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RESUMEN

Los factores que han condicionado el nivel de participacion ciudadana y su incidencia en
la toma de decisiones en los gobiernos locales, han estado ligados estrechamente a la
institucionalidad que esta detrds del régimen democratico representativo; esta
investigacion parte desde un enfoque deductivo, que busca analizar cémo la participacion
a nivel local se ve coartada por las formas de democracia representativa que perduran en
el tiempo y que generan dependencia en funcion del régimen democratico representativo,
razon por la cual, las instituciones democraticas adquieren mayor autoridad sobre la toma
de decisiones y la incidencia de la ciudadana se ve restringida.

A partir del estudio de caso de la ciudad de Bogota, observado en el Plan de
Ordenamiento Territorial entre los afios 1990-2013, se identifican cinco niveles de estudio
para determinar los factores condicionantes de la participacion y de su incidencia en la
toma de decisiones, desde la ciudadania y desde las instituciones. Representa en este
sentido, un aporte académico al debate frente al tema de la participacion ciudadana,
enfatizando en la relacion que se da entre democracia participativa y democracia
representativa y la incidencia de los frutos de la institucionalizacion en la participacion,
y un aporte a la discusion social, en el contexto actual latinoamericano, donde la
participacion ciudadana ha venido teniendo un carécter ineludible en la toma de

decisiones frente a politicas publicas.
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INTRODUCCION

En América Latina, la participacion ciudadana ha sido concebida y se ha establecido
como un instrumento fundamental en la toma de decisiones y el direccionamiento de
politicas publicas. En la region, la consolidacion de la participacion ciudadana ha
marcado un proceso emancipatorio en la ciudadania, el cual se torna cada vez mas fuerte
e incidente. Ejemplo de esto es el caso de Brasil con los procesos ciudadanos mediante
los cuales se establecieron los presupuestos participativos, un instrumento de
participacion ciudadana mediante el cual la poblacién de un determinado lugar decide el
uso de los recursos publicos, o ejemplos como las constituciones que surgieron con la
llegada de la democracia en paises como Ecuador a partir de la cual se establecieron
lineamientos para apoyar la participacion ciudadana, y la consolidacion de Ministerios de
Participacion Popular como en el caso de Bolivia y Venezuela.

La participacion ha abierto el camino a la ciudadania para ser parte integral en la
toma de decisiones, y especialmente ha sido importante en el proceso de control y
fiscalizacion de los recursos pablicos o en la ejecucion de programas o proyectos sociales.
Los espacios que abrio la participacion, permitieron conocer de primera mano las
necesidades sociales, un punto fundamental en la concepcion de la relevancia que tiene,
pues a partir de ésta las decisiones que se toman se enfocan en intereses colectivos que
responden a una problematica identificada desde la ciudadania.

A partir de estos procesos, la ciudadania responde por medio de la participacion a
la “crisis de representatividad”, donde ni la institucionalidad tradicional como los
congresos nacionales o los partidos politicos generan confianza en los ciudadanos,
produciendo con ello una brecha entre los representantes y los representados, y donde la
actividad politica se circunscribe en un marco de corrupcion en la que prevalecen los
intereses particulares sobre los colectivos (Merchan, 2003: 44), y maquinarias politicas
en las que se dificultaba el acceso a la toma de decisiones; en este sentido la sociedad a
través de la participacion ciudadana juega un papel esencial en la reconfiguracion del
ejercicio del poder politico y se instituye como soberano sobre las decisiones de caracter
publico.

La participacion ciudadana por tanto permite mayor eficiencia y eficacia en la
gestion publica a traves de procesos de transparencia que faciliten el didlogo entre la
administracion y la ciudadania, haciéndose evidente mediante el mejoramiento de la

calidad de vida y dando paso a una orientacion de politica publica que permita a la
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sociedad hacer parte de los procesos de planeacion que lleven a la inclusion y permita la
equidad y el desarrollo sostenible (Veldsquez y Gonzélez, 2003: 14).

La inclusion de mecanismos institucionales de participacion para fortalecer la
relacion e interaccion entre Estado y sociedad, ha buscado por medio de la formalizacion
de la participacion establecer reglas claras para la intervencion de la ciudadania, pero
especialmente incentivar a la ciudadania por medio de la normativa a hacer parte de la
toma de decisiones, bajo el pensamiento de que se respalda una iniciativa ciudadana desde
el ente gubernamental para su respectiva ejecucion y se dan garantias de respuesta a las
solicitudes sociales, amparadas en la legislacion.

La participacion ciudadana desde la institucionalidad implica una serie de
instrucciones e instrumentos para el ejercicio ciudadano en la toma de decisiones, es decir,
a partir de un conjunto de lineamientos la ciudadania efectta el derecho que tiene a decidir
sobre los asuntos de interés social. Este principio estd estrechamente ligado con la
concepcion de democracia deliberativa en donde la participacion es un elemento
caracteristico de este tipo de gobierno mediante instancias para el ejercicio de la
“democracia directa” (Hevia, 2011: 96).

La democracia deliberativa hace parte de la nocién integral de democracia como
sistema politico, en donde la ciudadania ejerce el poder y es titular de la soberania sobre
la toma de decisiones de caracter publico, involucrando a la sociedad en los espacios
decisorios, mas alla de la eleccion de representantes como es el caso de la democracia de
tipo representativo en el momento en que no involucra la deliberacién social, sino que la
toma de decisiones esta a cargo de los representantes.

La democracia deliberativa se fundamenta en la participacién ciudadana para el
ejercicio politico a fin de legitimar politicas publicas y especialmente con el objetivo de
propender por que éstas sean efectivas y respondan a necesidades sociales concretas. La
participacién de la ciudadania entonces resulta fundamental en las etapas del ejercicio de
gobierno, puesto que otorgan mayor eficacia y eficiencia en las decisiones publicas
(Ziccardi, 2008: 41) y amplian la calidad de la democracia generando espacios de
participacion en la gestion publica.

Esta preferencia de tipo de democracia gque se ha consolidado en América Latina,
permite entonces, adentrarse en los nuevos conceptos surgidos a partir de los afios 90’s,
relacionados con la gobernanza, la cual esta directamente influenciada por la democracia
deliberativa y a partir de la cual se trabaja el concepto de gobernanza democratica, que

da cuenta de nuevos modelos de gobierno en los cuales las relaciones verticales quedan
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atras, por nuevas relaciones horizontales, que se enmarcan en el fortalecimiento de la
relacion Estado-Sociedad. Es asi como el tema de la participacion ciudadana adquiere
nuevos roles en las formas de gobierno, y se establece como punto prioritario para la
consolidacién de la gobernanza democratica, sobre todo, desde su lugar de estudio mas
Optimo, esto es desde el local.

El papel de la gobernanza, consiste en establecer acciones eficientes del Estado
involucrando tanto a los actores sociales como a la institucionalidad tradicional, y tiene
como objetivo, generar acciones encaminadas a la solucion de problemas sociales, de
manera que los actores posean un cooperativismo entre si. La participacion por tanto se
establece bajo decisiones no jerarquicas sino horizontales, en donde ambos actores se
constituyen como fundamentales en la toma de decisiones (Pierre y Peters, 2000: 16).

En este modo de gobierno, en donde se propician las relaciones horizontales y se
generan espacios de deliberacion, a su vez se establecen mecanismos institucionales para
el ejercicio de la participacion propiciados desde los entes estatales que se mencionaban
anteriormente. Estos espacios si bien han sido disefiados para la ciudadania, no
necesariamente han sido planificados a través del tiempo desde ella, es decir, los procesos
ciudadanos han sido esenciales para consolidar la participacion en la toma de decisiones
pero esto no ha significado que la ciudadania haya estado implicita en la normativa
consiguiente a la determinacion de la intervencion ciudadana, sino que desde la
institucionalidad tradicional se sentencia por medio de la legislacion el modo de
operacion y de incidencia que pueda llegar a tener la sociedad.

Estas formas institucionalizadas de la participacion, se han constituido como un
obstaculo en el accionar no s6lo auténomo de la ciudadania, sino incluso en el que es
respaldado desde la institucionalidad, pues al establecer pautas y normas fijas para la
organizacion, la movilizacion social, las solicitudes, las iniciativas o los espacios
participativos, se limita la cantidad de personas interesadas en participar y especialmente
aquellas que se ajusten a las exigencias de la normativa o que conozcan el modo de operar
para que sus solicitudes o intereses sean tomados en cuenta, y por ende limita la
intervencion de la ciudadania en la toma de decisiones, generando apatia por este tipo de
procesos debido a lo complejo o engorroso que pueden llegar a ser.

En este sentido las formas y procesos participativos se establecen desde la
iniciativa institucional y no necesariamente desde la ciudadania, incidiendo de esta forma
en una reconfiguracion de los papeles en la toma de decisiones, pues la ciudadania entrega

a las instituciones esta disposicion.
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Si bien la democracia de tipo participativo se ha consolidado en la region, la
herencia que antes de la apertura a la deliberacion dejé la representatividad, en donde la
ciudadania limitaba su derecho a participar en la eleccion de representantes para que
fueran ellos quienes dirigieran el destino de un pais o ciudad, generé un comportamiento
social que se arraigo en la poblacion y se consolidé como un condicionante de los niveles
de participacion y especialmente de su incidencia en la toma de decisiones.

Este limitante esta ligado estrechamente con la preservacion en el tiempo de una
democracia formalizada, que desde la representatividad, conllevdo a limitar la
participacion ciudadana a la eleccion de representantes y no a su intervencion en los
procesos de formulacion, disefio y ejecucién de politicas publicas, dejando en este
sentido, que la formulacién y las decisiones finales queden en manos de la
institucionalidad tradicional, como el cuerpo legislativo, respondiendo en ocasiones a
intereses de actores que ejercen poder para disponer la orientacion de las politicas
publicas.

A su vez, aunque la ciudadania intervenga por medio de la participacion
institucionalizada, varias de las directrices han sido disefiadas para que ésta esté
relacionada con tematicas de consulta o fiscalizacion y no siempre con etapas decisorias
en el proceso de toma de decisiones. En todo caso, la ciudadania ha ejercido su derecho
a participar aun cuando el proceso pueda resultar complejo y no definitivo para la
ejecucion de politicas publicas, razén por la cual la fase institucional para que la
intervencion ciudadana tenga relevancia ha sido un inconveniente en la incidencia de la
poblacion y se ha desarrollado hasta convertirse en un condicionante de baja
participacion.

La disputa entre la decision ciudadana y la institucional implica un quiebre en la
vision de la gobernanza, puesto que se entorpecen las relaciones horizontales entre ambos
actores y especialmente se refuerzan los sentimientos de desconfianza hacia las
instituciones por parte de la ciudadania, generando con ello duda sobre la relevancia que
su intervencion pueda llegar a tener, y que en ultimas lleva a que no se participe.

Cuando estas practicas se consolidan en el tiempo se vuelven repetitivas y generan
una trayectoria dependiente de los sucesos pasados, es decir se consolida como una
tradicion o comportamiento naturalizado a partir del cual se va formando la cultura
politica de una sociedad por ejemplo. Esta presuncién se basa en el estudio
neoinstitucional del comportamiento de los individuos, que explica como las instituciones

influyen sobre las decisiones de los individuos.
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Desde el enfogue neoinstitucional, las instituciones son concebidas como espacios
de interaccion, asi como précticas sociales que demuestran estabilidad en el tiempo, en
donde se reconoce tanto el papel del gobierno dentro de la accion politica como también
el papel de los actores que ejercen acciones colectivas en torno a intereses sociales (Pierre
y Peters, 2000: 16). Los actores intervienen activamente en la toma de decisiones bajo
intereses comunes Yy se establecen patrones asociados a conductas en cada uno de ellos,
en donde el gobierno tiene el papel de priorizar las demandas sociales y mantener una
relacion horizontal frente a los demas actores como la sociedad civil y el mercado de
acuerdo a Jan Kooiman (Kooiman, 2003: 64), y tanto la ciudadania como los intereses
econdmicos tienen un papel esencial en el direccionamiento pablico.

Desde el estudio de las instituciones y la funcion que cumplen en el
establecimiento de conductas individuales, el neointitucionalismo estudia la formacion
de una sociedad y los cambios que va adquiriendo en el tiempo. En este sentido, las
costumbres 0 normas consideradas como instituciones, implican un modo de accion y de
comportamiento en la ciudadania relacionado con las decisiones que toman durante su
accion colectiva y los resultados que de éstas deriven.

A partir de esto, se considera a la democracia representativa como una institucién
que mantiene estabilidad en el tiempo y genera o establece un comportamiento en los
individuos relacionado con la eleccion que hacen los ciudadanos por incidir
democraticamente, principalmente a través de la eleccidn de representantes mas alla de
la intervencidon en procesos politicos que definen politicas publicas.

Entender histéricamente las incidencias de las instituciones sobre los procesos
politicos, permite entender cudles han sido los factores que generan una menor 0 mayor
participacion por parte de la ciudadania, especificamente desde su incidencia en la toma
de decisiones, reconociendo el papel que ha mantenido la institucionalidad como eje
central en las decisiones publicas, y cdmo a partir de esto, la sociedad delega su facultad
de decidir sobre representantes, por medio de la eleccion popular.

Partiendo de la conceptualizacién general de la democracia representativa y la
democracia participativa y la incidencia que estas tienen sobre la participacion ciudadana
a nivel local en la configuracion de la accién colectiva, se provee de un andlisis que
permite identificar los factores que han condicionado la participacion ciudadana y que se
expone desde la incidencia que tiene la participacion a partir de un marco teorico
deductivo planteado desde del enfoque neoinstitucional, bajo el cual se considera a las

instituciones como rectoras o entidades que ejercen influencia en los comportamientos
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sociales, entendiendo en este sentido, a la democracia representativa como un dirigente
en las decisiones individuales.

Como enfoque especifico se utiliza el neoinstitucionalismo histérico para dar
cuenta de la incidencia de las instituciones en el comportamiento individual, explicado
metodologicamente a partir de la dependencia que éstas generan en la ciudadania, y la
observacion que permite identificar el modo en que la toma de decisiones publicas se deja
a la institucionalidad tradicional y se proscribe de la participacion ciudadana.

El enfoque neoinstitucional, permite mediante el estudio histérico de las
relaciones entre individuos e instituciones, observar, qué factores han condicionado los
niveles de participacion a nivel local y que se reflejan en la incidencia final que tiene la
participacion a través de diversos instrumentos como la dependencia de sendero, las
coyunturas criticas o efectos de secuencia.

Este disefio metodoldgico se realiza a partir de la “dependencia de sendero” (path
dependence), a través de la cual se estudia la relevancia en el tiempo que tiene una
institucion sobre las decisiones que toman los actores sociales y como un tipo de
comportamiento colectivo prevalece a lo largo del tiempo. En este sentido se revisa el rol
de las instituciones, y como ciertos patrones de conducta se consolidan e influyen en el
tiempo sobre los individuos y sus decisiones.

A su vez, permite identificar aquellos momentos en que surgen cambios cruciales
en una sociedad, identificados como coyunturas criticas, a traves de los cuales se genera
un cambio en el sendero que consolida un tipo de rumbo o decisién que se ha tomado con
anterioridad.

Entonces, la explicacion de la relevancia que adquiere la democracia
representativa sobre la democracia deliberativa, hablando desde la incidencia que la
participacion tiene en la toma de decisiones, se inscribe en el estudio de las instituciones
desde la metodologia del path dependence, como proceso que permite visualizar como en
algunos casos la permanencia de modelos institucionales que evocan el manejo de las
decisiones publicas a unos cuantos y no como proceso deliberativo se mantiene en el
tiempo.

Para ello, este estudio realiza un analisis desde un recorrido histdrico que permite
visualizar un tipo de conducta repetitiva, argumentado desde el neoinstitucionalismo
histérico y que técnicamente se apoya en la recoleccion de informacion primaria

complementada a partir de entrevistas locales que permiten ahondar en el desarrollo e
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incidencia de las instituciones en la conducta individual, asi como en la recoleccion de
informacion desde la academia y expertos en participacion ciudadana.

En este sentido, desde el analisis historico se considera que la relacion horizontal
que propone la gobernanza democratica entre la sociedad y el Estado es limitada debido
a la dependencia histdrica que la ciudadania ha tenido hacia las instituciones, y esto a su
vez ha producido que la democracia representativa, haya sido el modo de gobierno
predominante en Latinoamérica, sobre la democracia participativa, a pesar de los procesos
ciudadanos que han surgido como respuesta a este misma presuncion.

La hipdtesis planteada a partir de esto, indica que existe una preponderancia por
una democracia de tipo representativo, estudiado desde un punto de vista histérico, lo
cual estaria incidiendo en una menor participacion de la ciudadania y sobre todo en una
baja incidencia en la toma de decisiones. La institucionalidad democratica de caracter
representativo por tanto, incide en la menor participacion a razon de la dependencia
historica que ha existido por parte de la ciudadania hacia las instituciones.

En la medida en que predomina un modelo institucional de la democracia
representativa, las formas de participacion quedan diluidas y limitadas razén por la cual,
la participacion sigue siendo institucionalizada o asumida por el gobierno local, en
funcion de esto, surge la pregunta sobre ¢,qué factores han condicionado la mayor o menor
participacién ciudadana a nivel local y como esto se ve reflejado en la incidencia de la
participacion en la toma de decisiones?

Esta investigacion parte por tanto de dos variables, una variable independiente que
es la democracia representativa, la cual incide en el comportamiento individual, y la
participaciéon ciudadana como variable dependiente, entendiendo por tanto que en la
medida en que la democracia de tipo representativo prevalece, de esto depende que se
genere mayor o menor participacion y por tanto influye en la incidencia que ésta tiene.

El estudio de caso para la comprobacion de esta hipoétesis, estd enfocado en
analizar el nivel de participacion y su incidencia, asi como los factores que han
condicionado la participacion ciudadana desde un enfoque de dependencia historica por
parte de la ciudadania hacia las instituciones, en la ciudad de Bogota, observado a partir
del Plan de Ordenamiento Territorial entre los afios de 1990 a 2013.

El modelo que permite el estudio del proceso de participacion, se observa a partir
de las democracias que se instauran. Este es un recorte historico, que implica observar un
cambio existente en un proceso social y cultural de un lugar, un cambio en términos

incrementales y sutiles que responde a una coyuntura critica o a la dependencia que se va
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marcando en una trayectoria. La mayor o0 menor participacion y su incidencia en la toma
de decisiones en este caso se identifica a través de tres elementos, los cuales son categorias
con las que se operacionaliza la participacion a través del tiempo, y a través de las cuales
se analiza la dependencia de la ciudadania hacia la institucionalidad: los espacios con que
cuenta la ciudadania para ejercer la participacion y los tipos de socializacién o formas de
organizacion de la ciudadania y desde las instituciones, dos categorias en las que se
operacionaliza igualmente el estudio de la menor o mayor participacion ciudadana y su
incidencia concreta, los instrumentos y las categorias observables de la democracia
representativa.

Se considera que la ciudad de Bogot4, responde a la dependencia institucional
historica, es decir, se observa que el desarrollo local urbano ha sido impulsado
historicamente desde la administracion puablica, aun cuando existen mecanismos de
participacion ciudadana —institucionalizados-, pero ha sido desde el ente gubernamental
en principio, que se han disefiado los proyectos de desarrollo urbano para la ciudad de
Bogota.

La Constitucion Politica de Colombia de 1991, dicta las disposiciones por medio
de las cuales todos los ciudadanos colombianos tienen la posibilidad de ser parte integral
en la formulacién, gestion e implementacion de politicas publicas, haciendo de los
procesos de participacion politica parte integral de la norma constitucional que rige en el
territorio colombiano.

Desde los propésitos del constituyente, se dictdé en el preambulo el caracter
juridico que representaba en Colombia la posicion participativa ciudadana y las
implicancias que tiene como parte en la garantia del orden nacional. En el articulo 270 de
la Constitucion Politica de Colombia de 1991, se inscribi6 el proceso de participacion
ciudadana, que luego fue reglamentado por otras Leyes y Decretos que le sucedieron.

Desde la promulgacion de la Constitucion, todos los ciudadanos colombianos,
tienen la posibilidad de actuar por medio de los mecanismos de participacion
reglamentados juridicamente para el ejercicio de la accion democratica. La Ley 134 de
1994, dicta las normas sobre los mecanismos de participacion de los que dispone la
ciudadania en general. Las acciones democraticas que constituyen la participacion de la
ciudadania en Bogota, y en todo el territorio de Colombia, son la prestacion y la garantia
mas importante que tiene la poblacidn para exponer sus propuestas en todas las areas y
ambitos cotidianos: social, politico, econémico, etc., haciendo uso de los mecanismos de

participacion que avala la ley nacional.
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Sin embargo, a pesar de los derechos que otorga la Constitucion Politica y las
leyes garantes asi como los mecanismos existentes, la participacion ciudadana no es
justamente la realidad social predominante en la ciudad de Bogota, ni en gran parte del
territorio colombiano. Las facultades que el pueblo colombiano otorgé a las autoridades
publicas son las que inciden directamente en la gestion publica, pues la participacion
ciudadana ha limitado su alcance, a la eleccion de gobernantes para que sean quienes
definan las pautas y la planificacion del territorio.

La ciudad de Bogota entonces, es un lugar y espacio de andlisis adecuado, frente
al panorama de dependencia histdrica que se observa hacia las instituciones, por medio
de un régimen democrético representativo que se sobrepone al participativo, a pesar de la
existencia e incorporacion a partir del afio de 1991 de un conjunto de instrumentos de
participacion institucionalizados, sino que pese a esto se observa que la participacion no
necesariamente es efectiva.

El estudio de caso, se realizard frente al analisis del Plan de Ordenamiento
Territorial, el cual indica la definicion de politicas publicas de desarrollo local en la
ciudad de Bogota, en el periodo comprendidos entre el afio 1990 y 2013, durante el cual
se han emitido tres planes de ordenamiento territorial (1990, 2000 y 2013), y que vinculan
en algunos casos a la ciudadania para su participacion, asi como el actuar gubernamental.

Para su estudio, desde el ambito local, se plantea la investigacion de la ciudad de
Bogota y especificamente, la participacion ciudadana en torno al Plan de Ordenamiento
Territorial. Los afios que se estudiaran, comprenden un periodo de 23 afios que implican
un espacio de tiempo 6ptimo para la construccién histérica de un tipo de comportamiento
colectivo que se identifica y que prevalece en el tiempo. Durante el periodo comprendido
entre 1990 a 2013 ademas, se observa una coyuntura critica en el pais, a partir de la cual
se genera un cambio social con la promulgacién de la Constitucion Politica de Colombia
de 1991, y a partir de la cual el estudio permite revisar los cambios y los rumbos que se
mantienen en el tiempo.

A su vez, y partiendo de la nueva normativa, se presta atencion a las decisiones
que toman los individuos sobre este principio, y las caracteristicas en la sociedad que
siguen prevaleciendo y aquellas que se tornan cambiantes. Para ello, se hara una divisién
periddica para el estudio por afios de la participacion ciudadana en el contexto de la
dependencia de sendero a fin de entender el proceso a partir de la impronta de la
trayectoria que se clasifica en tres periodos; entre el afio de 1990 al afio 2000, como

precedente a la instauracion de la Constitucién Politica de 1991 y la apertura a un Estado
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Social de Derecho basado principalmente en la participacion ciudadana, pasando por el
afio de 1997 en el cual se erigid después de seis afios de promulgada la Constitucion las
bases para actualizar la reglamentacidén sobre participacion ciudadana en relacién al
Ordenamiento Territorial; y hasta el afio 2000, como primer momento de estudio a diez
afios de fundamentados los principios participativos; entre el afio 2001 al 2010, periodo
en el que se revisan después de decretada la reglamentacién sobre Ordenamiento
Territorial, experiencias en torno al supuesto de una participacion incluyente de la
ciudadania, asi como el establecimiento de una serie de instrumentos politicos impulsados
desde el gobierno central en busca de procesos participativos; y finalmente del afio 2011
al afio 2013, marcado principalmente por la ausencia de legislacion al respecto y la
construccion de procesos participativos mas alla de la institucionalidad.

Este caso es pertinente para ser analizado como evidencia de la hipotesis,
partiendo de la concepcion de que en Colombia, asi como la gestion local en Bogota se
han caracterizado por incluir procesos que han incorporado métodos de participacion, sin
embargo, estos procesos no han sido del todo efectivos.

La pertinencia de esta investigacion, por un lado tiene un caracter académico en
la medida en que representa un aporte al debate frente al tema de la participacién
ciudadana, que si bien ha sido ampliamente abordado en América Latina, es relevante
enfatizar en la relacion que se da entre democracia participativa y democracia
representativa y la incidencia de los frutos de la institucionalizacién en la participacion;
por otro lado, resulta un aporte a la discusion social, en el contexto actual latinoamericano,
donde la participacién ciudadana ha venido teniendo un carécter ineludible en la toma de
decisiones frente a politicas publicas, y desde el ambito constitucional latinoamericano
en el cual se enfatiza la necesidad de la participacién ciudadana.

La estructura tematica presentada a continuacion desarrolla una observacién sobre
los factores que han condicionado la participacién ciudadana a nivel local, enfocado a la
participacion ciudadana dentro de la planeacion territorial, para ello, esta investigacion
esta estructurada de la siguiente manera:

En el Capitulo I, se desarrolla el marco tedrico que rige el presente trabajo, bajo
la conceptualizacion del rol de las instituciones en la participacion ciudadana. En esta
primera parte se hace un estudio teorico sobre el enfoque institucional, sus caracteristicas
y las teorias institucionales. Seguido de esto, se ahonda en el estudio del

neoinstitucionalismo historico como rector tedrico y metodologico de la investigacion.
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Se teoriza la participacion ciudadana y su implicancia en la toma de decisiones,
sus variables, atributos y su estudio mediante la aplicacion de un modelo que estudie los
factores que generan mayores 0o menores niveles de participacion en el tiempo y la
incidencia que la participacion tiene en la toma de decisiones.

En el Capitulo I, se realiza un estado del arte, analizando la participacion
ciudadana a nivel local y los factores que han condicionado su grado de intervencion. En
este acépite se estudian diferentes experiencias mundiales de participacién y se hace un
enfoque final en los procesos participativos que tienen influencia en la planeacion de un
territorio.

En el Capitulo 111, se hace un recuento historico de los procesos participativos en
Colombia que determinaron conductas y tendencias en el desarrollo de la participacion
ciudadana a nivel nacional. Este recuento hace un recorrido por la legislacion que forjé
los espacios participativos para la ciudadania y la incidencia de ésta en la toma de
decisiones.

A continuacién se hace una entrada a la participacion en la ciudad de Bogota,
estableciendo la relevancia de los Planes de Ordenamiento Territorial en el
direccionamiento de la ciudad, asi como la practica politica que se ejercio para la
planeacion y ejecucion de los programas.

Finalmente, se establecen las conclusiones a que da lugar la presente
investigacion, estableciendo tres factores determinantes en los niveles de participacion
que estan relacionados con conductas y comportamientos adquiridos por parte de la
ciudadania a lo largo del tiempo y que tienen que ver con la baja participacion mas alla
de los procesos electorales, es decir, el papel que se ha dado a la representatividad o la
institucionalidad tradicional como tomador ultimo de decisiones, lo cual ha incidido en
los procesos participativos, pues finalmente si la decision recae sobre un actor, los demas
no consideran importante su papel en la toma de decisiones, por lo cual, a partir de esta
premisa, se retoma la importancia del papel de la intervencion ciudadana en la gestion
publica; la dificultad normativa de hacer efectivo un proceso politico de iniciativa
ciudadana y la transversalidad institucional que rodea todos los espacios participativos
asi como la normativa, encausadas en preferencias de actores que desgatan los intentos

de participacion.
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CAPITULO |
EL ROL DE LAS INSTITUCIONES EN LA PARTICIPACION CIUDADANA

El analisis de las instituciones y el rol o papel que desempefian en la sociedad, se ha
constituido como punto clave en el estudio de la participacion ciudadana, principalmente
por la funcion determinante que juegan en los procesos politicos sociales en razon de su
importancia como garantes de legalidad.

Se considera a las instituciones como las normas, reglas y costumbres
(Gunnarsson, 1991: 43) que rigen en una sociedad y a partir de las cuales se fijan las
conductas colectivas (North, 1993: 15). Las instituciones no son necesariamente
organismos publicos o estatutos prescritos, sino como se menciona, se trata incluso de
las costumbres que se mantienen en el tiempo y que indican el modo de operacién de un
lugar.

En todo caso, las instituciones entendidas como reglas, normas y costumbres,
implican a su vez todo tipo de representaciones preceptivas que de acuerdo a Rivas
(2003), se visibilizan en las instituciones tradicionales (legislatura, partidos politicos);
economicas (empresas); religiosas (iglesia); sociales (sindicatos); y diversas (ONG’s)
(Rivas, 2003: 37). Importante resulta tener en cuenta, que si bien todas son denominadas
instituciones por su naturaleza bien sea normativa o costumbrista, han sido jerarquizadas
y por consiguiente se han diferenciado una de otras de acuerdo a la incidencia o influencia
que tienen en la sociedad.

La participacion ciudadana, es justamente un proceso que surge a partir de la
institucionalidad, de la generacion de una serie de reglas y acuerdos que permite la
coordinacion social para la incidencia en la toma de decisiones publicas. Y considerada
como institucion, ha sido presidida por instituciones de mayor envergadura a partir de las
cuales, se restringe o se propaga su labor. Este supuesto esta relacionado con instituciones
que se han consolidado a lo largo del tiempo como la democracia, y a partir de la cual
surgen otras instituciones como la participacion ciudadana, que funciona desde la
articulacion y funcionamiento de la primera, y que en este sentido esta supeditada a su
desarrollo.

En este primer capitulo, se hara un estudio descriptivo de las instituciones, su
tipologia, caracteristicas y trascendencia a partir del enfoque neoinstitucional, como
primicia para dar entrada al andlisis desde el neoinstitucionalismo histérico, de la

influencia de la democracia como institucion, para el desarrollo de la participacion
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ciudadana desde una Idgica de gobernanza democrética, teniendo en cuenta que son parte
integral la una de la otra, y a partir de lo anterior identificar los factores que han generado
mayores 0 menores niveles de participacién y por ende la incidencia real de la

participacion en la toma de decisiones.

El estudio de las instituciones desde el enfoque neoinstitucional

El enfoque neoinstitucional hace referencia al surgimiento de un proceso critico sobre la
naturaleza de las instituciones politicas y sobre la postura que se ha tenido desde la ciencia
politica acerca del papel institucional, enfocado a la conducta de los individuos con un
fuerte interés por el rol que juegan las instituciones (formales o informales), sobre el
comportamiento de las personas. Este enfoque se atribuye a los esfuerzos hechos por
James March y Johan Olsen (1995), a fin de retomar el papel de las instituciones y recrear
la version institucional originaria de la ciencia politica.

En principio, el enfoque del neoinstitucionalismo, parte de las bases propias del
Ilamado viejo institucionalismo, que trabajaba desde de dos ramas, el conductismo y la
eleccion racional, a partir de los cuales se limita el accionar de los individuos a
particularidades como la actuacion auténoma de las personas o al beneficio propio, sin la
necesidad de estar bajo supeditacion de cualquier institucién, sea formal o informal; pero
el neoinstitucionalismo se diferencia esencialmente del viejo institucionalismo desde la
base tedrica y la metodologia aplicada a la investigacion de cada enfoque respectivamente
(Peters, 2003: 13).

El neoinstitucionalismo ha basado sus hipétesis alrededor de diferentes enfoques
que dan cuenta de la relacion entre los individuos y las instituciones, los cuales han
encaminado sus explicaciones a partir de diversas areas como el institucionalismo
normativo, sociolégico o histérico, que si bien, parten desde una misma matriz
institucional, en el fondo de cada enfoque se genera una teoria con rasgos caracteristicos
de su area de estudio y que los diferencian contenidamente uno de otro.

Si bien se parte de la idea de que en el neoinstitucionalismo las instituciones rigen
el comportamiento de los individuos y es a partir de éstas que se explica por ejemplo el
desempefio econdmico (Kalmanovitz, 2003: 189), el enfoque neoinstitucional va mucho
mas alla de eso, puesto que no existe un Unico pensamiento dentro de esta escuela, sino
que trabaja diversas tematicas, entre las cuales, se destacan los supuestos de Hall y Taylor

en cuanto a teorias institucionales como la socioldgica, econdémica, de la eleccién
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racional, entre otras (Hall y Taylor, 1996: 5). Estos enfoques se pueden observar a partir

de la siguiente tabla:

Tabla 1.1 Caracteristicas de las teorias institucionales

Teorias Institucionales Caracteristicas

Institucionalismo normativo Enfasis en las normas de las instituciones para
comprender cdmo éstas determinan o moldean el
comportamiento individual. Basado en la “légica
de lo adecuado”, considerado como el medio para
moldear el comportamiento de los miembros de la
institucion.

Institucionalismo de la eleccidn racional | EI comportamiento de los individuos esta
relacionado en funcion de las reglas y los
incentivos que se establezcan, tratando de
maximizar su beneficio

Institucionalismo histérico Andlisis desde las decisiones tempranas en la
historia politica de un gobierno. Las decisiones
iniciales determinan las decisiones posteriores. Se
establece un rumbo del cual dependen las
politicas, el cual es seguido hasta alguna fuerza
politica lo suficientemente fuerte los desvia de él
(Krasner, 1984: 235, citado en Peters 2003: 38).
Institucionalismo empirico La estructura del gobierno marca una diferencia
en la manera en que se procesan las politicas y en
las decisiones que toman los gobiernos.
Institucionalismo internacional Este enfoque estd relacionado con las
explicaciones sobre el comportamiento del Estado
y los individuos

Institucionalismo social Busca describir la estructuracion de relaciones
entre Estado y sociedad, relacionado a
conceptualizaciones como el corporativismo y el
pluralismo corporativo

Fuente: Elaboracion propia. Basado en Guy Peters (2003: 38-39)

En el neoinstitucionalismo propuesto por March y Olsen, se realiza una critica al
conductismo (la eleccion racional) del institucionalismo, a fin de explicar como el
enfoque de la ciencia politica en los afios 80’s presenta una serie de problemas en lo que
respecta a cinco caracteristicas fundamentales: el contextualismo, en referencia al papel
asignado al Estado, pues desde el neoinstitucionalismo, la politica depende de la sociedad;
el reduccionismo, pues considera que los individuos son influenciados de forma
autonoma, mientras que en el neoinstitucionalismo se concibe la idea de que los
individuos son influenciados por las normas, reglas y valores de las instituciones, bajo
una serie de principios; el utilitarismo, bajo lo cual el neoinstitucionalismo da importancia
a valorar las decisiones por lo que ellas producen para el individuo, esto en cuanto al
comportamiento individual; el funcionalismo, en donde se critica como el enfoque
conductista y de eleccion racional tratan la historia, dando poca importancia a los rasgos

temporales que marcan secuencias politicas; el instrumentalismo, en el cual se trabaja el
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analisis de la vida politica més alla del sector publico, como una compleja interaccion de
simbolos, valores y hasta aspectos emotivos del proceso politico.

Para los neoinstitucionalistas, todos estos problemas se solucionan entendiendo
que las instituciones son el factor explicativo del comportamiento de los individuos, no
los intereses de los actores, como consideraba el viejo institucionalismo. Ademas,
recordando una de las diferencias fundamentales del neoinstitucionalismo con el
institucionalismo, la metodologia que cada enfoque maneja, implica un trabajo distinto
en la comprension del papel institucional en la sociedad.

A su vez, es trascendental retomar la vision institucional de Hall y Taylor (1996),
que refuerzan el enfogque neoinstitucional y que de alguna manera robustecen la teoria
acerca del alcance de las instituciones en el comportamiento individual.

De acuerdo a estos autores, se consideran tres tipologias del institucionalismo:
historico, socioldgico y la eleccion racional; que si bien, hacen parte de un mismo
enfoque, tienen caracteristicas especificas y no siempre se han generado investigaciones
que integren los puntos de cada uno.

Como un breve andlisis de estos tipos de institucionalismo, a continuacion se
sefiala los puntos clave de cada una de estas tipologias, a fin de establecer como interpreta
cada una la relacién entre las instituciones y el comportamiento, y a su vez, el modo en
que se originan o cambian las instituciones (Hall y Taylor, 1996: 5).

El neoinstitucionalismo histérico, de acuerdo a Hall y Taylor, fue originado a
partir de un antecedente tedrico basado en el funcionalismo estructural y la teoria de
grupos; el institucionalismo histérico tiene como base la interaccion entre las partes de
un sistema global. Para el neoinstitucionalismo historico la conducta colectiva se
desarrolla a partir de la organizacion institucional de la politica, e induce que las
asimetrias del poder se originan en el desarrollo institucional. Metodolégicamente entre
las herramientas utilizadas, resalta la dependencia de sendero y las coyunturas criticas, y
considera que las ideas se pueden traducir en resultados politicos (Hall y Taylor, 1996:
7).

Por su parte, el institucionalismo de eleccién racional apunta al establecimiento
de preferencias de acuerdo a los intereses individuales, considerando lo politico como una
proceso de complejidades colectivas. El andlisis sobre el comportamiento individual,
indica que las elecciones son tomadas mediante el analisis estratégico de resultados, es

decir por el calculo estratégico. Metodoldgicamente trabaja el método deductivo por
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medio del cual, se evidencia las funciones de las instituciones a partir de las cuales se
determina su origen (Hall y Taylor, 1996: 10).

Por Gltimo, el institucionalismo socioldgico, incluye en su estudio, més alla de las
reglas o normas, la simbologia, las pautas cognoscitivas y los patrones morales, por medio
de los cuales, da explicacion acerca de la funcion de las instituciones en el
comportamiento individual. Esta incidencia se explica a partir del enfoque cultural, por
medio del cual se asignan roles que afectan el comportamiento, esto a raiz de la influencia
que tienen las instituciones para indicar pautas de accion (Hall y Taylor, 1996: 13).

Los diversos enfoques del neoinstitucionalismo remiten entonces a la
fundamentacion clave sobre las instituciones y el rol que ocupan en el comportamiento
individual, razén por la cual se hace relevante conceptualizarle. Las caracteristicas
propias de las instituciones, desde el anélisis hecho a partir de la revision analitica
presentada por Peters, supone una serie de rasgos que permiten consolidar la definicion
de una institucion a partir de la cual se genere una concepcion teérica que permita aclarar
en adelante el significado de una institucion, entendiendo en principio que las
instituciones son las normas por medios de las cuales se regulan las conductas sociales,

las cuales permiten la interaccidn en una sociedad (North, 1993: 15):

Tabla 1.2: Caracteristicas de una institucion

En cuanto a: Caracteristica:
Sociedad Mantiene un rasgo estructural de la sociedad
y/o forma de gobierno, formal o informal
Tiempo Presenta cierta estabilidad a través del tiempo

(unas demasiado estables que predicen el
comportamiento sobre esa base)
Comportamiento individual Debe afectar el comportamiento individual,
restringir el comportamiento de sus
miembros (formales o informales)

Valores Tiene cierto sentido de valores compartidos,
como en el institucionalismo normativo
(March y Olsen, 1995: 21)

Fuente: Elaboracion propia. Basado en Guy Peters (2003: 41)

En este sentido, desde el enfoque neoinstitucional el comportamiento de los individuos
se explica a partir de las instituciones y en como estas influyen sobre las decisiones que
se tomen, en funcién de sus grupos sociales y desde intereses personales (Olson, 1992:
10). Ademas, considera como una dificultad para la toma de buenas decisiones, el hecho
de que existan instituciones que prevalecen sobre otras, o que se encuentran sobre el

sistema politico, razén por la cual se benefician unos pocos o las decisiones no se orientan
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hacia intereses sociales. El neoinstitucionalismo busca poner la accion colectiva en el
centro del analisis, “una relacion de reciprocidad entre la accion social y su entorno
socioeconémico y politico” (Farfan, 2007: 89).

Cuando existen decisiones tomadas con anterioridad por medio de la accién
publica, el neoinstitucionalismo considera que estas condicionan, bien sea positiva o
negativamente las futuras elecciones. En este sentido, el neoinstitucionalismo, considera
que las restricciones que se originan desde el &mbito institucional, generan influencia en
cada uno de los actores y de esta forma limitan histéricamente las opciones de los
tomadores de decision (North, 1993: 16).

Anélisis de la relacion entre democracia representativa (poliarquia) y la democracia
participativa (participacion ciudadana)
A partir de esta primera revision y con el fin de proyectar el enfoque que se trabajara mas
adelante (el neoinstitucionalismo historico), esta investigacion busca mediante el analisis
de la democracia representativa, o bien desde el estudio de la poliarquia de acuerdo a
Robert Dahl (1989) y la democracia participativa introducir la exploracién histérica sobre
los condicionantes de la participacién ciudadana.

¢Qué es la democracia? ¢ A qué se debe su importancia? ¢Por qué resulta relevante
su estudio y analisis? Como referente global del proceso histérico a analizar, el estudio
de la democracia resulta util para la identificacion de cambios temporales y en especial
para el establecimiento de patrones que han sido condicionantes de fenémenos politicos.

El concepto de democracia ha sido histéricamente un tema de debate social de
gran envergadura debido a la trascendencia que se le otorga como forma de gobierno, si
bien no perfecta, como la Unica capaz garantizar una mejor calidad de vida para el
conjunto de la ciudadania (Ziccardi, 2008: 41). La democracia, se ha definido como un
conjunto de reglas que establecen quién estd autorizado para tomar las decisiones
colectivas y bajo qué procedimientos, teniendo en cuenta por tanto que las decisiones que
rigen un colectivo, son tomadas por individuos con base en reglas (Bobbio, 2001: 24).

La democracia, requiere para su labor, el establecimiento de condiciones que
regulen el 6ptimo desempefio en la toma de decisiones, basados en la regla de la mayoria,
esto es, la decision colectiva expresada en la representacion de mandatarios que articulan
la voluntad de los mandantes por medio de la gestion publica.

Esta forma de gobierno, que ostenta ser el “gobierno del pueblo”, concibe

justamente dos tipologias que establecen su caracter publico, y que si bien no son
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excluyentes, no necesariamente significa que se hayan complementado histéricamente,

esto es la democracia representativa y la democracia participativa.

Postulados en torno a la democracia representativa y la democracia participativa

La democracia representativa refiere al modelo de gobierno elegido por voto popular, por
medio del cual, los representantes toman decisiones con base en la voluntad politica que
la ciudadania depositd sobre ellos, de acuerdo a proyectos y planes presentados para su
respectiva eleccion; por su parte, la democracia participativa, que parte de la eleccion
popular, se considera como la inclusion de la ciudadania en la toma de decisiones
publicas, ya no s6lo por medio de la designacién de representantes, sino por el actuar
directo de la sociedad en el establecimiento de politicas y la direccién de la gestidn
publica. Es aqui donde aparece el término de participacion ciudadana, como parte integral
de la democracia participativa.

Si bien, como se dijo anteriormente, la una no excluye a la otra, su
complementariedad no se ha dado del todo para los paises latinoamericanos. Cabe
resaltar, que la democracia representativa es en si misma la renuncia al principio de la
libertad como autonomia (Bobbio, 2001: 33), puesto que evidentemente la ciudadania se
sujeta y somete a reglas que establece una institucionalidad y que por ende, limitan su
libertad de decision, dando lugar a lo que exprese la mayoria como estamento supremo.
Pero de otro lado, hay quienes consideran gque el exceso de participacion conlleva a la
saturacion de la politica y el aumento de la apatia electoral (Dahrendorf, 1977: 42 citado
en Bobbio, 2001: 33).

En América Latina, los gobiernos son en su mayoria democréaticos, pero en esencia
son democracias que si bien no restringen la participacion de la sociedad en la toma de
decisiones a fin de legitimar su actuar, su condicién principal es la representativa
(Pachano, 2010: 10). A proposito de esta condicidn, los procesos participativos, aunque
no son anulados por la representacion existente, se ven limitados en muchos casos a la
institucionalidad, y requieren del establecimiento de espacios formales para el ejercicio
ciudadano, lo cual de alguna manera, contradice el fin tltimo de las agrupaciones sociales,
que propenden por intereses colectivos, sin influencia gubernamental y sin restriccion en
la forma de organizacion.

No con esto se quiere dar a entender que la participacion ciudadana no requiera de
espacios formales para su ejecucion, pues en Ameérica Latina, las modalidades de

participacion institucionalizadas han permitido ejercer un control social e influir en los
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asuntos del Estado y en los asuntos publicos, pero si que la representatividad se ha
constituido como un obstaculo por cuenta de la formalidad que muchas veces constituye
un impedimento para que los ciudadanos ejerzan el derecho a participar o a organizarse
debido a un conjunto de reglas y normas complejas que impiden la intervencion.

Teniendo esto claro, también es importante indicar que los gobiernos
representativos no son un inconveniente para el desarrollo de la participacion ciudadana,
sino lo es la forma en que se ejerce esta representatividad y como a partir de la
institucionalidad se generan obstaculos para el libre desarrollo participativo, y que se han
profundizado a lo largo del tiempo. Més bien la democracia representativa, acompafiada
de la democracia participativa, estimula la intervencion ciudadana, sin embargo, en
muchos casos, la participacion se ha limitado a procesos de control o de legitimacion de
decisiones tomadas desde las instituciones tradicionales.

En el fondo, no estd mal que se legitimen decisiones publicas mediante la
participacion, siempre que éstas ayuden a resolver problemas de los ciudadanos, el
problema es cuando las decisiones que se van a tomar no corresponden a la voluntad del
soberano, es decir del pueblo.

La democracia representativa tiene limitaciones profundas que estan asociadas al
crecimiento demografico de la sociedad, la forma de operacion de las instituciones, la
forma de operacion de la legislacion y la distancia que ha tomado el cuerpo que administra
la politica, de los que en la practica son, si se quiere, los que tienen el derecho de presentar
la voluntad soberana. Ante estas limitaciones, se visibiliza la atribucion de la democracia
participativa, como espacio de planeacion para el desempefio 6ptimo en la toma de
decisiones, mediante la intervencion ciudadana a fin de dinamizar las formas
institucionalizadas.

Para efectos de la presente investigacion, en el estudio de la democracia
representativa, como variable independiente de este andlisis, se considerara el término
anteriormente acotado por Robert Dahl de poliarquia (1989), entendida esta como las
formas de gobiernos actuales, basado en principios claves caracteristicos de la democracia
representativa. De acuerdo a Dahl, mediante un analisis institucional de la democracia, se
hace referencia a tres puntos relevantes en el sistema de gobierno, los cuales tiene relacion
con los sistemas de partidos, los sistemas de elecciones y la libertad de expresion. Estos
tres atributos, se basan en las categorias de la democracia representativa presentada por

Dahl, mediante las cuales se hace referencia a la definicidn de poliarquia:
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Por un lado, el sistema de partidos, esta relacionado con la primera de las siete
caracteristicas que definen la poliarquia, esto es con la labor asignada a los funcionarios
electos de controlar las decisiones politicas y a su vez es respectivo a la segunda
caracteristica que indica la existencia de elecciones libres, periddicas y competitivas
(Dahl, 1989: 221)

El sistema de elecciones se refiere a la tercera y cuarta caracteristica de una
poliarquia segin Dahl, en donde se genera un sufragio inclusivo, o como actualmente se
considera, sufragio universal y a su vez el derecho a ocupar cargos publicos.

Finalmente, el atributo relacionado a la libertad de expresion, se basa en las tres
ultimas caracteristicas de la poliarquia, en donde como se indica, existe derecho a
expresarse, se garantiza variedad de fuentes de informacion, no sdlo publicas sino fuentes
alternas; y la posibilidad de asociarse autbnomamente (Dahl, 1989: 221). A partir de esta
conceptualizacién, se considera el término de poliarquia, como el sistema de gobierno
democréatico imperante, en torno a los procesos representativos que se llevan en la
actualidad.

En Ameérica Latina, la transformacidn que se dio a partir de los afios setenta desde
la introduccion de la democracia en la region, llevod a una orientacion de los gobiernos
locales hacia un modelo representativo; las democracias actuales construyeron el poder
politico fundamentalmente por medio de la representacion, lo que llevé a que
histéricamente, la democracia representativa se consolidara como la forma de gobierno
categoérica, y en este sentido, se establecieron modelos de gobierno encaminados al
sistema jerarquico y burocratico que limité el accionar social.

Aunque como se menciona, el sistema representativo ha sido la forma de gobierno
destacada en la region, también es importante resaltar que no necesariamente esto
significa que los ciudadanos participen activamente en la eleccion de representantes, sino
que por el contrario, los niveles de abstencion son altos, de modo que finalmente, no
termina siendo legitimado el sistema de gobierno.

Se postula por tanto, que una de las causales de la desconfianza ciudadana hacia
el sector publico y por ende la abstencion en procesos como el electoral, refleja el hecho
de que el modelo de democracia representativa tenga mayor auge respecto de la
democracia deliberativa, no porque sea la mejor (o Unica) forma de gobierno, sino por la
falta de alternativas que se ha dado en los gobiernos hacia la ciudadania (Font et al. 2010:
60).
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No solo la democracia representativa es aquella condicién Unica para el
direccionamiento de la gestion pablica, sino que su complemento estd en la democracia
participativa como modelo de inclusién social (Pachano, 2010: 11). El reto de los
gobiernos, tanto nacionales como locales, esta enfocado en complementar la democracia
representativa con la participativa, de modo tal que no se excluyan, sino que se
complementen (Ziccardi, 2008: 42; Pachano, 2010: 6).

Por otro lado, la democracia participativa hace referencia al proceso de inclusion
de la ciudadania en la toma de decisiones, incluyendo la discusion sobre los procesos de
transicion que circunscriben a lo local como espacio estratégico para la incorporacion de
mecanismos participativos que garanticen la insercion civil en los ambitos pablicos.

El proceso de consolidacion de la democracia participativa supone la idea de no
observar cuantas personas participan activamente en las elecciones populares para
designar cargos publicos, sino qué espacios son los que tienen para el ejercicio de esos
derechos (Ziccardi, 2008: 51); y sumado a esto, la libertad con la que se cuenta para
establecer cierto tipo de organizaciones o decisiones de acuerdo a las prioridades
ciudadanas. La participacion ciudadana por tanto, permite la construccion de democracia
a través de una ciudadania activa como herramienta formativa de primer orden
(Velasquez y Gonzalez, 2003: 15).

Recordemos que uno de los argumentos tradicionales que han supuesto la
imposibilidad de la democracia deliberativa, esta asociado a la dificultad que supone
llevar a cabo procesos participativos a gran escala, es decir la dificultad de organizar
grandes sociedades en un mismo espacio para la toma de decisiones, por lo tanto, el
ambito local adquiere protagonismo gracias a los espacios democratizadores que permite
establecer y por la privilegiada posicion que tienen los gobiernos locales para incentivar
practicas participativas por medio de diversos instrumentos (Font et al. 2010: 59), de
modo que si bien los procesos participativos no se pueden llevar a cabo con facilidad a
nivel nacional, desde los espacios locales se favorecen estas iniciativas.

Es aqui, en este espacio del debate sobre la democracia participativa, que aparece
la concepcion de la participacion ciudadana, como parte integral y fundamental en la
ejecucioén y desarrollo de un gobierno democrético deliberativo. En principio, el debate
sobre la definicion de la participacion ciudadana ha sido tema de gran auge en la
actualidad; se le considera como aquellas instancias de accion con que cuenta la

ciudadania a fin ser parte integral e incidente en la gestidn pablica, o como:
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El proceso a través del cual distintos sujetos sociales y colectivos, en
funcién de sus respectivos intereses y de la lectura que hacen de su
entorno intervienen en la marcha de los asuntos colectivos con el fin de
mantener, reformar o transformar el orden social y politico (Veldsquez
y Gonzalez, 2004: 2).

Entonces, la participacion ciudadana implica primeramente la incidencia de la accion
ciudadana en las decisiones publicas, de ahi parte el fundamento y objetivo de la
organizacion social. De esta forma, la participacion ciudadana se asocia a procesos
sociales que generan cambios en el entorno cercano, lo cual implica a su vez, solucion a
las demandas sociales de acuerdo a las necesidades reales y en tiempos dptimos.

La experiencia de ciudadania implica entre otras cosas, la posibilidad de establecer
un conjunto de relaciones entre la poblacion, incluyendo con esto, espacios sociales,
organizaciones y movilizaciones de variada indole (Remedi, 2004: 15), que no
necesariamente deben ser originadas o establecidas desde la institucionalidad, pero que
en el fondo requieren estar contenidas y soportadas por la legitimacion ciudadana; esto
por el hecho de que la participacion en las instancias locales, resulta ser un proceso
emergente que busca conseguir por parte de las autoridades publicas, legitimacion de las
politicas publicas, y que no siempre representa unanimidad de la ciudadania (Font et al.
2010: 59).

La participacion ciudadana en contextos locales, se ha convertido en una categoria
ciudadana como elemento clave en el debate sobre la incidencia de la sociedad en la toma
de decisiones. La participacion por tanto, mas allad de la eleccion de representantes,
significa que los ciudadanos, se involucren en diferentes grados y espacios de decision
publica, para lo cual, implica entre otros factores, la existencia de canales que transmitan
informacion puablica con acceso adecuado y facil para todos los ciudadanos, a fin de que
estando informados sobre los procesos publicos que se llevan a cabo, cuenten con la
posibilidad de debatir sobre cualquier tema de interés colectivo.

Lo local se constituye entonces, como un espacio estratégico (Cabrero, 2000: 7)
para procesos de democratizacion y de desarrollo local, pues es en las ciudades o
territorialidades, en que esta idea de redefinir la ciudadania ha adquirido mayor potencial:
la posibilidad de que sea la misma ciudadania la que genere soluciones concretas, como
el principio de subsidiaridad, de modo que los gobiernos sean mas cercanos a las
demandas sociales y las soluciones que se propongan sean acordes a las necesidades

ciudadanas y a su vez sean de respuesta inmediata a los problemas locales.
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Este tipo de definiciones estan marcadas por el fuerte énfasis que se hace a la
incidencia que se atribuye al papel de la ciudadania en el proceso politico y que implica
un cambio en el ejercicio publico, sin embargo, las definiciones sobre la participacion
ciudadana que estan orientadas hacia este enfoque de incidencia de la ciudadania pasan
ademas por identificar los limites de la participacion asi como el insuficiente uso o
aplicacion que se hace de ésta.

Teniendo presente que el espacio que mejor permite el desarrollo de la
participacion ciudadana es el local, es justamente en esta dimensidn que se visualiza una
primera problematica entre las instituciones formales y la sociedad civil, que se constituye
como un limitante en el ejercicio participativo y que tiene que ver con la dependencia que
tienen los gobiernos locales de los gobiernos centrales, de modo tal, que las decisiones en
temas participativos, muchas veces no son efectivas debido a que deben pasar primero
por la autorizacion de instituciones tradicionales.

Las competencias y capacidades de los gobiernos locales, que abordan la esfera
de lo publico y que soportan los mecanismos de participacion ciudadana, para la
implementacién y ejecucion de politicas publicas, han adquirido nuevos ambitos de
ejecucion, que muchas veces incluyen tematicas de orden nacional, razén por la cual,
desde la constitucion del Estado moderno, por formas y medios normativos y
administrativos, los poderes locales fueron limitados al orden nacional, restringiendo sus
competencias (Borja, 2001).

A pesar de la existencia de procesos de descentralizacion que han ido
incorporando una serie de instrumentos para incentivar la participacion ciudadana, no
necesariamente estos han sido suficientes, debido a la limitacion que se genera por la
institucionalidad y la dificultad que se crea por establecer relaciones horizontales entre el
gobierno y la sociedad.

La ausencia de participacion ciudadana, genera falencias en el proceso de toma de
decisiones en los gobiernos locales asociado principalmente a deficit en la formulacién
de politicas publicas desde la ciudadania y mecanismos participativos efectivos. Estos
problemas se evidencian en la dificultad que presentan los gobiernos locales para procesar
las demandas ciudadanas en diversidad de temas que no necesariamente son resueltos por
medio de los mecanismos tradicionales, lo cual genera desconfianza por parte de los
ciudadanos hacia las instituciones representativas, al no considerar que sean capaces de

resolver las demandas sociales, y esto su vez desencadena mayor interés y motivacion en
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la ciudadania por participar en la toma decisiones publicas a fin de resolver sus propias
demandas (Font et al. 2010: 62).

La participacion ciudadana, es por lo tanto, un elemento fundamental para la
legitimizacion del accionar politico de las instituciones, y esta ligada a la construccion de
la democracia participativa. Esta construccion, busca disefiar un modelo de caracter
prospectivo y proyectivo, de como podrian orientarse las relaciones entre el gobierno y la
sociedad (Alguacil, 2005: 7).

La légica de la democracia participativa en relacién a la gobernanza democratica
La democracia participativa, se relacion6 intimamente a los procesos que se originaron
en los afios 90’s, en torno a la gobernabilidad o la llamada gobernanza. Este tipo de
accionar publico, se introdujo especialmente en los ambitos locales a fin de establecer
relaciones de horizontalidad entre la sociedad y el Estado. Sin embargo, los limites que
ha enfrentado esta horizontalidad, se relacionan desde la concepcién tetrica de que la
democracia representativa es considerada como la mejor forma de gobierno, en el que el
desafio para los gobiernos locales es mejorar el Estado de Derecho de modo que los
ciudadanos ejerzan sus derechos complementando y dando calidad a la democracia
participativa (Ziccardi, 2008: 39), lo cual supone el empoderamiento conceptual y teérico
gue mantiene en un sector de la academia latinoamericana el predominio de la democracia
representativa sobre la participativa, aun cuando se incluya como complemento.

Siguiendo la linea del enfoque trabajado desde el neoinstitucionalismo, el
planteamiento sobre esta horizontalidad o gobernanza democrética, se encauzd en la
participacion de la ciudadania y en el paralelismo de las relaciones entre los diversos
actores que interactian en el ambito publico. El enfoque neoinstitucional plantea el
término de gobernanza democratica (March y Olsen, 1995: 7), que desde esta perspectiva
considera el arte de la gobernanza en torno a cuatro tareas: en primer lugar, la gobernanza
implica el desarrollo de las identidades de los ciudadanos y los grupos en el ambiente
politico: las preferencias, expectativas, creencias, identidades e intereses no son exdgenos
a la historia politica, los actores politicos actlan sobre la base de identidades que ellos
mismos conforman a través de instituciones y procesos politicos; es responsabilidad de
los gobiernos democraticos crear y apoyar instituciones civicas y procesos que faciliten
la construccidn, mantenimiento y desarrollo de las identidades democraticas.

En segunda instancia, la gobernanza implica el desarrollo de capacidades para la

accion politica adecuada entre los ciudadanos, los grupos y las instituciones. La
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gobernanza democréatica debe aceptar la responsabilidad, no solo para responder a la
distribucion de las capacidades en el sistema de gobierno, sino también para modificar
esa distribucion de forma consistente con los requerimientos de las identidades
democraticas. En tercer lugar, la gobernanza implica cuentas en desarrollo de los
acontecimientos politicos. Las cuentas definen el significado de la historia, las opciones
disponibles y las posibilidades de accion. Por ultimo, la gobernanza implica el desarrollo
de un sistema politico de adaptacion, que pueda hacer frente a las cambiantes demandas
y los cambios del entorno (March y Olsen, 1995: 10).

Por tanto, la gobernanza es una légica de accion publica relacionada con la
participacion ciudadana, a partir de la cual se posibilitan vinculos entre el Estado y la
sociedad para el direccionamiento de asuntos de carécter publico, desde la cual se
establecen parametros diferentes acerca de la funcion de cada actor. Esto implica la
incorporacion de actores no estatales a los procesos de gobierno, que en palabras de
Fernanda Cano sefala:

La gobernanza emerge como una estrategia politica para que los
Estados redefinan sus funciones; como una nueva forma de intercambio
Estado-sociedad, que busca asegurar el control politico y el apoyo
social, como alternativa a la coercion, para procurar la gobernabilidad
democrética (Cano, 2008: 149).

Este concepto de accién publica, se ha visualizado en mayor medida en torno a los
gobiernos locales, considerando un nuevo estilo de gobierno que se aleja de los modelos
jerarquicos impuestos histéricamente, a relaciones horizontales y de mayor interaccion
entre el Estado y actores no estales (Mayntz, 1998: 1). Esta reorientacién en la toma de
decisiones, implica ademas la consolidacion de las relaciones entre los actores estatales y
sociales, asi como de los nuevos actores que surgen a partir del cambio politico de una
sociedad, que encuentran nuevos espacios de didlogo lejos de los espacios unilaterales
existentes (Aguilar, 2009: 138).

La gobernanza moderna, planteada por Jan Kooiman (2003), amplia la perspectiva
de la gobernanza en la medida en que la observa como un fendmeno social que retne la
participacion de gobernantes publicos y privados. En la gobernanza moderna, las lineas
divisorias entre lo publico y lo privado se vuelven difusas y se comparten intereses, lo
cual genera una transformacion o remodelacion en las actividades del gobierno hacia los
problemas sociales que requieren mas instrumentos y enfoques. Por lo tanto, la
gobernanza es una propuesta en expansién que sugiere como punto principal el desarrollo

social y se presenta como respuesta a las crecientes y cambiantes interdependencias
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sociales, a partir de lo cual sugiere el direccionamiento y funcionamiento de las
instituciones en torno a las necesidades sociales (Kooiman, 2003: 58).

El cambio del modelo tradicional “unidireccional” al “bidireccional”, entre la
relacion del Estado y la Sociedad, genera un modelo de gobierno interactivo, desde el
cual la interaccidn entre los actores se torna espaciosa y practica para quienes ejercen el
poder politico y sus representantes.

De acuerdo a lo planteado por Kooiman, ningun actor por si solo, tiene el
conocimiento para solucionar problemas, ni la perspectiva suficiente para utilizar
eficientemente los instrumentos necesarios, ni para dominar de forma unilateral, es por
eso, que la propuesta de gobernanza moderna, se direcciona a fortalecer las relaciones
entre el gobierno y la sociedad para conseguir un sistema de gobierno eficiente y que
responda a necesidades reales (Kooiman, 2003: 61).

El concepto de gobernanza entonces, apunta al total de interacciones entre los
organismos publicos, el sector privado y la sociedad civil, por medio de las cuales se
resuelven problemas sociales y de la misma manera se genera la creacion de
oportunidades para la sociedad (Pierre y Peters, 2000: 17), por medio de la participacién
ciudadana.

El Estado y la sociedad civil cooperan entre si, como alternativa importante a la
concepcion verticalista de la gobernabilidad, mediante la cual se hace hincapié en la
interaccién entre los diferentes grupos de la sociedad con el gobierno, o incluso sin la
participacion directa del gobierno, es decir, existe una interaccion entre los autores en

lugar de la imposicion de control desde arriba (Pierre y Peters, 2000: 18).

Analisis de la participacion ciudadana desde el neoinstitucionalismo histérico

El término de institucionalismo historico se atribuye a Theda Skocpol (Peters, 2003: 117),
gracias a los trabajos realizados desde la revision temporal acerca de las revoluciones. El
neoinstitucionalismo historico utiliza disciplinas como la ciencia politica y la sociologia
para explicar el comportamiento de las personas respecto al papel de las instituciones,
coémo surgen y se institucionalizan las politicas sociales, relatando aquellos sucesos que
definen el nacimiento de decisiones de caracter politico y cdmo estas evolucionan en el
tiempo y generan una serie de acontecimientos en torno a esta primera decision (Farfan,
2007: 101). Por una parte, se considera que las decisiones que toman los individuos, estan
determinadas por el pasado (North, 1993: 135), ademas el enfoque del

neoinstitucionalismo historico permite comprender por qué persisten en el tiempo cierto
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tipo de instituciones y cdmo las instituciones ya existentes condicionan las preferencias
y elecciones de los actores.

Por esta razon, se considera que la historia, se relaciona con las restricciones que
asumen los actores y que generan estructuras en sus comportamientos y en sus acciones,
asumiendo una logica aceptada respecto de la accion publica; esto ligado a la concepcidn
de instituciones que enmarcan estas mismas conductas y que por tanto se consideran poco
flexibles, teniendo en cuenta que las elecciones que puedan tomar los actores, son
restringidas y eligen de acuerdo a las limitadas opciones que se ofrecen, dando garantias
en el tiempo a las instituciones (Shepsle, 1983: 2).

El uso de la historia en el andlisis de los cambios politicos, desde el
neoinstitucionalismo histdrico, permite indagar sobre los procesos que generaron el
surgimiento de diversas teorias y politicas, y sobre todo, las practicas que en el tiempo
han ido complementandolas, de esta forma, la metodologia historica recrea la constitucion
de las politicas que persisten en el tiempo, pero ademas su historicidad, es decir, la forma
en que se efectla en el presente (Laborier, 2009: 5). De esta forma, la historia permite
conectar el presente y el futuro con el pasado, dando continuidad a las instituciones de
una sociedad (North, 1993: 13)

La validez del institucionalismo histérico, esta ligada al estudio de las secuencias
temporales, las coyunturas criticas, a partir de las cuales se visibilizan espacios de tiempo
largos que interactlan y dan forma a los procesos politicos y disefios pablicos que se
establecen. Por tanto, una de las claves para entender el cambio histérico, estd en la
revision del cambio institucional, mediante la evolucion de interacciones sociales en el
tiempo (North, 1993: 13). La referencia a la explicacion sobre el comportamiento
humano, parte de una base historica, mediante el anélisis de eventos importantes que
moldean los procesos politicos.

Para efectos de trabajo, el neoinstitucionalismo historico considera dos enfoques:
el enfoque de célculo y el enfoque cultural. Por un lado el enfoque de calculo centra el
analisis en la maximizacién del cumplimiento de objetivos de acuerdo a preferencias por
parte de los individuos, considerando por tanto la persistencia de las instituciones porque
trabajan estratégicamente. El enfoque cultural trabaja el anélisis del comportamiento
individual desde las instituciones, considerando que éstas moldean las decisiones pues las
practicas sociales estan asociadas a la institucionalidad (Hall y Taylor, 1996: 7).

A partir de este planteamiento, se abre el espacio para el analisis sobre la

participacion ciudadana desde un enfoque historico, inicialmente retomando la nocion

37



sobre la relacion entre la sociedad y el Estado, y trabajando bajo la primicia de que esta
relacion se ha visto coartada debido a la limitada participacion ciudadana e incidencia que
la sociedad tiene en la toma de decisiones, que da paso a la preponderancia de las
instituciones tradicionales, de lo cual deriva el hecho de que en la medida en que
predomina un modelo institucional establecido bajo la democracia representativa, las
formas de participacion quedan diluidas y limitadas, pues la participacion sigue siendo
supeditada a la institucién formal o asumida por el gobierno local.

Entender historicamente las incidencias de las instituciones sobre los procesos
politicos, responde al cuestionamiento sobre los factores que generan una menor 0 mayor
participacion en la ciudadania y la incidencia real de la participacion en la toma de
decisiones, reconociendo el papel que ha mantenido la institucionalidad, como eje central
en las decisiones publicas, y como a partir de esto, la sociedad delega su facultad de

decidir sobre representantes, por medio de la eleccion popular.

Condicionantes de la participacion ciudadana a partir de la revision neoinstitucional

A partir de una lectura neoinstitucional, y desde el enfoque del neoinstitucionalismo
historico, se observa que los factores que han condicionado el nivel de participacién en
los gobiernos locales, ha estado ligado estrechamente con la institucionalidad que esta
detras del régimen democratico representativo.

Para ello, el estudio de los factores condicionantes, se estudiardn desde dos
instancias: aquellos que han coadyuvado a la mayor participacion y aquellos que han
estado ligados a la menor participacion.

La participacion ciudadana es menor en la medida en que hay una dependencia de
sendero, a causa de la condicion histdrica que se presenta en la toma de decisiones
marcadas por el pasado (Marin-Garcia et al. 2010: 37), una dependencia historica hacia
un tipo de institucionalidad, como en el caso de Latinoamérica hacia la democracia
representativa, lo cual ha llevado a que los procesos de participacion ciudadana se vean
minimizados o sirvan simplemente como mecanismo de legitimizacion de los gobiernos.
Es en este sentido, que la participacién a nivel local se ve coartada por las formas de
democracia representativa que perduran en el tiempo y que generan dependencia en
funcion de esa relacion.

La democracia participativa, ligada con la gobernanza democréatica entonces,
implica no solo la estrecha relacién entre las formas de gobierno existentes y la toma de

decisiones que afecta directamente a la sociedad civil y que debe dar respuesta a intereses
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focalizados en la ciudadania, sino que ademas requiere de instituciones y mecanismos
que integren a ambos actores, acompafiados de un sistema politico fuerte junto a una
sociedad comprometida con el interés general, lo cual a su vez implique un esquema de
participacion ciudadana que favorezca la intervencion de la sociedad en la toma de
decisiones que legitime el accionar politico.

Sin embargo a pesar de la existencia de cambios sociales en la region, la
institucionalidad tradicional ha operado sobre la participacion ciudadana, pues los medios
para que la ciudadania haga parte en la toma de decisiones publicas, estan enmarcados en
su mayoria por la normativa y legislacion que lo permite, es decir, las instituciones siguen
afectando fuertemente la préctica de participacion ciudadana y los espacios de accién, y
a su vez, consolidando la teoria de dependencia de sendero que explica inercias y rigidez
en la estructura politica (Schreyégg y Sydow, 2009: 3).

En funcién del régimen democratico representativo, las instituciones
tradicionales, como los cuerpos representativos, adquieren mayor autoridad sobre la toma
de decisiones, esto implica que la delegacion de responsabilidades en los representantes,
sea la forma de expresion de la ciudadania, y que a su vez, incida en la menor
participacion de ésta en la gestion pablica. Condicionante ademas del menor nivel de
participacion, esta relacionado con la apatia ciudadana hacia los procesos politicos y la
falta de implicacion por parte de la poblacion en las decisiones publicas, esto justificado
desde la academia por la desconfianza que se da al excesivo protagonismo ciudadano
(Font et al. 2010: 59).

El sistema politico local, que esta en permanente cambio, es un factor negativo
para la instauracion de procedimientos y de rutinas, conllevando a una menor
participacion (Pachano, 2010: 3), pues debido al establecimiento de politicas publicas a
corto plazo en temas de participacion ciudadana, no se hace vinculante su continuacién
ni tampoco las decisiones que desde la ciudadania se tomaron, de modo que en el fondo
se genera un desgaste en la sociedad y por ende, menor participacion en el tiempo.

Otro condicionante o factor que incide en la menor participacion, se representa en
la actualidad frente a la concepcidén de que a pesar de que los espacios locales o
territorialidades permiten el ejercicio ciudadano en la toma de decisiones, en palabras de
Alicia Ziccardi:

Las resistencias que operan en el espacio local para construir una
culturay précticas democraticas, no son facilmente removibles para dar
paso a la construccion de una gobernabilidad democrética que torne
mas eficaces y eficientes las politicas publicas (Ziccardi, 2008: 39)”
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Este enunciando se da por cuenta de la falta de voluntad politica para el desarrollo
participativo, y a su vez por la apatia politica generada en la poblacion por la desconfianza
en los modelos representativos, y en el estoicismo de la ciudadania a las decisiones de las
instituciones tradicionales.

Otro factor que condiciona la participacion a nivel local, esta relacionado con
temas de interés particular (Henriquez, 2013: 252), es decir, la ciudadania participa en la
medida en que sea de interés el tema que se lleva a cabo o que de alguna manera le afecte
personalmente.

Contrario a los gobiernos locales que buscan fomentar la participacion ciudadana
en pro de sus intereses, un factor que condiciona la mayor participacién, esta
estrechamente ligado a esta misma ldgica, es decir, a los gobiernos que son reticentes a
la participacién como modelo de gestion pablica (Font et al. 2010: 72). Aun, pudiendo
controlar el tema, los gobiernos locales no abririan procesos participativos que no
ofrecieran evidencias de que podrian conducir todo el proceso y sus consecuencias; 0 no
aceptarian una decision participativa si esto no les diera visibilidad mediatica y mejorara
su imagen publica.

Los gobernantes por tanto, tienen la posibilidad de facilitar o no los espacios de
participacién, pues de acuerdo al plan de gobierno, se incentivan o se cierran vias de
comunicacion en pro de una colaboracion activa de los ciudadanos.

Por otro lado, aquellos que han sido propicios para la participacion, se establecen
en torno a los siguientes parametros; existen argumentos que explican niveles de
participacion altos y que estan relacionados a las facilidades institucionales que se erigen
para la ejecucién y practicas de actividades democratizadoras, lo cual implica en todo
caso, una relacion de dependencia entre los ciudadanos y las instituciones.

La descentralizacion es el teléon de fondo para el emergente proceso de
participacion ciudadana, en la toma de decisiones publicas a nivel de gobiernos locales;
la descentralizacién y la participacion ciudadana se refuerzan y complementan
mutuamente, y determinan un proceso distintivo, en respuesta a la acrecentada demanda
de participacién ciudadana en la formulacion de politicas publicas (Licha, 2005: 13).
Gracias a los procesos descentralizadores, se da autonomia a las territorialidades o
espacios locales, de modo que las decisiones que se tomen desde la ciudadania, son

incluyentes, categoricos y decisivos en el ejercicio politico.
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Una de las estrategias de los gobiernos locales, refiere a la l6gica de factores que
condicionan la participacion ciudadana, desde el punto de vista en el que se pretende
comprender qué elementos inciden en la mayor participacion ciudadana. Los mecanismos
institucionales que se establecen desde los gobiernos locales y que buscan fomentar la
participacion de los ciudadanos, conlleva a impulsar procesos democraticos que legitimen
el actuar gubernamental (Font et al. 2010: 45), si bien no es la Unica funcion de la
participacion, sin embargo implica un modelo de control social y de rendicion de cuentas.

A nivel local se privilegia el encuentro de bienes y servicios sociales y culturales,
lo cual implica una mayor posibilidad de realizacion de los derechos de la ciudadania, por
cuanto se concibe que la riqueza y disponibilidad de estos recursos conlleva a la practica
de la ciudadania mediante los espacios que existen (Segovia y Oviedo, 2000: 58), a partir
de esto, se piensa la idea de que el acercamiento de la ciudadania con sus derechos o
posibilidades de accion, permite la inclusion masiva en temas territoriales y en las
agendas locales, de acuerdo a los intereses establecidos para cada espacio.

La nueva ciudadania no acepta instrumentos jerarquicos en la gestion publica para
su intervencion, por lo que las facilidades de acceso a espacios participativos, se considera
un factor condicionante de la mayor participacion, y esto a su vez, permite la asociacion
de personas en torno a intereses, tales como movimientos sociales (incluyendo la
protesta); que a su vez, esta relacionado con mayores niveles de educacion y de
accesibilidad en tiempos libres (Font et al. 2010: 66).

Aplicacién del modelo histérico al anélisis sobre la participacion ciudadana
El método de investigacion del neoinstitucionalismo histdrico, supone el anélisis de
estudio desde un marco tedrico macro justificado a partir de la denominada “lego”
racionalidad (Pierson y Skopcol, 2008: 28), relacionado al desarrollo sélido de
temporalidades a fin de dar con descubrimientos relevantes. En el enfoque
neoinstitucionalista, se tiene en cuenta contextos amplios de los cambios o
transformaciones que han surgido a lo largo del tiempo, de modo que no se deje por fuera
ningln evento que marque trascendencia en la historia politica a partir de la comprension
de fendmenos reales.

Se aborda una tematica amplia, se da importancia a los tiempos y se rastrean
transformaciones relevantes, se genera hipdtesis combinando las consecuencias de

instituciones y procesos, no examinando Unicamente una institucién o proceso sino que
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se manejan tres rasgos: “agendas sustantivas, argumentos temporales y atencion a
contextos y configuraciones” (Pierson y Skocpol, 2008: 9).

El modelo que permite el estudio del proceso de participacion, se observa a partir
de las democracias que se instauran. Este es un recorte historico, que implica un cambio
existente en un proceso social y cultural de un lugar, un cambio en términos incrementales
y sutiles que responde a una coyuntura critica o a la dependencia que se va marcando en
una trayectoria.

La mayor o menor participacion en este caso se identifica a través de cinco
elementos, los cuales son categorias con las que se operacionaliza la participacion a través
del tiempo, y a través de las cuales se analiza la dependencia de la ciudadania hacia la
institucionalidad:

Por un lado, la metodologia usada desde el neoinstitucionalismo historico (basada
en un importante analisis empirico), permite, sin negar otros datos importantes como los
estadisticos, enfocar intereses hacia temas como la participacion ciudadana, que va mas
alla de un unico tipo de dato, en donde no se asume que toda la informacion que se
necesita para identificar los factores que condicionan los niveles de participacion
ciudadana estén resueltos en procesos que se llevaron a cabo en determinado tiempo y a
determinado grupo de personas, como por ejemplo las encuestas, que dan contestacion y
explican el comportamiento de los individuos en su momento (Pierson y Skocpol, 2008:
29), que no necesariamente son un justificativo a lo largo del tiempo para explicar los
niveles de participacion ciudadana, sino que implica la exploracion de las actitudes de los
ciudadanos hacia las formas y tendencias que se eligen al momento de participar.

Para ello, la investigacion implica el andlisis de los tipos de participacion,
entendido como las formas en que participa la ciudadania, una categoria clave para
distinguir de qué modo las instituciones inciden o reflejan dependencia por parte de la
ciudadania y cuéles son los tipos de participacion preponderante en el &ambito local.

Por otro lado, el estudio por temporalidades, sin tener en cuenta un desarrollo
integral del proceso democratico, no implica un grado de confianza suficiente para
identificar cambios relevantes respecto del comportamiento de los individuos, pues se
limita a un periodo de estudio, y deja por fuera los hechos que ocurrieron con anterioridad
(Pierson y Skocpol, 2008: 21). Si se hace una revision historica de los procesos
democratizadores en América Latina, requiere por ejemplo, relacionar la instauracion de

democracias en la regién junto a la percepcién ciudadana respecto al tema.
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En este caso por ejemplo, las encuestas ciudadanas indicaban que en los afios 90’s,
la ciudadania tenia una percepcién de escepticismo y cinismo hacia los gobiernos, junto
a una crisis de confianza por las instituciones (Font et al. 2010: 64); por lo cual, el estudio
historico de los procesos sociales requiere del analisis de los eventos ocurridos en un
periodo optimo de tiempo, relacionado con los procesos de construccién ciudadana que
surgen en cada territorio.

Afadido a este estudio temporal, se observa la pertinencia del estudio de
categorias observables. Estas hacen referencia a los conceptos propios de la democracia
representativa, el estudio conceptual de las palabras claves que definen la participacion
ciudadana, desde un régimen representativo, tales como la eleccion popular y los estatutos
locales que rigen el actuar social, desde un enfoque histdrico.

Por otra parte, la comprension de los procesos democréaticos alineados a los
factores que inciden en un mayor o menor nivel de participacion ciudadana, requiere para
su estudio, la investigacion sobre las diferentes asociaciones y organizaciones ciudadanas
que han existido, su consolidacién e incidencia, o por el contrario su disminucién e
incluso desaparicion, y en especial, la forma en que se han generado interacciones entre
las organizaciones y los espacios institucionales en los cuales finalmente se toman las
decisiones (Pierson y Skocpol, 2008: 17)

Para ello, la investigacion requiere de la revision histérica de los tipos de
socializacion, o formar de organizacién de la ciudadania, es decir, esta categoria refiere a
los modos en que la ciudadania se ha organizado a través del tiempo, y permite el estudio
de las formas de organizacion o asociamiento ciudadano y la relevancia que tiene para la
decision publica.

En este sentido, la investigacion asume el estudio de los espacios con gue cuenta
la ciudadania para ejercer la participacion haciendo referencia a las instancias de
participacién con que cuenta la ciudadania, la forma de apropiacion que existe de ellas y
la incidencia que tiene en los procesos de toma de decisiones y gestion pablica.

Por otro lado, desde las instituciones, existen dos categorias en las que se
operacionaliza igualmente el estudio de la menor o mayor participacion ciudadana: los
instrumentos, los cuales definen la oligarquia o supremacia de las instituciones, desde las
cuales se generan los espacios participativos, y la incidencia de la democracia
representativa, pues al ser institucionalizados, se comprueba la relevancia institucional en
la toma de decisiones, pues aun cuando la ciudadania participe, es a través de mecanismos

dados desde la institucionalidad que se invita a la ciudadania a participar.
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Disefo y enfoque metodologico para la revision historica de la participacion ciudadana
El neoinstitucionalismo historico, resalta el papel de las instituciones y la influencia que
ejercen en el tiempo sobre el comportamiento individual, especialmente aquellas que se
mantienen a lo largo de la historia o por periodos prolongados y el papel que cumplen
incidiendo en las decisiones que se toman (Farfan, 2007: 97). A partir de esto, el estudio
historico permite analizar la relacién en el tiempo que se ha dado entre formas de
gobierno, como el caso de la democracia y sus tipologias, es decir la democracia de tipo
representativo y la democracia participativa, desde la concepcion de participacion
ciudadana.

La dimension historica explica a partir de la llamada “dependencia de sendero”
(path dependence), como se construye cierto tipo de estructuras de acuerdo al pasado. En
este sentido, la instituciones se consideran como elementos claves a través de la historia,
por considerarse limitantes en la eleccion que pueden tomar los decisores, pues mientras
existan decisiones que anteceden a cualquier otro supuesto, estas siempre van a generar
un postulado en el cambio que se pretenda lograr. Por ello, el estudio de los procesos
historicos, resulta fundamental para comprender el cambio institucional y la permanencia
de politicas 0 modos de operacion en el tiempo, considerando de acuerdo a los postulados
que se atribuyen a Douglass North que “el pecado mortal de la ortodoxia es su
ahistoricismo” (Kalmanovitz, 2003: 200). Teniendo presente esto, resulta relevante
indicar que la importancia de la historia esta relacionada con la oportunidad que brinda
de hacer una revision en el tiempo sobre la influencia de las instituciones y como éstas
configuran un modo de proceder social.

El enfoque o metodologia del “path dependence” refiere a procesos o trayectorias
que tienen permanencia en el tiempo y en los que se hace manifiesto una coyuntura critica,
es decir, un evento que robustece decisiones tomadas en el pasado:

Los procesos dependientes de la trayectoria estrictamente definidos
involucran una ldgica clara: los resultados en una “coyuntura critica”
desatan mecanismos de retroalimentacion que refuerzan la recurrencia
de un patrdn particular en el futuro (Pierson y Skocpol, 2008: 13).

Este andlisis historico es un proceso que se decanta en el tiempo y que busca observar
como a pesar de que existe una organizacion social, finalmente las dindmicas
patrimonialistas o clientelares que funcionan alrededor de las caracteristicas propias de la

poliarquia como los sistemas de partidos, han ido mutando a través del tiempo pero
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conservando sus espacios de poder y su reparticion en términos presupuestales dentro de
los planes de la ciudad y limitan el accionar social por sobre el sistema de poder actual.

Con el estudio a lo largo del tiempo, se busca entonces demostrar como las formas
de democracia representativa generan grupos de poder entre representantes y
representados, y que a pesar de los procesos de inclusion ciudadana y de mecanismos de
participacion puntuales, no ha mutado en el tiempo ni se ha generado una intervencion
concreta que derive en un plan de desarrollo formulado a partir de las demandas sociales,
sino que éstas terminan quedando relegados a la fuerza de grupos de interés.

Se parte de la idea de que las formas de institucionalidad tradicionales han
permanecido en el tiempo y mas allad de los cambios o pequefias transformaciones
generadas, han mantenido su esencia y siguen distribuyendo el poder de la misma manera
y manteniendo a los grupos y las relaciones de poder en casi siempre los mismos términos,
lo cual se vuelve una muralla para incorporar actores por fuera de esos sistemas.

Por medio de la metodologia de la dependencia de sendero, se analiza como las
instituciones tradicionales perduran en el tiempo y cdmo generan una incidencia tal, que
se convierte en un camino marcado, basando la teoria en el estudio concreto que aborda
una trayectoria en el largo plazo. A partir de esta revision, se analiza la influencia que
tienen sobre las decisiones que se toman en el largo plazo asi como la incidencia en el
comportamiento individual y colectivo.

La historia muestra a través del tiempo coyunturas criticas que marcan un punto
de ruptura a partir del cual el rumbo presenta un evento importante y que representa un
quiebre en el camino historico, sin embargo el rumbo se mantiene constante, generando
una dependencia en el camino y la continuacién de cierto tipo de préctica. El proceso
politico estudiado, esto es el proceso politico representativo, genera caracteristicas
patrimonialistas que a pesar de los cambios sociales, generan un proceso de dependencia
que limita las formas de participacién ciudadana.

Dentro del estudio de la dependencia de sendero, la configuracion de los procesos
se entiende en términos lineales; se realizan cortes peridédicos que buscan por medio de
este enfoque, demostrar como la democracia representativa se mantiene en el tiempo
como sistema predominante y limita 0 no permite una incorporacion real en términos de
participacion, mas alla de ciertos mecanismos de la ciudadania; entendiendo de este modo
que la dimensién institucional tradicional es tan fuerte que finalmente los procesos de

participacion que se empezaron, terminan siendo omitidos o de bajo nivel.

45



Variables y atributos para el estudio de la participacion ciudadana desde el enfoque
histérico neoinstitucional

El andlisis historico que permite identificar las causas que configuran determinado
evento, asi como los procesos que se erigen a través del tiempo, implica el rastreo
minucioso de las variables y atributos que generan efectos sobre diversos contextos.

La identificacion de variables considera dos espacios de estudio: una variable
dependiente y una variable independiente. Como se pudo observar a lo largo del analisis
principal, la variable dependiente que se ha trabajado es la participacion ciudadana, bajo
la concepcion de que se trata de la intervencion ciudadana en la toma de decisiones
publicas. Por otro lado la variable independiente que se identifica es la democracia
representativa, como coadyuvante y/o condicionante de menores niveles de participacion
ciudadana y entendida desde la concepcion clasica de poliarquia.

A partir de la definicién asumida en la presente investigacion, recordamos que la
participacién ciudadana se considera como la intervencién o las formas de intervencion
de la ciudadania en la toma de decisiones publicas. En torno a este concepto abstracto, se
derivan atributos observables sobre los cuales se esquematiza un modelo de trabajo
analitico.

En este sentido, interesa mirar dos elementos de la participacion: por un lado la
intervencion ciudadana y por otro la toma de decisiones. En lo que respecta a la
observacién empirica de la intervencion, se reflexiona en torno a los atributos que
permiten observar el grado o nivel en que la ciudadana interviene. La intervencion esta
relacionada y se observa a través de atributos como el grado de participacion, el nivel de
participacion en términos de intensidad y periodicidad, es decir, cuantas personas
participan (participan pocos o participan muchos), qué tipo de participacion es, si es
permanente o esporadica, o si es conforme a la coyuntura de las demandas o peticiones.

A partir de estos atributos, se deriva ademas el tipo de participacion en términos
de permanencia o coyuntura, de temporalidad y de la calidad de la participacion, lo cual
esta relacionado al proceso de incidir en la toma de decisiones y de comprender en qué
medida la presencia de la ciudadania esta incidiendo en la toma de decisiones, es decir, si
es relevante la intervencidn que realiza un determinado grupo o personas.

Esta incidencia se relaciona en gran medida con la observacion empirica que se
Ileva a cabo en los procesos participativos de Porto Alegre en Brasil, un tipo de sistema
mediante el cual los ciudadanos deciden el destino de la mitad de los fondos de

presupuesto municipales (Goldsmith y Vainer, 2001: 7), lo cual significa un proceso de
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toma de decisiones que termina siendo acatado por la autoridad, y que se observa a partir
de la incidencia ciudadana, la visibilidad de actores diferentes a los tradicionales y la
generacion de modalidades nuevas para el ejercicio del poder a nivel local.

Esta primera parte sobre los atributos de la intervencion, como elemento de la

participacion ciudadana, se refleja a partir de la siguiente tabla:

Tabla 1.3 Atributos de la intervencién ciudadana

Atributo Observacion

Grado de participacion Involucramiento real de personas en un
determinado proceso politico. Intensidad y
periodicidad

Nivel de participacion Cantidad de personas que participan en
determinado proceso politico

Tipos de participacion -Participacion permanente: temporalidades
sucesivas
-Participacion esporaddica: a partir de
necesidades especificas

Calidad de la participacion Relevancia de la participacion en un
determinado proceso politico

Fuente: Elaboracion propia

A su vez, la observacion empirica de la toma de decisiones, esta relacionada en términos
cuantitativos a la cuantificacién de personas que participan, cuales son los sectores que
participan y cual es el grado de intervencion en el proceso de toma de decisiones. Este
punto estd relacionado con la observacion empirica de Porto Alegre reflejado en un
sistema de cogestion entre la participacion ciudadana y la municipalidad (Rendon, 2004:
9), en donde se relacionan atributos observables que tienen que ver con el nivel de
incidencia de la poblacién visibilizado a partir de la cantidad de propuestas que son
incorporadas por los gobiernos locales y las demandas establecidas en los procesos de
toma de decisiones.

En este sentido, interesa observar atributos especificos enfocados a la influencia
ciudadana en el proceso de decisiones y la incorporacion de la ciudadania en las
discusiones locales, a través de la medicion cuantitativa de participacion y ademas a partir
de los mecanismos de participacidn existentes, para revisar desde este punto en qué
medida estos se incorporan para aglutinar a una cantidad de personas en torno a intereses
y demandas concretas. Ademas es importante entender como se incorporan las demandas
ciudadanas en la agenda publica, de qué manera la formulacién de agendas responde a la

necesidad de determinada poblacién y de qué manera un plan local se implementa o
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introduce en una municipalidad, si se hace directamente desde el gobierno local o es
construido desde la ciudadania.

Para ello interesa conocer en qué medida estas demandas son incorporadas en la
agenda publica, cuantas de esas demandas son estudiadas y puestas en marcha y cuél es
el nivel de presencia ciudadana, no s6lo en las consultas, sino en los procesos de decision
e implementacion, mediante mecanismos como la rendicion de cuentas y las veedurias.

Sumado a esto es relevante conocer cuéles son los mecanismos de representacion
dentro de la participacion, es decir, de qué forma son elegidos los representantes que
inciden en el proceso de toma de decisiones.

Desde una vision institucional entonces, interesa observar la intervencion
ciudadana, mediante los mecanismos concretos existentes dentro de un objeto de analisis
especifico o unidad de observacion, en cuanto a su tipo e intensidad.

Esta segunda parte sobre los atributos de la toma de decisiones, como elemento

de la participacion ciudadana, se refleja a partir de la siguiente tabla:

Tabla 1.4 Atributos observables de la toma de decisiones

Atributo Observacion
Involucramiento en la | - Nivel de participacién ciudadana en determinado
participacién proceso politico
- Sectores que participan
Incidencia de la participacion Cantidad de propuestas que incorporadas por los
gobiernos locales y demandas establecidas
Mecanismos de participacion - Revision de mecanismos institucionales existentes
- Revision de mecanismos de rendicién de cuentas y
veedurias.
- Revisién de mecanismos de representacion dentro de la
participacién

Fuente: Elaboracion propia

El segundo nivel de estudio, es la variable independiente, esto es la democracia
representativa o poliarquia. Los atributos que permiten observar este nivel, estan
relacionados al concepto inicial de poliarquia que se trabaja en esta investigacion y que
refiere a la concepcion clasica de poliarquia. Entonces, interesa observar qué mecanismos
permiten la participacion en la democracia representativa, cuales son los actores que
participan, qué condiciones tienen y de qué manera las demandas son incorporadas.

En esta investigacion como se menciond, vamos a restringir la idea de democracia
auna dimension institucional, es decir la idea de la poliarquia como mecanismo de acceso
y de cambio de poder mediante elecciones, de acuerdo a los parametros establecidos por
Robert Dahl.
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Por tanto, la observacion empirica de atributos esta relacionada con la asignacion
de las elecciones, esto indica la operacionalizacion de la asignacion de autoridades en
determinada territorialidad. Ademés, observar desde una lectura de descentralizacion
como funciona la distribucién de poderes y concesion de presupuestos.

Esta primera parte busca analizar la dimension institucional de la democracia,
haciendo alusion y observandola desde el sistema de partidos existente y el sistema de
elecciones, los marcos institucionales sobre los cuales gira la democracia representativa.
Esto se sintetiza a partir de las caracteristicas que definen la poliarquia indicadas en la

tabla a continuacion:

Tabla 1.5 Atributos observables de la democracia representativa

Caracteristicas Atributos

Funcionarios electos - Proyectos a desarrollar en cada agenda
publica presentada
Elecciones libres, periddicas y competitivas | - Temporalidad para el ejercicio electoral

Sufragio inclusivo - Cantidad de votantes por elecciones
municipales de acuerdo a wunidad de
observacion

Derecho a ocupar cargos publicos o sufragio | - NUmero de inscritos en cargos de eleccion

pasivo popular de acuerdo a unidad de observacion

Libertad de expresién - Espacios disponibles para debates y
consultas

Variedad de fuentes de informacion - Medios de comunicacion existentes

Autonomia asociativa - NUmero de asociaciones en determinado

proceso politico
Fuente: Elaboracion propia a partir de Dahl (1989: 221)

Como se observd, en la medida en que una democracia cumpla con estos siete atributos
indica que es una poliarquia, desde la revision estrictamente politica en términos
institucionales se agrupa en tres grandes areas: primero, sistemas de partidos, segundo,
sistemas electorales y tercero, libertad de expresion.

Estos atributos que permiten revisar la democracia representativa, indican por un
lado los niveles de participacion que existen desde el nivel institucional de la poliarquia,
y de alguna forma, visibilizan la limitacidn que existe para la participacion ciudadana mas
alla del sistema de elecciones. Esta ingeniera institucional genera un chogue para que se
haga efectiva la participacion autbnoma, mas alld de los espacios concertados para el
ejercicio de eleccion de representantes. La legitimidad del poder que recae sobre los
funcionarios publicos electos, resulta ser tan fuerte y de un valor altisimo en la eleccién

popular que esta por encima de las legitimidades que se puedan construir por un conjunto
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de actores, la via de eleccion popular es un sistema mucho mas poderoso que las
representaciones de coyunturas.

Las dinamicas del campo politico se resuelven a partir de un sistema de partidos
a nivel local, lo cual termina siendo mas influyente que las organizaciones locales o
corporativas como gremios 0 grupos de demandas especificos, puesto que el sistema de
partidos resulta ser mas agregativo en términos de preferencias, lo cual determina que
otras formas de organizacion no sean visibles 0 no se legitimen respecto a un grupo
formalmente constituido como un partido politico, por lo cual un sistema de partidos

termina diluyendo la organizacion social.
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CAPITULO 11
ANALISIS DE LA PARTICIPACION CIUDADANA A NIVEL LOCAL.
ESTADO DEL ARTE SOBRE FACTORES QUE HAN CONDICIONADO EL
NIVEL DE PARTICIPACION

El estudio de la participacion ciudadana ha trascendido diversas épocas en la historia de
la humanidad bajo la concepcidn de la importancia de la intervencion de la sociedad civil
en los asuntos publicos. Sin embargo, no siempre la participacion ciudadana ha
significado la igualdad de injerencia de toda la poblacién en la toma de decisiones, sino
que estuvo limitada a ciertas caracteristicas que concedieron la posibilidad de ser
“ciudadanos” a ciertos individuos, categoria a partir de la cual se otorgaron derechos de
inclusion en la toma de decisiones y en general en la discusion sobre cuestiones oficiales
a unos pocos.

Uno de los campos de analisis que ha permitido visualizar el alcance de la
participacién ciudadana y el grado de incidencia que la sociedad civil ha tenido, es la
historia politica, por medio de la cual se describen los procesos politicos que han
coadyuvado o que han sido limitantes para el ejercicio de la participacion. La historia no
predice con certeza sucesos que se desencadenaran en el futuro, asi como tampoco
verdades inequivocas a posteriori, pero si gracias a su estudio, permite en el largo plazo
conocer los factores que han propiciado sucesos o comportamientos en el transcurso del
tiempo (Tosh, 1991: 74), y a partir de esta comprension dar paso al ejercicio de sociedades
mas sanas a fin de que entendiendo el valor que la historia politica entrega, se eviten y
también se propicien, de acuerdo al caso, los acontecimientos aprehendidos.

A continuacion se realiza un breve repaso en términos historicos sobre el inicio y
consolidacién de la participacion ciudadana a lo largo del tiempo, esto debido en principio
a que el estudio historico es el tema de interés de la presente investigacion.

La participacion en la toma de decisiones publicas, traslada nuestro estudio a los
primeros espacios participativos conocidos, las asambleas de los ciudadanos en la antigua
Grecia. En éstas se restringia los espacios participativos a hombres (varones) libres,
descendientes de por lo menos dos generaciones libres, para la toma de decisiones en lo
relacionado a los gobiernos locales, excluyendo a las mujeres, nifios, ancianos,
extranjeros y esclavos.

En este punto vale la pena indicar que justamente es en Grecia donde se acufio el

término de politica en la ciudad de Atenas, e incluso el de democracia como forma de
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gobierno, bajo el manifiesto de ver los intereses colectivos representados por el estado
por sobre los intereses individuales, sin pasar por alto sin embargo, que la voz de quienes
eran considerados nobles o cumplian funciones publicas tenian mayor peso sobre las
votaciones que hicieran los ciudadanos, incluso desde la concepcidn platonica no todos
los ciudadanos tenian igual valor en las votaciones, sino que se daba prioridad al gobierno
de los sabios o filésofos (Medina, 2011: 27).

En la antigua Roma, la participacion ciudadana estaba orientada a la eleccion de
magistrados y la aprobacion de leyes, limitando aun mas la esfera de participacion que el
de laantigua Grecia. En la Edad Media, el absolutismo que regia en los gobiernos, implico
un retroceso para la intervencion de la ciudadania en la esfera publica hasta los afios 1300,
en donde la consolidacién de burgos permitié el desarrollo de derechos politicos.

En la época del Renacimiento, el florecimiento de las republicas, significo un
avance en los procesos participativos, desde la concepcion del pueblo como un cuerpo,
que se dividia entre la minoria aristocratica y la minoria del comun, pero a su vez implico
un paradigma y un pensamiento trascendental, en el que el que la minoria contaba con la
capacidad intelectual de tomar decisiones y por tanto asumia la representacion del cuerpo,
y la mayoria se instituia como la parte desinteresada en los asuntos publicos y por ende
se restaba importancia a la participacion, dando entonces legalidad a la decision de los
representantes mediante el consentimiento de la mayoria.

A partir de estas nociones, el parlamento adquiere la preeminencia en la toma de
decisiones publicas dado a partir de la eleccidén popular de representantes. Entrado el
Siglo X1V, la participacion ciudadana incluye las peticiones populares y sugerencias
ciudadanas por medio del parlamento, sin que éstas necesariamente se lleven a cabo. Con
la Revolucion Inglesa de 1688, surgio la instauracion de sistemas constitucionales que
daban mayor importancia al parlamento y a la ley, pero la participacion ciudadana seguia
limitandose a la eleccién de representantes.

La trascendencia que tuvo el parlamento desde esta época, se erigié como modelo
de gobierno ideal, en donde la imposibilidad de que toda la ciudadania pudiera participar
en la toma de decisiones publicas, inducia a la eleccidn de representantes que de acuerdo
a la voluntad popular, se encargaran de crear leyes y gobernaran a la colectividad.

Otro hito en la historia de la participacion ciudadana, estuvo marcado por la
Revolucion Francesa en 1789, dando preponderancia a un sistema representativo, en
donde se consideraba que la intervencion de toda la ciudadania, podria conllevar a la

irracionalidad en la toma de decisiones, por cuanto los impulsos emocionales podrian
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estar sobre la racionalidad, y ademas, el limitado tiempo libre de los ciudadanos, impedia
que todos pudieran hacer parte en la legislacion de una ciudad, dando entonces esta
potestad a los representantes.

En el Siglo XIX, se generd una crisis de representacion y se volco la mirada hacia
la generacion de espacios que permitieran la participacion de la sociedad civil, mas alla
de la eleccion de representantes. Durante el Siglo XX, se consolid6 la idea de la
participacion social y se integraron nuevos estatutos como por ejemplo la inclusion de las
mujeres en latoma de decisiones. A su vez, se desencaden0 una serie de procesos sociales,
como modo de participacién, que se reflejé en marchas y movilizaciones sociales.

Actualmente, en el Siglo XXI, la crisis de representacion sigue vigente y los
espacios ciudadanos que buscan mayor intervencion en la esfera publica siguen en
ascenso, sin embargo, aun son muy limitados y el pensamiento arraigado acerca de los
modelos de gobierno representativo, se configura como un proceso de dependencia
historica que ha confluido para la baja participaciéon ciudadana y ha sido uno de los
factores que ha restringido el interés de los ciudadanos en la toma de decisiones, y que de
alguna forma ha reducido la intervencion de la sociedad civil simplemente a la eleccion
de representantes.

Como se dijo anteriormente, la participacion ciudadana transversaliza diversos
campos de estudio, como el histérico que se acaba de revisar; pero ademas aunado a esta
revision de la participacion, también convergen disciplinas como la ciencia politica, la
sociologia politica, los estudios locales, entre otros, a partir de los cuales se observan los
factores que han condicionado la participacién ciudadana. De forma sistemética, se
pretende ubicar en términos de gestion local el analisis que cada una de estas areas hace
de la participacién ciudadana.

Desde la ciencia politica la participacion ciudadana es uno de los temas de mayor
interés en torno a debates como las politicas publicas y la democratizacién del Estado.
Por una parte se estudia la influencia que tiene en torno a las politicas publicas de
participacion ciudadana, consideradas como uno de los indicadores mas relevantes en la
relacién Estado — Sociedad (Escobar, 2004: 98)

Desde los gobiernos locales, en el estudio de la ciencia politica, la participacion
ciudadana se analiza desde variables que comprenden la "teoria de la eleccion racional de
la ciudadania” y la "teoria estructural de la ciudadania™, a partir de las cuales se considera

dos tipos de involucramiento social, esto es desde el utilitarismo y ademas del acceso que
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los ciudadanos tengan a la informacion, y los incentivos que tenga para ser parte de un
proceso participativo (Ramirez, 2012: 104).

Se considera por otra parte, respecto a lo estructural, la participacion como un
elemento colectivo a nivel macro que permite no caer en elecciones individuales ni
determinadas por el status social de las personas, sino que mas bien da paso al dinamismo
colectivo y la confianza de los individuos en la toma de decisiones, lo cual permite que
se trabaje en unidad colectiva para solucionar problemas comunes (Ramirez, 2012: 104).

Desde la sociologia politica el estudio de los movimientos sociales es el punto
principal en el analisis de la participacion ciudadana, enmarcado en gran medida por las
circunstancias historicas que rodean las movilizaciones ciudadanas y los contextos
culturales y politicos (Calle, 2007: 135), de modo que el estudio se relaciona con la
busqueda de formas de accion y de visibilizacion vinculado con la exploraciéon de

identidades.

Categorizacion del estudio de la participacién ciudadana a partir de procesos
democratizadores
Existe una amplia literatura en América Latina sobre los procesos participativos y la
incidencia que ha tenido la ciudadania en torno a decisiones publicas. Inicialmente se
pretende hacer un barrido exploratorio por algunos paises latinoamericanos que han
tenido experiencias participativas a fin de categorizarlos de acuerdo a su linea de accion.
De modo concreto, los procesos participativos de mayor renombre en América
Latina, han surgido en Brasil alrededor de los denominados presupuestos participativos.
Esta modalidad de participacién ha incidido en un sistema de cogestion, en donde la mitad
del presupuesto municipal es discutido por la poblacion para asignarle una funcion de
acuerdo a necesidades sociales. Se encuentran ademas experiencias en torno a procesos
de descentralizacién, temética es clave en Colombia que se desarrollé en la literatura
colombiana en los afos 80’s frente a estudios alrededor de los procesos locales y la
incidencia de la participacion ciudadana en los procesos de toma de decisiones gracias a
los procesos de descentralizacidn que permitieron el desarrollo de gobiernos locales.
Desde la corriente europea ademas, varios modelos de participacion ciudadana
fueron adaptados para América Latina, y desde este punto se han determinado patrones
de conducta ciudadana y modelos jerarquicos de gobierno, que han limitado la

intervencion de la poblacion en la toma de decisiones.
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Histéricamente en América Latina, la configuracion de la democracia como
sistema de gobierno implico la continuidad de las formas anteriores de gobierno, en las
que regia la jerarquia y donde la legitimidad del orden social imperante, se basaba en la
historia, la costumbre y/o la religion (Guerra, 1999: 36)

Esta continuidad de pensamientos circunstanciales, trajo consigo ademas
complicaciones en la idea y significacion de la ciudadania, lo que conllevé a un
restringido significado de los derechos politicos y trajo consigo un imaginario acerca del
ejercicio ciudadano como Unicamente un proceso de eleccidn de representantes para que
por medio de éstos se tomasen las decisiones publicas. A pesar incluso, de la
conformacion de asociaciones sociales como los partidos o sindicatos, el arraigo por la
representacion incluso traspaso a practicas clientelares y proyectos de nacién difusos.

Esta fuerte relacion que existe entre el pensamiento histérico que se generd
principalmente en Europa, ha marcado robustamente la practica de la participacion
ciudadana en América Latina. A nivel local, en la regién, se observa como el debate sobre
la relacion entre la representacion institucional y la participacion ha buscado explicar la
mayor o menor intervencién ciudadana y su incidencia en la toma de decisiones.

La explicacion a los factores que han incidido en una menor participacion de la
ciudadania, han sido justamente los que histéricamente han marcado la dependencia hacia
la institucionalidad, delegando responsabilidades en actores elegidos a través del voto
popular, y aislando a la ciudadania de la participacion activa, sumado a problemas
estructurales como la desigualdad de ingresos, condicionante de una menor participacion.

Un breve repaso a algunos casos latinoamericanos sobre los condicionantes de la
participacion ciudadana, reflejan la dependencia histérica que existe por parte de los
ciudadanos hacia un tipo de representacion legal que ejecute y ejerza la toma de
decisiones.

En el caso mexicano, una de las reflexiones realizadas a través del estudio
historico sobre participacion ciudadana en la Ciudad de México, abarca la deliberacion
sobre los procesos de institucionalizacién de la participacion y advierte sobre la
consolidacién de una cultura politica de la que se abastecio la poblacion.

Considerando a la institucionalizacion de la participacion ciudadana, como uno
de los factores que limitan los alcances de la sociedad en la toma de decisiones o la forma
de generar inactividad en los procesos politicos para la ciudadania, en la Ciudad de
México, desde el afio de 1928 con el control politico de la participacion, la toma de

decisiones locales estuvo a cargo de los representantes elegidos por medio de voto
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popular, que para ese afio estuvo en cabeza del presidente de la republica por medio de la
institucion de normativa al respecto (Espinosa, 2004: 11).

Hasta el afio de 1940, se privé de participacion a la poblacion local, pero sobre
todo, gener6 un condicionante en el pensamiento ciudadano que generé una cultura
politica apatica a los procesos urbanos, pero ademas generd conductas clientelares, pues
quienes participaban de forma consultiva, hacian parte de la misma representacion que
existia en el gobierno. Sin embargo, en 1940 no acab0 la restriccion de la participacion
ciudadana, sino que se consolidaron reglamentos para el control absoluto de las decisiones
en manos del ejecutivo en el gobierno de la ciudad, hasta el afio de 1970.

Los espacios de participacion luego de este periodo, si bien abrieron posibilidades
de mayor intervencion, seguian siendo controlados por la institucionalizacion que
carecian de representatividad ciudadana, pero ademas genero estructuras de participacion
que terminaron por hacer mas reticentes a los ciudadanos en la toma de decisiones locales
a causa del control burocratico al que se debian someter.

Para la década de los 80's, hubo un florecimiento en la organizacion ciudadana
reflejado en las movilizaciones sociales que cuestionaban los medios institucionales de
participacion, y que permitid el regreso de las elecciones locales. Para la época de los 90°s
e inicio de los 2000, las libertades politicas se concibieron como précticas directas, pero
que seguian siendo institucionalizadas, lo cual gener6 poca aceptacién entre los
ciudadanos y que finalmente no redundé en una mayor ni efectiva participacion
(Espinosa, 2004: 27).

El caso mexicano muestra como a través de la historia, los procesos de
institucionalizacién han sido un condicionante de la baja participacion ciudadana, y como
esto se ha transformado en un modo de vida politica, en donde la delegacién de la toma
de decisiones se ha atribuido a los representantes y el adormecimiento de la ciudadania
ha permitido que los procesos burocréaticos sigan configurando los procesos politicos.

Este significativo hecho histdrico, contrasta con el caso brasilero de participacion
relacionada a proyectos educativos; en Brasil la mitad de la poblacién es afrodescendiente
y el 0,4% es indigena, sin embargo, la educacion que se brindaba restringia la ensefianza
de la contribucion civilizatoria de estas dos comunidades. La lucha social por conquistar
los espacios educativos, implico la movilizacion de las comunidades organizadas y a
partir de esto, se extendid la participacion en la vida pablica a diversos sectores

poblacionales que histéricamente habian sido excluidos, como las mujeres, los sectores
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pobres de la poblacion, grupos étnicos originarios y poblacion afrodescendiente (Lazaro,
2013: 21).

El proyecto de inclusién se instituy6 bajo el nombre de Metas Educativas, y se
erigié como un proceso de co-participacion entre la sociedad y el gobierno para establecer
la agenda politica en determinado momento historico.

Para el caso de la participacion en la educacion, se establecieron ademés
posibilidades de ingreso de poblaciones marginadas a la formacion profesional, hecho
que se dio gracias a la creacion de las mencionadas metas educativas que partieron por el
empoderamiento social en los asuntos publicos. Pero en este caso, tampoco ha estado
ausente la institucionalizacion de muchos de los procesos sociales de participacion
mediante la creacidn de normativa que vincula a la ciudadania en la toma de decisiones;
sin embargo para el caso brasilero, los movimientos sociales organizados, han
sobrepasado los limites de la institucionalizacion, mediante la resistencia a las
exclusiones historicas y la discriminacion a ciertas etnias o comunidades minoritarias.

El caso brasilero, relacionado al mexicano, introduce nuevas concepciones sobre
como la historia marca un estilo o tipo de cultura politica en la sociedad. Si bien en
México, la excesiva restriccion de la participacion ciudadana fomenté un modo de vida
politica en la poblacion, dirigida hacia la apatia politica y la inclinacién hacia delegar
funciones decisorias a representantes, para el caso brasilero, la historia de exclusion en la
vida publica de diferentes comunidades, generd procesos de resistencia social a fin de
conseguir espacios de participacion autdbnomos y que se manifestaron posteriormente en
normativas locales para la inclusion de todos los sectores de la sociedad civil.

En el caso boliviano, la participacion ciudadana ha sido uno de los temas que
mayor importancia social genera. La normativa nacional incluye la Ley de Participacion
Popular, creada en 1994, mediante la cual se establece regulacion en la inversion social
por medio de los actores sociales. A través del estudio histérico de los factores
determinantes de la disminucion de la pobreza en Bolivia, se concibe como punto central
la participacion ciudadana como facilitador de cambios estructurales en el pais.

La participacion ciudadana, que al igual que los casos anteriormente estudiados,
estd atravesada por la institucionalidad, resalta la intervencion ciudadana en las
inversiones sociales municipales, lo que ha significado un cambio histérico en la
reduccion de la pobreza, pues se tiene en cuenta no solo a la poblacion, sino al estimado
de poblacion que se espera en el futuro (Gray, 2005: 223). Coadyuvado por el sistema de

gobierno descentralizado, los procesos de toma de decisiones en Bolivia, han permitido
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mejoras en el acceso a la infraestructura de servicios sociales, pero se ha visto coartada
en temas como la educacion y la salud.

Sin embargo, a pesar de los alcances que ha tenido la participacion ciudadana en
Bolivia, los ciudadanos conciben en el gobierno central, la responsabilidad de la
prestacion de cierto tipo de servicio publicos, y es lo que justamente ha afectado los
resultados en el &rea educativa y de la salud, pues a causa de la centralidad que se ejerce
en el pais, se consolid6 un pensamiento popular hacia la creencia de que ciertos servicios,
unicamente son responsabilidad del gobierno central, y de esta forma, se fortalece el
pensamiento latinoamericano que desvincula a la sociedad civil de la intervencion en todo
asunto publico, y que delega decisiones a representantes.

Otro ejemplo que permite divisar las consecuencias historicas de un determinado
modelo de vida politica que se instaure en una sociedad, es el caso de El Salvador. La
historia de El Salvador, estd marcada por una época de guerra civil que se prolongd
durante 12 afios y que reprimia la voluntad popular y el cierre de espacios politicos. Con
los Acuerdos de Paz en 1992, si bien se restablecieron los espacios participativos, surgid
a su vez una cultura politica viciada por los comportamientos anteriores, que promovié
procesos clientelares, exclusion social y el fortalecimiento de la corrupcion y la
impunidad (Grégori, 2012: 199).

Desde la firma de los acuerdos de paz en 1992, las experiencias de participacion
ciudadana se dirigieron a la consolidacion del cumplimiento de los tratados, pero que
declinaron hacia el afio de 1997. El inicio de los afios 2000 estuvo marcado por la
institucionalizaciéon de las formas de participacion, canalizando todas las peticiones
populares desde el ente gubernamental, y que en adelante, se convirtié en la forma de
participacion local predominante (Grégori, 2012: 201). Esto redundé en el nuevo declive
de la participacion ciudadana desde el afio 2004 hasta el 2006, y que no se recupero ni
con la victoria presidencial del ex movimiento guerrillero en 2009, que se ha manifestado
en una cada vez mayor participacion representativa que directa.

Los procesos participativos, como por ejemplo los relacionado a la planificacion
participativa, han estado enfocados a la institucionalizacion formal, dejando de lado los
procesos participativos propios de la ciudadania, lo cual ha sido un factor para el fracaso
de diversas politicas publicas, y sobre todo han sido carentes de legitimidad y aprobacion
popular y representatividad (Grégori, 2012: 206).

Un caso con un trasfondo similar al salvadorefio, pero que se desenvolvid de

forma distinta, es el caso de Guatemala. La firma de la paz se dio en diciembre de 1996,
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finalizando un conflicto de 36 afios (Girado y Montoya, 2012: 121). Sin embargo la
historia de violencia en el pais, no se quedd en el olvido de la ciudadania, sino que
determiné un proceso de esclarecimiento social, del que se apropi6 la sociedad civil y que
determind un tipo de cultura politica hacia la verdad historica del conflicto guatemalteco.

Los procesos de recuperacion de la memoria histérica, constituyen otro espacio
para el estudio de la participacion ciudadana, que para el caso de Guatemala, influy6 en
la intervencion ciudadana para la reparacion de las victimas del conflicto y que si bien,
ha estado marcado por secuelas de violencia, ha sido un proceso social que ha
sobrepasado los limites institucionales.

En el Perd, el retorno a la democracia en el afio 2000 con la caida del presidente
Fujimori, marcé una coyuntura critica para la historia del pais, contrastada por la
represion de las formas participativas. La historia de subordinacién de las formas de
expresion politica de la ciudadania e incluso de las legislaciones hacia el ejecutivo, generd
masivas violaciones a los derechos humanos, impulsando a las organizaciones
campesinas a ser parte del llamado régimen del terror. La eliminacion de todo tipo de
oposicion y de organizaciones sindicales y populares, significé un avance en el proceso
de popularizacion del gobierno Fujimori, que produjo mayor dependencia de la
ciudadania por el modelo representativo, y coadyuvé a la destruccion de movimientos
sociales y el aislamiento a cualquier tipo de protesta social (Escarzaga, 2009: 158).

El descontento popular se hizo evidente en el afio 2000, luego de la victoria
fraudulenta obtenida por parte del régimen de Fujimori, pero los organismos
internacionales, Unicamente convocaron a representantes organizacionales y partidos
politicos, para las negociaciones en el regreso a la democracia, lo que evidencid
nuevamente la exclusion de los movimientos sociales y permitid la consolidacion de las
élites politicas en el poder.

El temor que creci0 en la ciudadania, de ser sefialado como terrorista, provoco la
escasa e insipiente organizacion social, que hiciera frente a los cambios democraticos que
prosiguieron, razon por la cual, las viejas élites continuaron con el poder y la
representacion de los intereses; sin embargo a partir del afio 2001, los sectores populares
efectuaron movilizaciones y marchas a fin de revocar el modelo neoliberal que venia
instaurado en la economia del pais, y promulgo por el cambio de sistema econdémico
mediante la resistencia a las decisiones politicas y la obstaculizacion de diversos procesos

Ilevado a cabo por el ejecutivo (Escarzaga, 2009: 166).
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La historia del Perd, indica la jerarquia que obtuvieron las élites politicas a raiz de
un proceso histdrico de subordinacion de las masas, pero a la vez, es clave para entender
la soberania que ejerce una sociedad que ha sido subyugada, al enfrentarse a los modelos
jerarquicos y burdcratas que se mantienen en el tiempo, y sobre todo la recuperacién de
espacios sociales y de derechos politicos que habian sido reprimidos.

Sin embargo, tanto la historia del Per, como de los casos latinoamericanos
sefialados anteriormente, evoca la dependencia que diversos procesos sociales, politicos
0 econdémicos han marcado en la sociedad hacia modelos de representacion, y que por
ende, han limitado el accionar social en la toma de decisiones, que sigue siendo ejecutada
desde el propio gobierno local.

Todos estos casos explican un problema de participacion a partir de una revision
historica. La mayoria de casos lo explica en funcion de elementos como la dependencia
de las instituciones, pero ademas, se observan factores condicionantes como la cultura
politica y la apatia que se genera en la ciudadania hacia las formas participativas para la
toma de decisiones.

Estudios de caso sobre participacion ciudadana en la planificacién urbana

A fin de ahondar en casos de participacion que nos ilustren sobre los condicionantes de
la participacién ciudadana, se presentan experiencias participativas a nivel local,
especificamente desde la planificacion urbana. A partir de la reflexién sobre estas
experiencias se busca establecer pardmetros comunes de conducta y comportamiento
ciudadano que han afectado los niveles de participacion ciudadana. A diferencia del
acépite anterior, no se hard una reflexion desde experiencias exclusivamente
latinoamericanas, sino que apoyados en la rica bibliografia que a nivel mundial existe
sobre temas relacionados a la participacion ciudadana en la planificacion urbana, se
pretende tomar experiencias significativas para el estudio de sus condicionantes sin tener
en cuenta el lugar en donde sucedieron.

Los casos a continuacion, mantienen la hipdtesis principal de la presente
investigacion, en donde se revisan elementos claves de la participacion en la planificacion
a fin de reforzar el argumento que indica la limitacion que ha tenido la participacion frente
al sistema politico imperante que perdura en el tiempo, es decir la democracia
representativa.

La participacion ciudadana refleja el ejercicio de la ciudadania en la toma de

decisiones publicas, a fin de generar transformaciones urbanas de acuerdo a intereses
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comunitarios gque inciden en todos los ambitos de la vida publica. La planificacion urbana
ha sido uno de los temas que mayor intervencion publica ha tenido a nivel local, por
cuanto se considera como una de las cuestiones de mayor interés a nivel social, politico,
economico, cultura, entre otros.

La participacion ciudadana en la planificacion urbana ha sido una herramienta
usada por los gobiernos locales, a fin de legitimar los procesos politicos que se discuten
y llevan a cabo en sus administraciones, y que para los Gltimos afios, se ha constituido
ademas como una estrategia politica para la aceptacion publica de un mandato, aunque
cabe recordar, que si bien genera posibilidades de continuidad en el poder para un
gobernante, uno de los factores que han condicionado la baja participacion ciudadana,
también esté establecido por la resistencia que un gobierno pueda tener a la intervencion
ciudadana, pues en temas claves como el urbanismo, la generacion de beneficios
econdmicos para ciertos sectores, genera un juego de intereses entre lo publico y lo
privado.

Es por esto, que en el estudio sobre procesos de participacion en la planificacion
urbana, se obtiene un acercamiento empirico a uno de los principales condicionantes de
la baja participacion ciudadana, relacionado en principio con un entorno de dependencia
histérica hacia la institucionalidad por parte de la ciudadania, y en esa medida supone un
limitante el hecho de que la decision final esté en manos del ente gubernamental, viciado
en ocasiones por los intereses econdmicos, sobre los intereses sociales.

Un ejemplo sobre este hecho, ocurre en el Malecdn de Puerto Vallarta, en el
Estado de Jalisco en México, uno de los centros turisticos mas importante del pais, siendo
el sector turistico una de las actividades econdmicas dominantes. Esto ha conllevado a
que por medio de los intereses econdmicos en torno a la economia turistica se proyecten
intervenciones en el espacio urbano, dejando en segundo plano las opiniones y derechos
de los residentes del Malecdn, dando prioridad a los turistas del disfrute y uso de los
espacios urbanos, aun cuando el Malecon es uno de los lugares mas representativos para
los moradores (Cordova y Diaz, 2008: 6).

La exclusién en temas de interés publico de la que es victima la poblacién
residente, se constituye como una de las principales dificultades en la planeacion urbana
participativa. Si bien existe normativa para la inclusion de la ciudadania en la toma de
decisiones, esta esta controlada desde la institucionalidad tradicional y fortalece la
dependencia histdrica hacia la representacion, motivo por el cual se restringen los

espacios democratizadores. La vision de planificacion que rige en el municipio no
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constituye por tanto un punto de vista y de acuerdo comun, reduciendo la participacion a
la consulta para recibir comentarios o aportes formulados desde la comunidad (Cordova
y Diaz, 2008: 30).

Los modelos de gobierno que se basan en la representacion, siguen siendo una
vision general de administracion en muchos territorios, lo cual ha delimitado las formas
de participacién y que ha condicionado patrones de pensamiento ciudadano, para que sea
por medio de lo establecido desde la institucionalidad tradicional donde se erijan normas
para la planificacion urbana, pero que para este caso en especifico, se genera una vision
de mayoria concebida desde los representantes y que da prioridad a los grupos dominantes
para la toma de decisiones en la ciudad.

Retomando, uno de los condicionantes de la baja participacion ciudadana, como
lo es la institucionalizacion total de los instrumentos participativos que por ser
establecidos desde el sistema de gobierno siguen generando dependencia hacia la
representacion, para el caso de la planificacion urbana han significado un limitante para
la participacion. Al respecto, en Catalufia, desde el afio 2002 la normativa local erigio
como principio rector la participacion de la ciudadania en la planificacién urbana; este
evento signific6 una evolucion en la intervencion ciudadana consolidada mediante
politica publica, siendo la tematica del urbanismo, una de las que mayor iniciativas
participativas ha tenido (Mongil, 2012: 74).

Bajo esta experiencia de participacion ciudadana en planificacion urbana, se
consolida la idea principal sobre los limitantes que genera para la intervencién ciudadana
la institucionalizacién plena de la participacion, teniendo en cuenta por tanto, que
mientras los disefios participativos sean elaborados por los entes gubernamentales, existe
un grado de dependencia por parte de los ciudadanos hacia los gobernantes.

Como se indicd, para el caso de Catalufia, la participacién ciudadana se ha visto
limitada por la coercién institucional, y esto ha conllevado a que la participacion se
restrinja a espacios de consulta, y en menor medida a la decision, gestion o disefio en la
planificacion urbana (Mongil, 2012: 86), y que mas bien los elementos claves de la
planificacion urbana se gestionen por medio de técnicos y profesionales en el area.

Como ejemplo a esto ademas, considerando un nuevo ejemplo sobre la
institucionalizacion de la participacion, y a partir de un caso cercano a Catalufia como lo
es la ciudad de Pamplona, encontramos el refuerzo sobre la normativa espafiola que
fomenta la participacion de los ciudadanos en todas las areas de la vida pablica y posibilita

la creacion de espacios que permitan la integracion de las personas en torno a sus
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intereses; de la misma forma, la normativa local de Pamplona establece la posibilidad de
que la poblacion participe activamente en los procesos de planeacion urbana y facilita la
formacion de organizaciones para la gestion urbana (Echalecu, 2001: 123). En este caso,
se considera que aun cuando existen espacios de participacion, estan permeados por la
estrategia del gobierno local, y no surgen directamente como iniciativa de la ciudadania,
por tanto, este dominio que se tiene sobre la institucionalidad de la participacion,
nuevamente se erige como causante de la continuidad de la dependencia historica
ciudadana sobre la representacion.

Si bien la normativa otorga facilidades a los ciudadanos, también obstaculiza la
completa ejecucidn de las peticiones sociales, pues estas deben ser sometidas a evaluacion
por parte del ente gubernamental y en el fondo la decision final, no es la que ha tomado
la ciudadania sino la que la institucionalidad tradicional considera como pertinente para
cada caso.

Estos hechos, han ocasionado que los ciudadanos se tornen apéticos hacia los
procesos participativos y deleguen la toma de decisiones a los representantes,
estableciéndose ademas, otro tipo de factores que han condicionado la participacion como
lo es la cultura politica instaurada en la sociedad, como el individualismo, la competencia
o la desconfianza, que intensifican la limitada participacion politica de la ciudadania y
por ende su organizacion (Echalecu, 2001: 128). La falta de informacion sobre la
planificacion urbana o la insuficiente socializacion de los planes de desarrollo urbano,
para la intervencion ciudadana, a su vez componen uno de los factores que condicionan
la participacion, asi como la percepcion ciudadana sobre la gestion burocréatica de que los
gobiernos que no tomaria en cuenta las decisiones sociales.

En el caso de Santiago de Chile, se considera por ejemplo, que los mecanismos
normativos de planificacion urbana han sido deficientes en la definicion y organizacion
del territorio, la escasa informacion sobre dinamicas urbanas y la subvaloracion del
territorio, han aislado del debate sobre planificacion a la ciudadania, desarticulando las
propuestas llevadas a cabo por los intereses sociales (Cooper y Henriquez, 2010: 1).

El espacio de participacion con que cuenta la ciudadania, se remite a los Planes
Reguladores Comunales, en donde se busca llegar a consensos respecto del entorno
urbano, pero ademas, organizaciones vecinales buscan sobrepasar las barreras de la
participacion institucionalizada por medio de procedimientos que se desvinculan de las
que se consideran normas débiles; sin embargo, la intervencién ciudadana no supone

siempre su aplicacién, de hecho, para la normativa de participacién local, los plebiscitos
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que se lleven a cabo, dejan por fuera el tema de la planificacion urbana, razon por la cual,
la “informalidad” en los procesos publicos, resulta una alternativa provechosa para que
la ciudadania tome voz en los asuntos locales.

Pero ademas, la institucionalizacion de la participacion, no ha sido el Gnico factor
que ha generado la persistencia del modelo representativo, ademas, y en concordancia
con los anteriores casos, la participacion se ha enfocado a implicar técnicos en la toma de
decisiones, especialmente para el caso de la planeacion urbana, lo que ha conllevado a
una participacion tecnificada, que no supone la integracion de toda la ciudadania, sino
que nuevamente excluye de estos procesos a la mayoria de la ciudadania y se constituye
como un factor que limita la posibilidad de intervenir en la toma de decisiones.

Un caso vinculante a la participacion ciudadana tecnificada en planeacion urbana,
se localiza en la ciudad de Mérida, Venezuela, que relaciona temas topograficos,
geograficos y sociales a la planificacion urbana, y que se basa en torno al avanzado
descuido de la ciudad y un progresivo deterioro de los ecosistemas a causa de un precario
0 inexistente plan urbano (Rangel et al. 2009: 7).

Ante este acontecimiento, organismos como la Coordinacion del Consejo de
Desarrollo Cientifico, Humanistico, Tecnoldgico y de las Artes de la Universidad de Los
Andes, apoyado por los entes gubernamentales, han impulsado proyectos a nivel local
que se consideran como una 6ptima planificacion urbana; sin embargo, la participacion
de la ciudadania hace parte del proyecto impulsado por la participacion tecnificada, lo
que indicaria que nuevamente se subordina la integracion de la sociedad en la toma de
decisiones a las directrices que se impongan desde grupos especializados como en el
presente caso, 0 a la autoridad gubernamental.

Para el caso de Mérida, la participacion en la planificacion urbana, se evoco a la
consulta sobre la imagen objetivo a utilizarse en el proyecto, o a talleres sobre como se
pensaba la ciudad habitada; temas que no significaban un aporte clave en la construccion
de los planes de ordenamiento territorial 0 en torno a la gestion y ejecucion de los
componentes urbanos.

En el distrito de Villa El Salvador, en Peru, se encuentra un caso de estudio
significativo para la planeacion participativa. La historia participativa del Perd, como se
menciono anteriormente, estuvo marcada por sucesos de represion que generaron temor
en la poblacion para ejercer sus derechos politicos. Esto conllevd a un estado de
dependencia histérica sobre las formas de institucionalidad, y limit6 el accionar

ciudadano.
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Sin embargo, las experiencias que surgen en espacios como Villa El Salvador,
suponen un cambio de paradigma en el ejercicio de gobierno local, mediante la exigencia
ciudadana por autonomia y participacion.

Por medio de los procesos de descentralizacion nacional, la comunidad logré
generar un proceso de gestion local democratico, interactuando con la interpretacion
ciudadana acerca de experiencias historicas, aportes culturales indigenas a la
institucionalizacion. El aporte social, ha permitido entre otros, la optimizacion del uso de
recursos escasos Yy la mejora de la calidad de vida (Zolezzi, 2005: 352).

Aunque en este caso, la institucionalidad sigue siendo transversal a todos los
hechos politicos, la injerencia ciudadana, no se limita a los casos de consulta o aprobacion
de una ley o normativa, sino que involucra a los diferentes agentes locales en la
generacion de politicas publicas.

Finalmente, vale la pena mencionar un proceso de participacién asiatico, que
involucra diferentes niveles de intervencion ciudadana conocido como el machizukuri,
una idea de planificacion participativa que surge a través de la voluntad ciudadana por
insertarse en el ambito decisorio de la planeacion urbana. Originado en los afios setenta
en Japdn, el machizukuri, se considerd como una forma de gestién co-participativa entre
los ciudadanos y el gobierno local, coadyuvado por los procesos de descentralizacién del
gobierno central (Avila, 2008: 1).

No deja de ser institucionalizada la participacién, sin embargo, el aporte del
modelo, se observa en su metodologia para la planificacion en &mbito local, como una
reivindicacion de los derechos politicos de los ciudadanos, desarrollado a partir de la
organizacion comunal que genera procesos de participacién, que no necesariamente estan
marcados por la institucionalidad, sino que se genera una creencia hacia modos de
democracia abierta a todo publico y a la apropiacion del espacio publico, dirigido
principalmente al planeamiento urbano.

Esta reivindicacion parte de la idea japonesa, de que la ciudadania no sélo debe
ser representada sino que tiene el derecho a participar activamente en la gestion de los
asuntos publicos. Si bien, ha sido coadyuvado por los procesos de descentralizacion del
pais y el fortalecimiento de entidades planificadoras locales, se trata de un nuevo concepto
en la planeacion urbana desde el “lado ciudadano”, es decir el denominado machizukuri,
priorizando el consenso y el bienestar colectivo (Avila, 2008: 1).

Este tipo de sucesos, indican el retorno de la ciudadania a la gestion y ejecucién

de proyectos sociales, y que en especial, estan direccionados a la planificacién urbana, un
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tema de suma importancia para la sociedad, teniendo en cuenta el crecimiento urbano que
se ha desatado en los ultimos afios. Por ello, el alcance participativo no es un obstaculo
para los gobiernos locales, sino que mas bien se erige como una fuerte cooperacion en el
asunto publico respecto de la toma de decisiones que incluyen el interés popular y que

significa orientar las politicas publicas urbanas a puntos de beneficio comun.

Nociones preliminares a partir de los casos revisados en participacion ciudadana

A partir de la revision de esto casos relacionados con la participacion ciudadana en la
planeacion urbana, y también de aquellos que en forma general muestran la concepcion
de participacion, podemos identificar una serie de tendencias afines a la hipétesis de la
presente investigacion: en primer lugar se observa como la historia o el trayecto que se
haya marcado en un determinado lugar, resulta condicionante de los procesos que a futuro
se desataran, para el caso de la participacion ciudadana estan expresados en una mayor
participacién o por el contrario en menores niveles de participacion.

De acuerdo a la cultura y la institucionalidad que se haya concebido y con la que
se hayan generado ciertos procesos sociales, se dard o se mantendra cierto tipo de
estructuras y comportamientos sociales en el tiempo. No significa que la trayectoria que
ha marcado un tipo de comportamiento apatico hacia la participacion por parte de la
ciudadania no vaya a sufrir cambios, sino mas bien, que de acuerdo a las normas o
costumbres establecidas en una sociedad, se propiciaran mucho méas los eventos
relacionados a esta tradicion.

Por tanto, lo que conlleva a reforzar y fortalecer el debate sobre los factores que
han condicionado la participacion ciudadana, esta vinculado principalmente con la
revision sobre la participacién en la planeacion urbana, el Gltimo revisado en los casos
anteriores. A través del Plan de Ordenamiento Territorial en la ciudad de Bogota, se busca
complementar la literatura al respecto sobre los condicionantes de la participacion
ciudadana a nivel local, pues aunque se ha estudiado de manera amplia los procesos de
participacion en contextos locales, inclusive en estos espacios de planificacion, como
factor determinante se busca exponer a la democracia formal como condicionante de estos

MmMismos mecanismos.
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CAPITULO Il
LA CONSTRUCCION POLITICA DE LA PARTICIPACION CIUDADANA EN
COLOMBIA

El estudio de la democracia y el papel de las instituciones en la configuracién politica
observado desde el neoinstitucionalismo histdrico, considera al Estado como factor
importante e influyente de los procesos politicos y sociales a través del direccionamiento
de politicas y la interaccion con la sociedad (Skocpol, 1985: 3).

Es por esto, que el andlisis sobre la construccion politica de la participacion
ciudadana en Colombia, estd estrechamente ligado al estudio de la democracia
representativa y sus instituciones, y como estas han establecido pardmetros de conducta
social a través del tiempo. Para ello, se observan los periodos que han marcado un punto
clave en la historia colombiana que explican la relacién entre el Estado y la sociedad civil
y la influencia en el comportamiento ciudadano.

En este estudio, se proyecta una observacion lineal de la configuracion de
procesos politicos a travées de cortes periodicos, que establecen pardmetros de estudio en
torno a la participacion ciudadana; es decir, una exploracion a partir de la caracterizacién
de periodos de tiempos para su respectivo analisis.

En esta primera parte, en la que se hara un recuento histérico de los procesos
politicos relacionados con la participacion ciudadana en Colombia, se proyecta establecer
los parametros iniciales que han condicionado los niveles de participacidn, como entrada
al estudio especifico de nuestra unidad de analisis.

En este sentido, se busca en primera instancia, dentro de la propuesta
metodoldgica para entender el proceso de la participacion ciudadana y los factores que
han condicionado su practica a partir de su evolucion historica, partir de la identificacion
de una coyuntura critica a nivel nacional y con ello caracterizar dos espacios de estudio
para la revision a nivel nacional: en primer lugar desde la vision histérica de la practica
politica colombiana, una revision de los procesos que coadyuvaron al proceso de
participacion ciudadana en el pais, a fin de identificar la coyuntura critica que se establece
en el rumbo marcado en la trayectoria de la nacion, asi como los eventos que se
desarrollaron desde la institucionalidad y desde la ciudadania en torno a la participacion
como variable independiente de esta exploracion, y en segundo lugar, se rastrea cual ha
sido la legislacién que en el pais ha promovido la participacién ciudadana, vinculada al

estudio de la variable dependiente de esta investigacion identificada con las instituciones
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tradicionales y asociado con la democracia representativa, buscando de esta forma

establecer patrones de conductas asociados a tendencias constantes.

Primera parte: proceso de democratizacion en Colombia: una mirada desde la
institucionalidad y la ciudadania en torno a la participacion.

El proceso que llevo a la democratizacion en Colombia, mediante el establecimiento del
Estado Social de Derecho en el afio de 1991 y la apertura a espacios de participacion
ciudadana definidos en la Constitucion Politica, estuvo precedido por diversas
constituciones, que como instituciones fueron formando y construyendo el carécter
politico de la ciudadania.

Desde la Independencia de Colombia, el surgimiento de la primera constituyente
en 1811 fue redactada por Jorge Tadeo Lozano, quien inspird la normativa con base en la
constitucion estadounidense, siguiendo los lineamientos de un gobierno federativo. Sin
embargo, este periodo estuvo marcado por una inestable definicion constitucional, pues
desde el 1811 hasta el afio de 1830 surgieron ocho constituciones en diferentes
departamentos; esta primera etapa de constituciones corresponde a la primera mitad del
Siglo XI1X (Subgerencia Cultural del Banco de la Republica, 2015).

Consiguiente a esto, desde 1830 a 1886 en Colombia, se dictaron seis
constituciones, que fueron determinadas por un fuerte presidencialismo, acompafiado del
conservatismo y centralismo (Subgerencia Cultural del Banco de la Republica., 2015).
Una segunda etapa de la historia constitucional del pais, es la de la segunda mitad del
Siglo X1X, en donde se dio paso al sistema politico de gobierno del federalismo con la
Constitucion de 1853, caracterizado principalmente por la eliminacién de la esclavitud,
la extension de sufragio a todos los hombres y la separacion entre la Iglesia y el Estado.
Para 1858 y 1863 se decretaron dos nuevas constituciones que legalizaron el sistema
federalista, cambiando incluso el nombre del pais por el de Estados Unidos de Colombia,
en donde el poder legislativo tenia mayor poder que el ejecutivo (Subgerencia Cultural
del Banco de la Republica, 2015).

En este periodo finalmente se promulga la Constitucion de 1886, la cual sera la
Constitucién con mayor continuidad en el pais impulsada por el Movimiento de
Regeneracion Conservadora, dirigido por el presidente Rafael Nufiez, mediante la cual se
dio paso a un Sistema Republicano, los Estados se denominaron Departamentos y la

Constitucidn regia para todo el territorio nacional sin excepcion y la Iglesia Catolica
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nuevamente tuvo un papel principal en el Estado. Esta Constitucion paso por sesenta
reformas y estuvo vigente durante ciento cinco afios, hasta el afio de 1991.

La Constitucion de 1886, determina un punto crucial de andlisis en la historia
politica colombiana, pues ademas de ser la de mayor duracion legal en el pais, se erigid
como una institucion fuerte que se consolidé al mantener un rasgo estructural de la
sociedad y/o forma de gobierno, presentar cierta estabilidad a través del tiempo (estable
que predice el comportamiento sobre esa base), afectar el comportamiento individual y
restringir el comportamiento de sus miembros (Peters, 2003: 41), de acuerdo a lo
observado con anterioridad, caracteristicas propias de una institucion.

Durante el periodo de vigencia de esta normativa, el sistema politico colombiano
de la segunda mitad del S.XX, estuvo marcado por el clientelismo y autoritarismo, este
tipo de actos se constituyeron como referentes percibidos como legitimos en las conductas
de los gobernantes y gobernados, naturalizando por tanto el sistema de gobierno que se
fortalecia, en donde la participacién ciudadana solo se asumia para la eleccion de
representantes y no en la toma de decisiones. Esto gener6 un impacto en la ciudadania
que esta asociado en primer lugar con un abstencionismo creciente, pero que a su vez
generd6 movimientos de protesta ciudadana y la intensificacion del conflicto armado
debido a la restriccion participativa (Velasquez y Gonzalez, 2003: 18).

El proceso democratico en Colombia, mantuvo una configuraciéon de democracia
cerrada gue se consolidd con el establecimiento de politica publicas que limitaron canales
de participacion, incluso en las elecciones siendo este el unico medio de participacion
formal existente. Con el Frente Nacional (1958 — 1974), la estructura institucional
obstruy0 las posibilidades de participacion a cualquier ciudadano que no hiciera parte del
sistema de partidos existente (sistema bipartidista), esto eran el Partido Liberal y el
Partido Conservador, un sistema fuerte que consolido la preeminencia de la democracia
representativa como forma de gobierno.

Estos eventos propiciaron la desinstitucionalizacion del Estado, el corporativismo
y el individualismo, lo cual no contribuia a la participacion (p.19); un incremento en la
violencia y el conflicto armado: para el afio 2002 en 70 o 75% de municipios habia
presencia guerrillera, incluso en las ciudades capitales se vivia un ambiente de guerra, por
ello el trabajo participativo era de bajo perfil, presentdndose como un obstaculo para la
participacion y para la motivacion a generar cambios sociales (Velasquez y Gonzélez,
2003: 19)
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En un contexto de desarrollo desigual de la participacion ciudadana se propicio
un tipo de sistema politico y cultura politica reticente a la toma de decisiones publicas y
a los procesos participativos, por tanto se buscaba renovar las estructuras formales de la
democracia y los dispositivos que interpretaban las demandas y voluntad de la poblacion,
atravesadas por el clientelismo, conductas corruptas y desconfianza ciudadana que se
constituian como una barrera para la participacion (Velasquez y Gonzalez, 2003: 18)

Precedida por 20 normas anteriores que desde 1811 hasta 1886, fueron designadas
de acuerdo a los intereses politicos del partido politico que estuviera en el poder, la
constitucion de 1886 fue el estatuto principal del pais durante mas de 100 afios en la cual
se limito las formas de participacion ciudadana, pues se creia que si se daba libertad
politica a todos los ciudadanos esto s6lo generaria caos y violencia, produciendo en la
ciudadania comportamientos relacionados con bajos niveles de participacion.

Este proceso politico supuso inestabilidad para el pais y contrario a buscar la
unidad nacional, ahond6 la problematica social que se consolidé con la conformacién de
grupos guerrilleros y carteles de narcotrafico, que marcaron un tiempo de violencia
durante todo el Siglo XX, por lo cual la solicitud para un nuevo proceso constitucional
conllevo a la instauracion de una nueva Carta Magna en 1991; sin embargo, la
institucionalidad que fortalecio durante mas de un siglo la anterior Constitucion, limito
los poderes ciudadanos y en especial cre6 un vinculo de dependencia desde la sociedad
hacia las instituciones para la toma de decisiones.

El cierre institucional generd una crisis que conllevd a condiciones de reformas
participativas; la Ley 11 de 1986, en la década de los 80’s fue pionera en el cambio de la
arquitectura del sistema politico, mediante la intervencién en la discusién de las politicas
por parte de la ciudadania (Velasquez y Gonzélez, 2003: 18).

En la presidencia de Virgilio Barco (1986-1990), se negociaron acuerdos para
llegar a esta instauracion por medio de debates con grupos guerrilleros en proceso de
desmovilizacion que solicitaban que se convocara a una asamblea constituyente para abrir
las puertas democréticas al pais mediante la participacion de diversos sectores sociales de
la ciudadania y no Unicamente por medio de los dos partidos politicos existentes mas
fuertes en el momento: el partido conservador y el partido liberal, aunque existia desde
1985 el partido de la Union Patridtica, como una propuesta alejada de las armas por parte
de integrantes de grupos guerrilleros.
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Sin embargo, la reforma constitucional no se llevo a cabo a causa de la gran
problematica que existia en el pais a raiz del narcotréfico y el aprovechamiento que de
esto quisieran hacer los carteles mediante la consulta popular que evitara la extradicion.

En todo caso, ya desde 1980 se venian formando grupos sociales consolidados,
como el de los universitarios que se organizaban en torno al propdsito del cambio de
constituyente que abriera las puertas a procesos democratizadores que propendieran por
la participacion ciudadana en la toma de decisiones. A raiz de esto, se convoco a la
ciudadania a solicitar el cambio de la Constitucion Politica que Unicamente podia ser
avalado por la venia del Congreso de la Republica, razon por la cual, se incluyé en las
elecciones de 1990, una “séptima papeleta”, por medio de la cual la ciudadania aceptaba
0 no una reforma constitucional, y esta iniciativa finalmente tuvo la aprobacion de mas
del 70% de la poblacion electoral.

El camino histérico recorrido para llegar a la institucionalizacion de la
participacion ciudadana supuso la confrontacion politica entre diversos grupos sociales
que condujeron a la conformacion de una Asamblea Nacional Constituyente que diera
paso a la consolidacion de un Estado Social de Derecho a través de la norma
constitucional. Con esto, se convoco a la eleccion de 70 representantes para la
conformacién de la Asamblea Nacional Constituyente para la reforma constitucional, que
incluy6 entre otros, la institucionalizacién de la participacion ciudadana.

Es de anotar, que la conformacién de la Asamblea Nacional Constituyente fue la
eleccion de partidos politicos integrados por el Partido Liberal, el Partido Conservador,
el Movimiento de Salvacién Nacional, el Movimiento Union Cristiana, la Unién
Patridtica y Movimientos Indigenas. Cada uno de estos partidos eligié representantes para
el establecimiento de una nueva Constitucion Politica, y a su vez hubo un representante
del Movimiento Estudiantil, que se aline6 al Partido Liberal.

En el fondo, la normatividad promulgada en 1991, si bien se fundamentd en
exigencias ciudadanas, finalmente termind como un proceso representativo en el que los
partidos politicos tradicionales y las nuevas organizaciones determinaron las bases
institucionales sobre las cuales se regiria el pais.

La Constitucion de 1991 marcé un hito no sélo en la historia politica colombiana,
sino que fue un punto de inicio del nuevo constitucionalismo en América Latina (Noguera
y Criado, 2011: 18); esta Constitucion es la de mayor extension y desarrollo en América
Latina y dio paso al Estado Social de Derecho (Subgerencia Cultural del Banco de la
Republica, 2015).
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La Constitucion Politica de 1991: coyuntura critica en el proceso democratico
colombiano

A partir de la nueva configuracién politica en Colombia en el afio de 1991 con la
instauracion de una nueva Constitucion Politica, el pais abrid las puertas normativas e
institucionales a los procesos de participacion ciudadana, formalizados a través de los
articulos 40 y 103 (Constitucion Politica de Colombia, 1991), por medio de los cuales se
facultaba a la ciudadania para participar activamente en las decisiones politicas y se
establecieron mecanismos de participacion.

La Constitucion Politica de Colombia de 1991, dicta las disposiciones por medio
de las cuales todos los ciudadanos colombianos tienen la posibilidad de ser parte integral
en la formulacién, gestion e implementacion de politicas publicas, haciendo de los
procesos de participacion politica parte integral de la norma constitucional que rige en el
territorio colombiano. Desde los propdsitos del constituyente, se dicté en el preambulo el
caracter juridico que representaba en Colombia la posicion participativa ciudadana y las
implicancias que tiene como parte en la garantia del orden nacional. Desde la
promulgacion de la Constitucion, todos los ciudadanos colombianos, tienen la posibilidad
de actuar por medio de los mecanismos de participacion reglamentados juridicamente
para el ejercicio de la accion democrética.

La Constitucién de 1991, marca un punto clave en la historia politica de Colombia,
que se desarrolla a partir del andlisis de las decisiones tempranas en la historia politica de
un gobierno. Es importante recordar que las decisiones iniciales determinan las decisiones
posteriores de acuerdo a la postura histérica y se establece un rumbo del cual dependen
las politicas, el cual es seguido hasta que alguna fuerza politica lo suficientemente fuerte
los desvia de él (Krasner, 1984: 235, citado en Peters 2003: 38), una coyuntura critica que
para este caso esta determinado por la nueva Norma Nacional, pero que sigue una ruta de
dependencia de acuerdo a las instituciones que generaron determinado comportamiento
en la sociedad con anterioridad.

Para el afio de 1991, instaurada la nueva Constitucion Politica, aun no se evidencio
la apropiacion ciudadana por los procesos participativos, es por ello que surgieron nuevas
leyes y decretos que desde el &mbito institucional propendieron por la formalizacién de
los mecanismos de participacion, a fin de que se consolidara un espacio participativo en
la ciudadania.

Consiguiente a la instauracion de la nueva norma juridica, el debate se dio en torno

a la calidad de los mecanismos de participacion y a un marco normativo que avalara cada
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uno de estos. Con esto, surgio la Ley 134 de 1994, que dicta las normas sobre los
mecanismos de participacion de los que dispone la ciudadania en general; planteé la
importancia de los mecanismos y les dio forma juridica de modo que los ciudadanos
actuaran de acuerdo a las normas establecidas para la participacion.

Seguidamente, la normativa se hizo mas extensa pero a su vez de mayor dificultad
para el accionar ciudadano, debido principalmente a la dificultad que representaba para
la ciudadania la aplicacion de la legislacién de acuerdo a los pardmetros que se

establecian.

Segunda parte: revision de la reglamentacién de la participacion ciudadana en
Colombia desde la institucionalidad tradicional

En este apartado, se revisaran brevemente tres periodos de tiempo para los cuales el
estudio explora acerca de la legislacion en torno a la participacion ciudadana y
experiencias en participacion que se dieron en cada uno de los periodos comprendidos,
revisando los alcances que ésta tuvo en relacion a la incidencia en la toma de decisiones
de forma directa.

Teniendo en cuenta dos puntos centrales en la investigacion relacionado con las
variables de estudio, se toma como variable dependiente la participacion ciudadana, bajo
la concepcién de la intervencion ciudadana en la toma de decisiones publicas y como
variable independiente la democracia representativa, como coadyuvante /o
condicionante de menores niveles de participacion ciudadana y entendida desde la
concepcion clasica de poliarquia, estudiada a partir de la normatividad institucional.

En lo referente a la legislacion, se revisa aquella normatividad relacionada con la
participacion ciudadana; el primer periodo comprende desde el afio de 1990 como
precedente a la instauracion de la Constitucion Politica de 1991 y la apertura a un Estado
Social de Derecho basado principalmente en la participacion ciudadana; pasando por el
afio de 1997 en el cual se erigio después de seis afios de promulgada la Constitucion las
bases para actualizar la reglamentacion sobre participacion ciudadana en relacién al
ordenamiento territorial; y hasta el afio 2000, como primer momento de estudio a diez
afnos de fundamentados los principios participativos.

A continuacion, se relaciona el periodo comprendido entre el afio de 2001 al afio
2010, periodo en el que se revisan despues de decretada la reglamentacion sobre
ordenamiento territorial, experiencias en torno al supuesto de una participacion

incluyente de la ciudadania, asi como el establecimiento de una serie de instrumentos
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politicos impulsados desde el gobierno central en busca de procesos participativos.
Finalmente se aborda el estudio sobre participacion ciudadana en el periodo entre el afio
2011 al afio 2013, marcado principalmente por la ausencia de legislacion al respecto y la
construccion de procesos participativos mas alla de la institucionalidad y también
aquellos que apoyados desde la institucionalidad, ha establecido una nueva forma en el

ejercicio politico.

Primer periodo de andlisis institucional y participativo, comprendido entre el afio de
1990 al afio 2000

Como anteriormente se expuso, los afios previos a la Constitucién Politica de 1991,
constituyeron la ruta para llegar a la democratizacion del pais. La Constitucion marcé un
hito importante en la historia nacional y se fij6 como una coyuntura critica, esto es un
momento que desato “mecanismos de retroalimentacion que refuerzan la recurrencia de
un patrén particular en el futuro” (Pierson y Skocpol, 2008: 13), es decir el punto critico
que gener6 cambios en el trayecto histérico del pais desde una ruta de sendero establecida.

Durante este periodo, el legado institucional en términos de participacion
ciudadana tuvo como resultado la prescripcion de diversa legislacién al respecto como la
nombrada a continuacion:

El Decreto 2591 de 1991, por medio del cual se desarrolla el articulo 86 de
la Constitucion Politica sobre la Accion de Tutela, fue uno de los primeros mecanismos
de participacion que mayor auge ha tenido en la historia participativa por su naturaleza
de defensa a los derechos ciudadanos y especialmente por considerarse como uno de los
instrumentos que resultan mas efectivos en la solucion a una solicitud social.

El articulo 86 de la Constitucion Politica, se refiere a la proteccion inmediata de
los derechos constitucionales fundamentales de cualquier persona a la que éstos le sean
vulnerados o amenazados por la accion o la omisién de cualquier autoridad publica,
teniendo en cuenta que se procederd a ésta, cuando no se disponga de otro medio de
defensa judicial y tendra resolucion en no méas de 10 dias (Constitucién Politica de
Colombia, 1991: art 86). Por medio del Decreto 251 del 91, se amplia la cobertura para
la accion de tutela, en los casos en gue se violente un derecho que aun no siendo sefialado
expresamente por la Constitucion como fundamental, su naturaleza permita su tutela para
casos concretos (Decreto Nacional 2591, 1991: art. 2).

Una de las caracteristicas de la presentacion de tutelas, es que no requieren

ninguna formalidad o autenticacién, ni la actuacion por medio de apoderado y pueden ser
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enviadas por memorial, telegrama u otro medio de comunicacion que se manifieste por
escrito, sea en caso de urgencia e incluso cuando el solicitante no sepa escribir o sea
menor de edad, pues esta accion puede ser ejercida verbalmente, dando cumplimiento por
parte de un juez que debera atender inmediatamente al solicitante (Decreto Nacional
2591, 1991: art. 14)

Este procedimiento ha tenido gran acogida por parte de la ciudadania
precisamente por su caracter informal, pues a diferencia de otros tipos de mecanismos de
participacion, su reglamentacion permite la solucién ciudadana sin mas determinantes
que la voluntad de ejercer un derecho fundamental.

A su vez mediante la legislacion se regula el cumplimiento, los alcances, el
contendido, notificacion e impugnacion del fallo y la decision en la Sala de la Corte
Constitucional, asi como la reglamentacién de tutelas contra particulares, entre otros
(Decreto Nacional 2591, 1991: art. 42).

La tutela en Colombia, representd un mecanismo de accion para la consecucion y
el ejercicio ciudadano en relacion a la proteccion de sus derechos, tanto sociales como
econdmicos y culturales. Principalmente las tematicas en las que la ciudadania usé este
recurso correspondieron a los derechos de peticion, defensa de la salud en donde de
acuerdo a la Corte Constitucional, nueve afios después de que se instaur6 la tutela como
recurso social, el 17,6% de los expedientes recibidos correspondian a tutelas de salud; en
el afio de 1993 se presentaron 20.181 tutelas, en 1994 fueron 26.715 tutelas, nimero que
fue aumentando conforme pasaron los afios, hasta que el nimero de tutelas que se
presentaron en 1999 fue superior a la de los siete afios anteriores (Duefias, 2001: 82);
tematicas en educacion, desplazamiento forzado y aquellas concernientes con la libertad
de expresion fueron también cuestidn de presentacién de tutelas.

Este principio constitucional ha sido considerado como un recurso ilustre en la
democracia latinoamericana y en la acogida del “nuevo constitucionalismo
latinoamericano” (Carrera, 2011: 74), pues ha significado el desarrollo democrético en la
defensa de los derechos fundamentales. Sin embargo, su limitacién se encuentra en la
medida en que muchos de los recursos interpuestos, si bien se han derivado desde la
soberania ciudadana por la defensa de sus derechos, han buscado intereses de caracter
particular en contraposicion con los intereses colectivos.

Encontramos ademas, la Ley 80 de 1993 sobre contratacion, por medio de la cual
se posibilita la participacion comunitaria en la vigilancia y control ciudadano frente a todo

contrato que celebren las entidades estatales, para ello la comunidad podré hacer uso de
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la denuncia ante autoridades competentes contra servidores publicos de actuaciones que
constituyan delitos o faltas en materia de contratacion estatal. En estos casos, las
autoridades estaran encargadas de brindar apoyo y colaboracion a este tipo de control y
suministraran la documentacion que se requiera, ademas de establecer mecanismos de
estimulo a la vigilancia y control comunitario. Las entidades estatales “podran contratar
con asociaciones de profesionales y gremiales y con universidades y centros
especializados de investigacion, el estudio y analisis de las gestiones contractuales
realizadas” (Ley 80, 1993: art. 66).

Este tipo de legislacion, si bien tiene un caracter participativo, esta enfocado
principalmente al control y vigilancia, que si bien es un espacio de denuncia y
seguimiento ciudadano, encuentra sus limites en estas mismas actuaciones, pues invita a
la ciudadania a ejercer un papel de fiscalizacion que conlleva a que en otras instancias se
considere gque esa es su funcion primordial mas alla de la toma de decisiones.

Como anteriormente se enuncid, uno de los aportes legislativos de mayor
importanciaestden laLey 134 de 1994, por la cual se dictan normas sobre mecanismos
de participacion ciudadana. Se considera una de las mas importantes normas respecto de
la participacion ciudadana por cuanto establece la normatividad de mecanismos tales
como la iniciativa popular legislativa y normativa; el referendo; la consulta popular, del
orden nacional, departamental, distrital, municipal y local; la revocatoria del mandato; el
plebiscito y el cabildo abierto (Ley 134, 1994: art. 1); intervenciones de caracter directo
que en todo caso no impiden el desarrollo de otras formas de participacion ciudadana.

Para cada uno de los mecanismos nombrados, la Ley establece los promotores y
voceros, la formulacion, los requisitos de inscripcidn, tramites, la materia de que pueden
ser objeto (como el caso de la iniciativa popular legislativa y normativa ante las
corporaciones publicas) y los efectos a que dan lugar, entre otros (Ley 134, 1994).

Estos mecanismos, al igual que la tutela, han sido instrumentos reconocidos y
aplicados por la ciudadania en cuanto al ejercicio de la participacion, sin embargo a
diferencia del recurso de la tutela, para estos casos la legislacion resulta abrumadora y
engorrosa y no siempre la participacién ciudadana desencadena una decision final sobre
un tema especifico, pues si no se cumplen todos los requisitos normativos la incidencia
ciudadana resulta nula haciendo de estos mecanismos espacios poco amigables y por ende
utilizados en menor medida (Velasquez, 2015).

También encontramos la Ley 142 de 1994, que es la Ley de Servicios Publicos

Domiciliarios, la cual en su Titulo V sobre Regulacién, Control y Vigilancia del Estado
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en los Servicios Publicos y en el Capitulo | sobre Control Social de los Servicios Publicos
Domiciliarios, determina los principios de la Constitucion Politica en el articulo 369
mediante la conformacién de Comités de Desarrollo y Control Social de los Servicios
Publicos Domiciliarios (Ley 142, 1994: art. 62). Para efectos de su funcionamiento, los
Comités ejercen funciones como las de proponer a las empresas de servicios publicos
planes y programas de acuerdo a sus necesidades, solicitar la modificacion o reforma de
las decisiones que se adopten en materia de estratificacion, estudiar y analizar el monto
de los subsidios que debe conceder el municipio con sus recursos presupuestales a los
usuarios de bajos ingresos; examinar los criterios y mecanismos de reparto de esos
subsidios; y proponer las medidas que sean pertinentes para el efecto, entre otros (Ley
142 de 1994, art. 63).

Mediante esta legislacion, la ciudadania ejerce control sobre los servicios publicos
y consolida su posicion como fiscalizador, mas alld de tomador de decisiones, pues
aungue se establece la ocasién para la proposicion, necesariamente esto no implica que
sean tomadas en cuenta o que sean de carécter vinculante.

Por otro lado esta la Ley 152 de 1994, Ley Orgéanica del Plan de Desarrollo, a
partir de la cual se sefialan los procedimientos y mecanismos para la elaboracion,
aprobacién, ejecucion, seguimiento, evaluacion y control de los planes de desarrollo (art.
1), de aplicabilidad nacional y basado en los principios de autonomia, ordenacién de
competencias, coordinacion, consistencia, prioridad del gasto publico, continuidad,
participacion, sustentabilidad ambiental, desarrollo arménico de las regiones, proceso de
planeacion, eficiencia, viabilidad, coherencia y conformacién de los planes de desarrollo.

Esta es una de las principales leyes en relacion a planes de desarrollo, por medio
de la cual se establece la posibilidad ciudadana de hacer parte en el disefio de politicas
encaminadas al desarrollo local de acuerdo a las necesidades de la ciudadania, y en
especial teniendo en cuenta los alcances y limitaciones del territorio.

Se encuentra también la Ley 190 de 1995, Estatuto Anticorrupcion, en el cual el
papel de la participacion ciudadana esta ligado al Fondo para la Participacién Ciudadana
en coordinacion con la Comision Ciudadana de Lucha contra la Corrupcion, a fin de
realizar estudios periodicos a través de los cuales se consulte a la ciudadania sobre las
condiciones de las funciones que desempefian o los servicios que prestan las entidades
del Estado, respuestas que luego seran enviadas a las autoridades correspondientes para
que se tomen las medidas pertinentes y publicados en el informe anual de la Comisién

Nacional Ciudadana para la Lucha contra la Corrupcion (Ley 190, 1995: art. 50), retoma
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ademas el papel de la participacion ciudadana orientada a la vigilancia y control de la
gestion publica.

La Ley 393 de 1997, Accion de Cumplimiento, a través de la cual se regula el
articulo 87 de la Constitucion Politica:

Toda persona podréa acudir ante la autoridad judicial para hacer efectivo
el cumplimiento de una ley o un acto administrativo. En caso de
prosperar la accién, la sentencia ordenara a la autoridad renuente el
cumplimiento del deber omitido (Constitucion Politica de Colombia,
1991: art. 88)

En este caso la Ley indica como objeto, la posibilidad de que toda persona pueda hacer
efectivo el cumplimiento de leyes o actos administrativos mediante el uso de la demanda
hacia una autoridad administrativa o bien una accioén de cumplimiento contra particulares,
se explica ademas cémo debe dirigirse la solicitud y el tipo de trdmites, recursos e
informes, entre otros que se le dara (Ley 393, 1997).

La Ley 489 de 1998, Sistema de Desarrollo Administrativo, mediante la cual se
orient6 el control de la Administracion Publica, y se busco a través de las Politicas de
Desarrollo Administrativo “estrategias orientadas a garantizar el caracter operativo de la
descentralizacion administrativa, la participacion ciudadanay la coordinacién con el nivel
territorial”, asi como el “disefio de mecanismos, procedimientos y soportes
administrativos orientados a fortalecer la participacion ciudadana en general y de la
poblacion usuaria en el proceso de toma de decisiones, en la fiscalizacion y el 6ptimo
funcionamiento de los servicios” (Ley 489, 1998: art. 17).

Ademas desarroll6 y gestiond la democratizacion y control social de la
Administracion Publica bajo la disposicion a todas las entidades y organismos de
gestionar segun los preceptos de la democracia participativa por medio de audiencias
publicas, planes de desarrollo enfocados en el fortalecimiento de la participacion
ciudadana, la promocion de derechos ciudadanos, el incentivo a formaciéon de
asociaciones y mecanismos de asociacion que representen a los ciudadanos, el apoyo a
los mecanismos de control social y la aplicacion de mecanismos que brinden
transparencia al ejercicio de la funcién administrativa (Ley 489 de 1998, art. 32).

Esta primera revision peridédica de los mecanismos institucionales de
participacion, fue antecedida por las iniciativas de participacion en la década de los 80’s,
la cual marcé un periodo importante en la consolidacion de procesos participativos, los
cuales fueron fundamentados mediante la Constitucion Politica de Colombia de 1991 y

la legislacién posterior anteriormente nombrada. En este sentido, vale la pena revisar la
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incidencia de la ciudadania como parte integral en la toma de decisiones publicas y los
alcances que esta tuvo en el desarrollo de politicas publicas asi como la percepcion
ciudadana sobre los mismos.

La institucionalizacion y formalizacion de la participacion ciudadana a través del
canal rector que fue la Constitucion Politica de 1991 y de la normatividad que surgio
posterior a ésta, propicié multiples espacios institucionales de participacion (Velasquez y
Gonzélez, 2003: 13).

Sin embargo, la institucionalizacion de la participacion encontro tres tipos de
obstaculos que limitaron su accionar los cuales estan en primera instancia relacionados
con una avalancha legal que limit6 la participacion a temas netamente consultivos, por
otra parte el poco impulso de la clase politica a la participacion ciudadana no era
coadyuvante de generar procesos participativos y el clima de violencia que se expandio
por casi todo el territorio nacional restringia los procesos organizativos de la sociedad
(Velasquez y Gonzalez, 2003: 13).

La oferta de mecanismos de participacion ciudadana e instancias para su ejecucion
fueron creadas en su gran mayoria en los afios 90’s y su repercusion Se vio fuertemente
marcado por los espacios de control y fiscalizacion y menor en los espacios de consulta,
concertacion y gestion (Velasquez y Gonzélez, 2003: 21).

Hasta el afio de 1991, las Juntas Administradoras Locales fueron la expresion mas
visible de participacion ciudadana, pues se venia gestionando y ejecutando una politica
que si bien era descentralizada como la Ley 11 de 1986, su alcance era limitado. En
principio, la participacion fue escasa debido al disefio de las instancias para la toma de
decisiones, sin embargo ha sido de los espacios mayormente utilizados tanto por
poblacién adulta como poblacion joven (Velasquez y Gonzalez, 2003: 24), a pesar de
estar sujeta a un marco normativo dependiente de la institucionalidad.

Por otro lado, al respecto de los mecanismos de participacion, a fin de establecer
un abordaje sobre su utilizacion, se encuentra informacion acerca del uso de la revocatoria
de mandato establecido en la Ley 134 de 1994.

Para el afio de 1996 las estadisticas reflejaban la pertinencia del mecanismo para
el control ciudadano a fin de revocar de su cargo a un funcionario publico, al primer afio

de implementado este recurso:
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Tabla 3.1 Revocatorias del mandato afio 1996

Depto. Munici. Fecha | Minimo de | Minimo de votantes | Resultado
Votac. | firmas para que la
requeridas | revocatoria proceda
(55%)
Boyaca Iza 5-mayo | 148 423 No prospero
Atlantico Puerto 2-junio | 1.297 1.784 No prospero
Colombia
Bolivar Mahates 9-junio | 1.178 3.890 No prospero
Atlantico Tubara 21-julio | 577 1.875 No prospero
Magdalena | Pedraza 1-sep 1.363 3.332 No prospero

Fuente: Registraduria Nacional del Estado Civil, (s/f)

En este punto cabe resaltar, que si bien ninguna de las revocatorias procedio, la utilizacion
de la herramienta da cuenta de una ciudadania activa y que controla los procedimientos
politicos que se hacen en las administraciones locales. Como este caso, existen a su vez
estadisticas respecto de otras experiencias de revocatoria de mandato para el afio 1999 y
2000, que como se dijo anteriormente, aunque no se logrd consolidar la solicitud, el

ejercicio politico implica movilicacion ciudadana a favor de intereses comunes:

Tabla 3.2: Revocatorias del mandato afio 1999

Depto. Munici. | Fecha de | Minimo de | Minimo de votantes | Resultado
votacion firmas para que la revocatoria
requeridas proceda (55%)
Antioquia | Pefiol Junio 27 27 54 No prospero
Caldas Victoria | Agosto 29 947 2.530 No prospero
Antioquia | Dabeiba | Septiembre 12 | 482 1.191 No prospero

Fuente: Registraduria Nacional del Estado Civil, (s/f)

Tabla 3.3: Revocatorias del mandato afio 2000

Depto. Munici. Fechade | Minimo de | Minimo de | Resultado

votacion firmas votantes para que

requeridas la revocatoria
proceda (55%)

Coérdoba Montelibano Enero 9 3.638 9.961 | No prosper6
Cauca Piamonte Marzo 5 388 | No prospero
Atlantico Polonuevo Octubre 5.857 | No prospero

15

Fuente: Registraduria Nacional del Estado Civil, (s/f)

Al respecto, cabe mencionar que la forma institucional de la revocatoria de mandato,
presenta dindmicas complejas para la consolidacion del proceso, es por esto que lo
resultados finales no precisamente favorecen la postura de la ciudadania. Por un lado, se

menciona el hecho de que debe anteceder a esta solicitud, la presentacion e inscripcion
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como iniciativa legislativa y normativa de la propuesta (Ley 134, 1994: art. 64), es decir
se hace uso de dos mecanismos de participacion para obtener el resultado de uno solo.

Por otro lado, si la organizacion ciudadana no logra la revocatoria, no puede volver
a hacer uso de esta herramienta, aun cuando pudiera presentarse una razon justificada
para tal accion. Y si faltare un afio para la terminacion del periodo electoral, no es el
pueblo quien elige al sucesor, sino el Presidente de la Republica o el Gobernador quien
asume esta responsabilidad, con lo cual de alguna manera se anula la voluntad popular y
remite a la baja efectividad de la participacion en la toma de decisiones.

Ademas, si se tiene en cuenta que luego de pasar por toda esta instancia
procedimental, un proceso de revocatoria no tiene éxito, infiere en la deliberacion sobre
la disposicién ciudadana y la dificultad de organizacion y concertacion que pueda existir,
no por ello dejar de pensar gue existan otras causas que provoguen el declinamiento de
una propuesta de revocatoria.

A su vez, experiencias en torno al uso de la consulta popular también son
retratadas en el periodo de tiempo analizado y que representan la toma final de una
decision por parte de la ciudadania. Como ejemplo esta la consulta popular hecha en el
afio de 1997 en el municipio Tolu en el departamento de Sucre, a la pregunta sobre ¢esta

usted de acuerdo y aprueba la creacion del municipio de Covefias?

Tabla 3.4: Consulta Popular Told, Sucre. Afio 1997

Fecha |Depto.[MunicipiolPregunta \Votacion |Resultado

; Esta usted de acuerdo y
Sucre [Told aprueba la creacion del
municipio de Covefias?

18 de
julio

- Si: 1.877 (Si procedié la
- No: 29 [consulta

Fuente: Registraduria Nacional del Estado Civil, (s/f)

En esta, la ciudadania ejerce un papel decisorio sobre la consulta que se haga. Sin
embargo, cabe mencionar que quien somete a consulta una pregunta de orden nacional,
departamental, municipal, distrital o local, es el Presidente de la Republica, el Gobernador
o el Alcalde (Ley 134, 1994: art. 8), con esto, se limita a un caracter consultivo (aunque

decisorio) la voluntad de la ciudadania.
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Segundo periodo de andlisis institucional y participativo, comprendido entre el afio 2001
al afo 2010
En relacion al periodo anterior, la legislacion referente a la participaciéon ciudadana fue
menor, es decir, la normatividad que del afio 1990 a 1999 se erigio fue considerable
respecto de la que se dicté entre el afio 2000 y 2010.

A saber, se encuentra la Ley 734 de 2002 mediante la cual se expide el Codigo
Disciplinario Unico, que en el Capitulo Segundo sefiala los deberes de todo servidor
publico, anotando en su articulo 34 como deber el:

Acatar y poner en préactica los mecanismos que se disefien para facilitar
la participacion de la comunidad en la planeacion del desarrollo, la
concertacion y la toma de decisiones en la gestion administrativa de
acuerdo a lo preceptuado en la ley (Ley 734, 2002: art. 34).

A través de esta legislacion se precisa la participacion ciudadana como pilar en el marco
de las decisiones publicas de planeacion siguiendo los lineamientos de mecanismos de
participacion preliminares.

Por otro lado se encuentra la Ley 962 de 2005, Ley Antitrdmites por la cual se
dictan disposiciones sobre racionalizacion de tramites y procedimientos administrativos
de los organismos y entidades del Estado y de los particulares que ejercen funciones
publicas o prestan servicios publicos, buscando evitar exigencias injustificadas a los
administrados. Con esta Ley, se buscaba eliminar el proceso burocrético para la atencién
ciudadana y el proceso participativo a fin de generar espacios eficaces en la relacion entre
ciudadanos y la administracion publica.

Se encuentra la Ley 850 de 2003, que marcé un momento trascendente en la
participacion, pues a partir de esta se reglamentan las Veedurias Ciudadanas, entendidas
como:

El mecanismo democratico de representacion que le permite a los
ciudadanos o a las diferentes organizaciones comunitarias, ejercer
vigilancia sobre la gestion pulblica, respecto a las autoridades,
administrativas, politicas, judiciales, electorales, legislativas y 6rganos
de control, asi como de las entidades publicas o privadas,
organizaciones no gubernamentales de caracter nacional o internacional
que operen en el pais, encargadas de la ejecucion de un programa,
proyecto, contrato o de la prestacion de un servicio publico (Ley 850,
2003: art. 1).

Estas capacidades estan establecidas en principio con el articulo 270 de la Constitucion
Politica y el articulo 100 de la Ley 134 de 1994, para el ejercicio de control sobre

cualquier actividad que emplee recursos publicos. La veeduria es de caracter obligatorio
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y puede ser solicitada por la entidad a cargo de la ejecucion de un programa, proyecto,
contrato o de la prestacion de un servicio publico, o por parte de la ciudadania,
informando a organizaciones civiles y personas en general a través de medios de difusion
amplia en el territorio de ejercicio todo lo correspondiente a su accién. Su ejercicio es de
aplicacion nacional, departamental, municipal, y entidades territoriales, a quienes se hara
control sobre su gestion y resultados (Ley 850, 2003: art. 5).

Las veedurias cumplen una funcion de control relevante en todo el ambito
nacional, y especialmente fortalecen los mecanismos de control a fin de combatir la
corrupcion en la gestion pablica y la contratacion estatal; fortalecen procesos de
participacion ciudadana en toma de decisiones asi como el seguimiento respectivo.

Las veedurias apoyan labores de las personerias municipales en la promocion y
fortalecimiento de los procesos de participacion ciudadana entre las cuales incluyen el
velar por los intereses de las comunidades como beneficiarios de la accion publica;
propender por el cumplimiento de los principios constitucionales que rigen la funcion
publica; entablar una relacién constante entre los particulares y la administracion,
evitando abusos de poder y parcializacion excluyente de los gobernantes; democratizar la
administracion publica; y promocionar el liderazgo y la participacion ciudadana (Ley 850,
2003: art. 6).

Las veedurias se rigen por principios rectores para su funcionamiento los cuales
son: principio de democratizacion; principio de autonomia; principio de transparencia;
principio de igualdad; principio de responsabilidad; principio de eficacia; principio de
objetividad y principio de legalidad (Ley 850, 2003: art. 7).

Entre sus funciones principales estan las de vigilar los procesos de planeacion,
para que conforme a la Constitucién y la ley se dé participacion a la comunidad; vigilar
que en la asignacion de los presupuestos se prevean prioritariamente la solucion de
necesidades basicas insatisfechas segun criterios de celeridad, equidad, y eficacia; vigilar
porqgue el proceso de contratacion se realice de acuerdo con los criterios legales; vigilar y
fiscalizar la ejecucion y calidad técnica de las obras, programas e inversiones en el
correspondiente nivel territorial; recibir los informes, observaciones y sugerencias que
presenten los ciudadanos y organizaciones en relacion con las obras o programas que son
objeto de veeduria; solicitar a interventores, supervisores, contratistas, ejecutores,
autoridades contratantes y demas autoridades concernientes, los informes, presupuestos,
fichas técnicas y demas documentos que permitan conocer el cumplimiento de los

respectivos programas, contratos o proyectos; comunicar a la ciudadania, mediante
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asambleas generales o en reuniones, los avances de los procesos de control o vigilancia
que estén desarrollando; remitir a las autoridades correspondientes los informes que se
desprendan de la funcién de control y vigilancia en relacion con los asuntos que son objeto
de veeduria; denunciar ante las autoridades competentes los hechos o actuaciones
irregulares de los funcionarios publicos (Ley 850, 2003: art. 7).

Para la efectiva accion y ejecucion de sus funciones, las veedurias tiene la
posibilidad de elevar ante las autoridades competentes derechos de peticion, y ejercer ante
los jueces de la Republica todas las acciones que siendo pertinentes consagran la
Constitucion y la ley (Ley 850, 2003: art. 19).

Se encuentra a su vez la Ley 689 de 2001, porla cual se modifica
parcialmente la ley 142 de 1994, ley de Servicios Publicos Domiciliarios. A través de
esta legislacion, la Superintendencia de Servicios Pablicos Domiciliarios, tiene como
funcién apoyar tareas de los comités de desarrollo y control social de los servicios
pablicos domiciliarios, de acuerdo a su articulo 14, promocionando la participacion de la
comunidad en las tareas de vigilancia de los servicios publicos.

La Directiva Presidencial No. 10 de 2002, se establecid a fin de que la comunidad
en general realice una eficiente participacion y control social a la gestion administrativa,
mediante la construccion de un Estado Comunitario y la modernizacion de la
administracion publica, teniendo como Consejo Directivo para la Reforma de la
Administracion Publica al CONPES, encargado de establecer lineamientos generales del
programa, su alcance y mecanismos de evaluacion.

El Departamento Nacional de Planeacion (DNP) es “el responsable directo de la
coordinacion y orientacion del programa de reforma de la administracion publica, y quien
velard por su oportuna divulgacién y asegurara su coherencia conceptual y
procedimental” (Directiva Presidencial 10, 2002) contando con coejecutores como la
Vicepresidencia de la Republica, la Secretaria Juridica de Presidencia, el Ministerio de
Hacienda, el Departamento Administrativo de la Funcion Publica y cada Ministerio en lo
pertinente, siendo los ministros y directores de departamentos administrativos los
responsables de la ejecucién del programa de planeacion.

Los lineamientos de estos programas estan relacionados con el servicio al
ciudadano y la participacion de la sociedad civil, el mejoramiento de la calidad del
servicio, el mejoramiento de la atencion al ciudadano y la creacion de mecanismos
reivindicativos de derechos para la ciudadania, asi como la promocién de veedurias

comunitarias.
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A partir de esta legislacion, especialmente con la normativa en torno a veedurias
y consolidacion de espacios democraticos como las juntas de accion comunal, la
incidencia de la ciudadania implic6 un importante proceso de reivindicacion en la accion
publica y el establecimiento de canales de comunicacion para la efectividad de las
politicas publicas.

Sin embargo, la consolidacion de estos procesos tuvieron un quiebre debido a la
falta de voluntad politica por impulsar procesos de participacion ciudadana, teniendo en
cuenta que si la institucionalidad niega ciertos espacios de incidencia que son con los que
cuenta la ciudadania para ejercer su derecho politico, se genera una brecha entre la
representatividad y la sociedad, de modo tal que la delicada relacion existente se ve
afectada y genera a su vez menores niveles de participacion.

La participacion se ha fundamentado desde la normativa, y si este espacio se
debilita, se pierde la confianza en los procesos politicos y en la incidencia que puedan
llegar a tener, de modo que finalmente conlleva la apatia politica y el resarcimiento por
estos espacios.

A causa de esto, se genero6 un retroceso en los indices de participacién ciudadana
y estanco los procesos que se llevaban a cabo desde la participacion institucionalizada,
fortaleciendo la dependencia hacia las instituciones tradicionales como tomadores de
decisiones y especialmente con desconfianza y duda sobre la forma en que se formulaban
y se ejecutaban politicas publicas (Sudarsky, 2015), y desencadend una cultura politica
que naturalizaba como en los tiempos de la constitucién de 1886, la corrupcion, el
clientelismo y la ineficiencia de los servidores publicos, haciendo de la ciudadania una
sociedad apética e incrédula por el cambio social.

Unido a esto, durante este periodo, se manifestaron al igual que en el periodo
anterior, amenazas contra las personas que ejercian control sobre los recursos publicos y
que actuaban como veedores de sus municipios desde agentes criminales e incluso desde
la institucionalidad tradicional (Enciso, 2015), un modo de diluir las intenciones
participativas y llevar a la ciudadania a un estado de sometimiento y de no intervencion

en la esfera publica.

Tercer periodo de analisis institucional y participativo, comprendido entre el afio 2011
al ano 2013
Este altimo periodo de estudio, es mucho mas corto que los anteriores y establece una

primera mirada a este siguiente decenio en torno a la participacion, no necesariamente
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implica un analisis de los procesos participativos sino que genera una Vision sobre los
nuevos cambios que se producen en la ciudadania en relacion a la historia que le antecede.

En primer lugar, la normativa entre estos afios no es extensa, obviamente por el
corto periodo, pero aun asi los procesos participativos han estado vinculados a la
normativa tradicional y no relacionada con nuevas normas.

En todo caso, encontramos con la modificacion del Decreto 19 de 2012, la
reglamentacion por medio de la cual toda entidad publica, e incluso aquellos particulares
que tienen injerencia en los asuntos publicos, deben someter todo tramite ante el
Departamento Administrativo de la Funcion Pablica, mediante la cual se justifica y se
relaciona la eficiencia, eficacia y costos de implementacion, estableciendo asi mismo que
los recursos existen, tanto administrativos como presupuestales. Este proceso puede estar
acompariado con mecanismos de participacion ciudadana para que quien esté interesado
manifieste su observacion. A partir de la aprobacion del Departamentos Administrativo
de la Funcidn Publica, se realiza fiscalizacion por medio de informes entregados por parte
de la entidad que solicité el tramite.

En este sentido la participacion ciudadana se revisa a partir de las encuestas de
cultura politica que permiten evidenciar en este periodo de tiempo, cuél ha sido la
pertinencia de la participacién en la toma de decisiones, de acuerdo a los estatutos
tradicionales y la normativa que se ha instituido desde la Constitucion Politica de 1991.:

Tabla 3.5 Distribucion porcentual de las personas de 18 afios y mas
segun si forman o han formado parte de por lo menos una organizacion

y/o grupo en el altimo afio

¢Usted forma o ha formado parte de algunas de las siguientes organizaciones y/o | 2013

grupos en el altimo afio?

S| forman o han formado parte por lo menos una organizacion y/o grupo en el dltimo | 27,7

afho

NO forman o han formado parte de alguna organizacién y/o grupo en el tltimo afio 72,3
Fuente: DANE — Encuesta de Cultura Politica, 2013

Iglesias, organizaciones y/o grupos religiosos

Juntas de accion comunal y demés organismos de accion comunal

Grupos y/o colectivos que promueven los derechos de las minorias étnicas y sociales
Asociaciones, grupos, clubes y/o colectivos recreativos, deportivos, artisticos culturales
Grupos, colectivos y/o asociaciones ambientales

Partidos y/o movimientos politicos

Sindicatos

Otra organizacién

S@ o a0 o
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De acuerdo a la Encuesta sobre Cultura Politica hecha en el afio 2013 por el Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), se resaltan puntos relacionados con el
objeto de estudio, esto es la participacién ciudadana.

En principio la consulta sobre la participacion en grupos sociales como se detalla
en el cuadro anterior, indica que la mayoria de ciudadanos no hace parte de un grupo u
organizacion social, lo cual demuestra la poca importancia que se da por parte de la
ciudadania a la integracion social, y que desde ahi, indica apatia por la participacion
ciudadana.

A continuacion se detalla otro de los puntos de la Encuesta que son pertinentes a
la temética sobre participacion ciudadana y que indican el nivel de relevancia que da la

ciudadania a la resolucién de problemas comunes:

Tabla 3.6 Distribucidn porcentual de las personas de 18 afios y mas que

realizan una accién para resolver un problema

Para resolver algun tipo de problema que lo afecta a usted y/o a su %
comunidad, en el Gltimo afo:
Sl hicieron alguna accidn para resolver algun tipo de problema que les afect6

y/o a su comunidad en el Gltimo afio 14,8
NO hicieron acciones para resolver algin tipo de problema que les afect6 y/o
su comunidad en el ultimo afio 85,2

Fuente: DANE — Encuesta de Cultura Politica, 2013

Las opciones de respuesta se presentan segun el orden de aparicion en el formulario:

¢Ha tramitado quejas, reclamos, solicitudes y/o peticiones ante las autoridades competentes?
¢Ha recurrido a medios de comunicacién como television, radio, internet y prensa escrita?
(nacional, local, internacional)

¢Ha pedido ayuda a algun tipo de lider civico o lider politico?

¢Ha participado en protestas, manifestaciones y/o marchas publicas?

¢Ha efectuado reuniones y trabajos colectivos con los miembros de su comunidad?

;Otra?

o ®

~o a0

Esta consulta sobre la intervencién comunitaria para la resolucion de conflictos sociales,
nuevamente resaltd la apatia social por la convivencia comunitaria y la falta de interés
que se demuestra desde la ciudadania por los problemas que afectan su entorno, lo cual
indica un comportamiento que asociado a la pregunta anterior sefiala una conducta
arraigada en la sociedad que esta vinculada a la pasividad politica y asociativa.

Por otro lado, sobre los mecanismos de participacion, se parte de un conocimiento
general sobre estos, pero no sobre su aplicacion, esto de acuerdo a la pregunta de la
Encuesta de Cultura Politica que indaga: de los siguientes mecanismos de participacion

ciudadana, ¢;cuales conoce o de cuales ha oido hablar?:
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Gréafico 3.1 Porcentaje de personas de 18 afios y mas segun

conocimiento de mecanismos de participacion ciudadana. 2011-2013

60,00 59,158,9

Porcentaje

=]
o
[=]
o

358 339
27,5284

Referendo  Revocatoria del ~ Consulta
aprobatorio o mandato popular

derogatorio
=32011

56,2
48,6489
44,5
40,00 I I
.00

Plebiscito  Iniciativa popular
legislativa o
normativa

Fuente: DANE — Encuesta de Cultura Politica, 2013

efectividad:

Incluso, la percepcion misma de la ciudadania, indica que el pais no alcanza los niveles
para considerarse democratico, sino que aln estd en proceso de consolidacién de un
proceso legitimo de democracia deliberativo, a partir de lo cual se demuestra que existe
unarelacién entre el desinterés por participar con la falta de garantia democrética asociada
a la poca credibilidad en los gobiernos y el descontento popular por los mecanismos
establecidos pues no son del conocimiento de todos ni han sido usados con plena

Gréafico 3.2 Porcentaje de personas de 18 afios y mas segun

consideracion si Colombia es un pais democratico 2011-2013

60,0

40,0 - 36,7
331

Porcentaje

0,0 -

Democratico Medianamente democratico

53,7

134
9,6

No democratico

Fuente: DANE — Encuesta de Cultura Politica, 2013

desinterés como puntos principales:

Y finalmente la falta de participacién ciudadana en procesos como los electivos, se

relacionan como se indicaba anteriormente, especificamente con desconfianza y
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Gréfico 3.3 Porcentaje de personas de 18 afios y mas que nunca votan

segln razones de no voto

Falta de credibilidlad en el proceso electoral (en _ 36.0
las diferentes etapas) '
La politica es corrupta __ 43,3
Los candidatos prometen y no cumplen _ 43,7

0 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50
Porcentaje

Fuente: DANE — Encuesta de Cultura Politica, 2013

Antecedentes de la planeacion participativa en Colombia

Los procesos de planeacién en Colombia, estuvieron supeditados en los afios 30’s, 40’s y
50’s, por la conformacion de un Concejo encargado de coordinar los planes de desarrollo,
integrado por altos funcionarios del Gobierno, junto con el acompafiamiento de personal
técnico; sin embargo estos dos entes no consiguieron interactuar entre ellos por razones
como la rotacion periddica de los cargos, lo cual impidio un trabajo coordinado y estable,
hasta el que se considera el principio de la planeacion en Colombia en el afio de 1968 con
la Reforma Constitucional (Vallejo y Fuentes, 2006: 103).

En este punto, vale la pena revisar la consecuencia historica que este limitante
trajo consigo para el pais, pues a pesar de haber introducido esquemas de planeacion, la
decision final del ordenamiento recaia sobre funcionarios publicos elegidos por el
Gobierno Central y el acompafiamiento de grupos técnicos, lejos de la ciudadania.

Incluso, programas de planeacion que precedieron a la Reforma Constitucional de
1968, fueron dirigidos y coordinados por grupos de expertos extranjeros, casi al margen
de los organismos establecidos para la planeacion (Vallejo y Fuentes, 2006: 103),
excluyendo de esta forma, no solo las figuras de representacion nacional, que eran
elegidas por eleccion popular, sino evidentemente a la ciudadania en general.

Una de las primeras reformas que dio paso a los procesos de planeacion, fue la
Reforma Administrativa por medio de la Ley 19 de 1958, a través de la cual se crea el
Consejo Nacional de Politica Econdmica y Planeacion y el Departamento Administrativo
de Planeacion y Servicios Técnicos, con el cual se conoce actualmente al Departamento

Nacional de Planeacion. Este tipo de organismos estaba enfocado en una planeacion
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técnica y con dependencia directa de la Presidencia de la Republica (Vallejo y Fuentes,
2006: 104).

Con la introduccion de la Reforma Constitucional de 1968, se asigné al Congreso
la facultad de establecer planes y programas de desarrollo social y econdmico. A partir
de esta reforma el Gobierno y el Congreso son los responsables de la formulacién y
adopcion de planes de desarrollo econdmico y social (Vallejo y Fuentes, 2006: 105).

Esta reforma tuvo un antecedente externo marcado por la propuesta del presidente
Jhon F. Kennedy, en mayo de 1961 para entregar cooperacion a América Latina, en donde
cada pais desarrollo un plan a largo plazo para recibir la ayuda ofrecida (Vallejo y
Fuentes, 2006: 105). La CEPAL por su parte se encargé de asesorar a técnicos
colombianos en materia de planeacion (Vallejo y Fuentes, 2006: 106).

Seguido a esta reforma, los presidentes de turno propusieron planes de desarrollo,
pero no se ejecutaron, sino hasta la Constitucion Politica de 1991, a partir del Plan de
Desarrollo de Ernesto Samper “El Salto Social” (Vallejo y Fuentes, 2006: 105).

El Crecimiento acelerado y desordenado de las ciudades colombianas (Vallejo y
Fuentes, 2006: 106), generd el disefio de la Ley 61 de 1978, Ley Organica de Desarrollo
Urbano, para ndcleos urbanos con mas de 20.000 habitantes a fin de que se formulara un
Plan Integral de Desarrollo, bajo dos aspectos decisivos en la planeacion: integralidad e
incorporacion de la participacion ciudadana. Un segundo acontecimiento fue la reforma
descentralista del estado en los 80’s, a través del Cddigo de Régimen Municipal y la Ley
9 de 1989, Ley de Reforma Urbana, que determiné obligatoriedad de la planeacién para
todos los municipios (Vallejo y Fuentes, 2006: 107).

La planeacion articulada en lo local, regional y nacional, se fundamenta en
especial en la Constitucion Politica de 1991, desde donde se conformé un Sistema
Nacional de Planeacién, integrado por el Concejo nacional y delegados de entidades
territorial y sectores econémicos, culturales, sociales, que discuten el Plan Nacional de
Desarrollo y se sugieren ajustes y cambios pertinentes.

A partir de estos antecedentes, el siguiente capitulo pretender hacer una revisién
sobre la participacién ciudadana en la planificacion territorial desde el estudio de caso de
la ciudad de Bogota y observado a través de los Planes de Ordenamiento Territorial, a fin
de comprender como la democracia de tipo representativo que se instaura con la
institucionalidad tradicional, perdura en el tiempo y se establece como condicionante de

los bajos niveles de participacion.
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CAPITULO IV
LA PARTICIPACION CIUDADANA EN LA PLANEACION URBANA EN LA
CIUDAD DE BOGOTA

La revision historica de los procesos que conllevaron a la posibilidad ciudadana de
intervenir en la toma de decisiones publicas, resulta ser una observacion de trayectorias
historicas que permiten estudiar el cambio social desde la dimension espacio-temporal;
en este mismo sentido, el analisis de secuencias historicas resulta una herramienta
importante en la compresion de los procesos de cambio (Skocpol y Somers, 1980: 174).

Para el caso de la participacion ciudadana en la ciudad de Bogotd, la trayectoria
historica esta cimentada en la base politica de la Constitucién Nacional, mediante la cual
se instaura la organizacion de las formas y sistemas de participacion en términos de
planeacion, seguimiento y control estatal. A su vez, la normativa que prosiguio a la Carta
Magna, establecié el rumbo que encamind los procesos participativos y a partir de los
cuales se puede revisar la incidencia de la ciudadania en la intervencion publica.

La participacion ciudadana se inserta en toda esfera publica como una herramienta
atil en el diagnostico inicial para la formulacién de politicas publicas, asi como en su
respectiva formulacion, ejecucion y control, teniendo en cuenta que se fundamenta desde
problematicas establecidas desde la ciudadania y para la ciudadania, que evidentemente
requiere del acompafiamiento estatal y técnico para la elaboracion de politicas eficientes,
pero que cimentada en la participacion social, involucra a todos los actores que hacen
parte del sistema politico legitimando la accion pablica.

En este sentido, la participacion ciudadana en la planeacién urbana resulta un
elemento esencial en la formulacion de politicas pablicas, puesto que la planeacion
contiene un caracter de tipo social a partir de la cual se generan estrategias que afectan la
vida de la sociedad civil, sea positiva o0 negativamente (Velasquez, 1985), y que concibe
en si misma el cambio .

Las politicas de ordenamiento territorial a su vez, se conciben principalmente
como un proceso planificado que permite forjar un caracter integral y coordinado en la
ciudad, de tipo prospectivo y estratégico, pero que en esencia permite el ejercicio
democratico al generar una resolucion colectiva a partir de la deliberacion (Massiris,
2005: 21), dando paso a nuevas formas de gobernabilidad, en donde la ciudadania hace

parte del procesos de decision en torno a la planificacion de su territorio.
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Sin embargo, a pesar de la normativa que se conoce en Colombia para la
participacion ciudadana, fundamentada en la Constitucion y la legislacion especifica en
torno a la planificacion, si bien existen casos importantes en torno a esta temética, en la
ejecucion de la normativa de mayor impacto urbano como lo es el Plan de Ordenamiento
Territorial, no se hace evidente la incidencia ciudadana en el diagnostico, formulacion y
ejecucion de los planes.

Para ello, resulta fundamental hacer una revision sobre el dinamismo que
representa el ordenamiento territorial como herramienta clave para la participacion de
acuerdo a su naturaleza social y la ocurrencia que tiene sobre la vida social y el ejercicio

democratico en una sociedad.

El Ordenamiento Territorial como base empirica en el estudio de los factores que
condicionan la participacion ciudadana

El ordenamiento territorial resulta ser una actividad relativamente nueva en el contexto
latinoamericano, que inicia a finales de los afios setenta asociado a planes urbano-
regionales y urbanisticos. A partir de estos primeros planes, en los afios 80’s y 90’s, el
enfoque de ordenamiento territorial se dirigio a objetivos de desarrollo sustentable
alcanzando mayor difusion. Para el caso colombiano, a mitad de los afios 90’s se da la
formulacion de planes municipales de ordenamiento territorial mediante el Plan de
Ordenamiento Territorial (Massiris, 2005: 16)

Las préacticas de ordenamiento territorial, incluyeron en principio la visién
tecnificada de ciudad, dejando de lado la visién social y el argumento que los ciudadanos
concebian acerca de lo que el territorio significaba. En este sentido, se dio prioridad a la
opinidn técnica y estatal sobre la ciudadana, limitando el alcance que pudiera tener el
sentir social, y fomentando la dependencia que en el pais se tenia por las instituciones y
sus decisiones, con ello a su vez forjando un comportamiento en los individuos alejado
del proceso politico para el establecimiento de planes territoriales.

El ordenamiento territorial como una préactica socioespacial y de politica publica,
se considera como el orden territorial resultante de las acciones econémicas, bien sea
publicas o privadas conjuntamente a politicas publicas sectoriales (Massiris, 2005; 21),
que para el caso de Bogota, en sus primeros dictamenes, era el resultado del acuerdo entre
actores que ejercian poder, intereses privados y que anegaba a la ciudadania de
incertidumbre sobre las decisiones que se tomaran en torno a las politicas que regirian sus

ciudades.
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El proceso de ordenamiento territorial entrelaza tematicas de orden técnico, por
cuanto se requiere un estudio especializado de las potencialidades y limitaciones del
territorio, un proceso politico, por cuanto de él hacen parte diversas instituciones sociales,
y enfocado como un proceso administrativo de largo plazo, a partir del cual se determina
la configuracion en el modo de ocupacidn de un territorio de acuerdo a las necesidades
previas de su poblacion (Massiris, 2005: 15), razén por la cual la participacion ciudadana
se concibe como un mecanismo relevante en conjunto con la institucionalidad,
estableciendo relaciones horizontales en el procesos decisorio.

Ademas, el ordenamiento territorial tiene un rol como politica de Estado, mediante
la cual a largo plazo se erige un instrumento de planificacion a través del cual se concilia
un proceso de desarrollo econémico con la forma de ocupacion territorial a la que se

aspira con el objetivo final de elevar el nivel de vida de la poblacion (Massiris, 2005: 17).

El Plan de Ordenamiento Territorial como unidad de andlisis en el estudio de los factores
que condicionan la participacién ciudadana

El Plan de Ordenamiento Territorial (POT), por medio del cual se establecen los
lineamientos locales para la configuracién social, politica, econdmica, de un territorio, se
define:

como el instrumento basico para el desarrollo del proceso de
ordenamiento del territorio local, constituido por un conjunto de
objetivos, directrices, politicas, estrategias, metas, programas,
actuaciones y normas adoptadas para orientar el desarrollo fisico del
territorio y la utilizacion del suelo (Ley 388, 1997: art.9)

Los planes se clasifican de acuerdo a la cantidad de habitantes que haya en un territorio,
y a partir de los cuales se adopta una normativa diferente. En este sentido existen tres
tipos de planes: los planes de ordenamiento territorial, elaborados y adoptados por las
autoridades de los distritos y municipios con poblacion superior a los 100.000 habitantes,
los planes basicos de ordenamiento territorial, elaborados y adoptados por las autoridades
de los municipios con poblacion entre 30.000 y 100.000 habitantes y los esquemas de
ordenamiento, elaborados y adoptados por las autoridades de los municipios con
poblacion inferior a los 30.000 habitantes (Ley 388, 1997: art.9).

Se parte en todo caso, de la concepcion de que la planeacion tiene sobre todo un
trasfondo participativo, mediante el cual se legitima el orden establecido y reconoce la

participacion como correctivo en contra de la marginalidad (Velasquez, 1985).
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De acuerdo a la normativa, prevale la participacion como eje fundamental en la
planeacion. Desde las autoridades locales se promueve la concertacion para definir
intereses de tipo social, econdmico y urbano a traves de la intervencion ciudadana. A
partir de esto, la Ley pretende asegurar que las politicas publicas sean eficiente y
respondan a necesidades en todos los sectores de la vida ciudadana mediante una serie de
mecanismo establecidos como el derecho de peticion, la celebracion de audiencias
publicas, el ejercicio de la accion de cumplimiento, la intervencion en la formulacion,
discusion y ejecucion de los planes de ordenamiento y en los procesos de otorgamiento,
modificacion, suspension o revocatoria de las licencias urbanisticas, de acuerdo a los
términos establecidos en la ley y sus reglamentos (Ley 388, 1997: art. 4).

La Ley dispone de los mecanismos para el ejercicio de la participacién ciudadana
en cuanto a participacion comunal en el ordenamiento del territorio, especificamente en
la definicion del contenido urbano del plan de ordenamiento. Para ello, las autoridades
locales tendran la posibilidad de delimitar areas del perimetro urbano: los barrios o
agrupamientos de barrios residenciales, o en el caso rural en términos de veredas o
agrupaciones de veredas. Para la formulacién y concertacion de los planes de
ordenamiento territorial, se tendrdn en cuenta organizaciones civicas debidamente
reconocidas de barrios o veredas, que sean representativas a fin de poner a consideracion
sus propuestas sobre los componentes urbano y rural del plan. Cuando se pasa al proceso
de adopcion o revision del plan, las organizaciones seguiran siendo participes del
ordenamiento del territorio en casos como la proposicién en casos excepcionales de la

Asignacion especifica de usos y aprovechamientos del suelo en micro
zonas de escala vecinal, esto es, en los casos donde el efecto se limite
exclusivamente a sus respectivos territorios y no contrarien las normas
estructurales” (Ley 388, 1997: art. 4).

Excepcionalmente también, en los casos de zonas exclusivamente residenciales, las
propuestas podran hacer referencia a “normas de paisajismo, regulaciones al transito
vehicular y demas previsiones tendientes al mantenimiento de la tranquilidad de la zona,
siempre y cuando no se afecte el uso del espacio publico, de acuerdo con las normas
generales” (Ley 388, 1997: art. 22).

También se direcciona la participacion a la formulacién y propuesta de planes
parciales para actuaciones urbanisticas dentro de su area y el ejercicio de acciones de
veeduria ciudadana para garantizar el cumplimiento o impedir la violacion de las normas
establecidas (Ley 388, 1997: art. 22).
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Como instancia de concertacion y consulta, se instituye la participacion como
mecanismo de consulta a sectores como los gremios econdémicos y agremiaciones
profesionales para la discusion del plan, asi como

Audiencias con las juntas administradoras locales, la exposicion de
documentos bésicos en sitios accesibles y la recoleccion de
recomendaciones y observaciones formuladas por las distintas
entidades gremiales, ecoldgicas, civicas y comunitarias del municipio,
debiendo proceder a su evaluacién, de acuerdo con la factibilidad,
conveniencia y concordancia con los objetivos del plan (Ley 388, 1997:
art. 24).

Es de anotar que los Planes de Ordenamiento Territorial, deben mantener una linea de
accion guiada por Plan de Desarrollo de Gobierno Nacional, formulado a través de la
Politica Nacional Urbana, mediante la cual se despliegan directrices, orientaciones,
objetivos, estrategias y parametros para la determinacion de los planes y fuentes de
financiacion del componente nacional. Esta politica es formulada por parte del Ministerio
de Desarrollo Econémico de acuerdo a los intereses regionales y locales, teniendo en
cuenta que el componente financiero estara acorde con los contenidos del Plan de
Inversiones del Plan Nacional de Desarrollo (Ley 388, 1997: art. 110).

En todo caso, la Ley sobre Ordenamiento Territorial, que fue reglamentada en
1999 por el Decreto Nacional 150, posibilité a autoridades regionales sobre las locales a
emitir los planes de ordenamiento territorial cuando no se formulen desde esa instancia
municipal o distrital los respectivos planes (Decreto 150, 1999: art. 1).

Entonces, si bien la normativa establece las pautas para la participacion ciudadana
como rector fundamental, ¢realmente la participacion ha sido visible a gran escala y
especialmente, ha sido incidente? La pregunta surge al verificar que la democracia
representativa tiene una fuerte consolidacion en las practicas ciudadanas pues se observa
como la legislacion es quien dispone de las posibilidades de intervencion social y
direcciona a quién, cuando y cémo puede participar, donde la promocién a la
participacion parte desde la voluntad que tengan los gobernantes, sin recibir objecion o
refutacion por parte de la sociedad, sino que regula los comportamientos individuales y
los condiciona a mantener una dependencia por la institucionalidad. Con ello, se puede
pensar que si bien la institucionalidad abre puertas, también respalda su postura en la
toma de decisiones lo cual finalmente redunda en una ciudadania que entrega su derecho
a decidir a la institucionalidad tradicional, empero de las posibilidades que tiene.

Sobre todo si se tiene en cuenta, que incluso en los planes de ordenamiento

territorial, que resulta ser un espacio local 6ptimo para la toma de decisiones y el debate
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con la ciudadania, se supedita las decisiones a la norma establecida desde el ente nacional,
la incidencia que la poblacion pueda tener sobre su territorio se rige a lo que la
institucionalidad permita y siempre y cuando se regule de acuerdo a lo ya establecido.

Otro tema de relevancia al observar la posibilidad ciudadana a participar, es que
como se dijo anteriormente, la institucionalidad define el papel que juega la ciudadania y
con ello, el alcance que primordialmente ha dado a representantes ciudadanos, es el de
controlar y manifestar opiniones que deben ser examinadas por el ente gubernamental, a
fin de revisar si cabe dentro de la politica, por tanto la decision social no tiene un caracter
obligante, a pesar de ser la poblacion quien se considera como soberano en el ejercicio
politico.

Para ello, a continuacion se establece una resefia sobre lo que ha significado toda
esta normativa en la incidencia de la ciudadania frente a la configuracion de su territorio

y los cambios urbanos que ha tenido.

La participacion ciudadana en la planificacion urbana en la ciudad de Bogota

La participacion ciudadana en la planeacion urbana, esta fundamentada desde el ambito
gubernamental como “la funcién social y ecoldgica de la propiedad, la prevalencia del
interés general sobre el particular y la distribuciéon equitativa de las cargas y los
beneficios” (Ley 388, 1997: art.2). Esta fundamentacion esta concebida bajo el principio
de un proceso organizado y participativo, que fortalezca espacios de accién colectiva a
fin de concretar politicas publicas en el ordenamiento territorial que respondan a las
necesidades ciudadanas.

Bogota es la ciudad capital de Colombia y esta divida administrativamente en 20
localidades, cada una con una alcaldia local. El territorio de la ciudad corresponde en un
76% a area rural, en donde de las 20 localidades, 9 de ellas disponen de suelo urbano
mayoritariamente, lo que conlleva a que la zona urbana esté altamente poblada, mientras
que por su parte la localidad 20 de Sumapaz es 100% rural.

El sistema de participacion esta concebido para las 20 localidades, reglamentado
a partir del Decreto 446 del 28 de septiembre de 2007, por el cual se crea el Sistema
Distrital de Participacién Ciudadana, a fin de tener una mirada territorial, sobre las
particularidades territoriales, dindmicas institucionales y sectoriales.

La tarea de la ejecucion de la participacion recae sobre los organismos publicos
que se crean en funcién de esto, como es el caso del Instituto Distrital de la Participacién

y Accion Comunal (IDEPAC), pero que al ser institucionalizado, no permite una
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participacion espontanea sino que se rige a parametros y normas que deciden sobre
quiénes participan y de qué forma, robusteciendo los procesos de dependencia hacia la
institucionalidad.

Si bien, existen experiencias exitosas en la participacion de la ciudadania en
Bogot4, a su vez hay muchisimas mas experiencias que han ido agotando a la ciudadania
por falta de efectividad o incidencia en la toma de decisiones (Almario, 2015), y que se
constituyen como limitantes y condicionantes de menores niveles de participacion

Para ello, en Bogota, se cuentan con espacios como el IDEPAC, el cual por medio
del Sistema Distrital de Participacion Ciudadana fortalece la intervencion en espacios de
consulta y deliberacién en torno a tematicas como la planificacion urbana, por medio de
una nueva arquitectura institucional, que involucra trece sectores administrativos,
entidades adscritas y vinculadas al sector de gobierno, seguridad y convivencia.

Estas instancias institucionalizadas, se rigen bajo la logica de representatividad,
en donde la ciudadania es convocada para ser consultada sobre algin tema especifico del
cual se ha discutido desde el ente gubernamental, y se busca que se legitime mediante la
aprobacion ciudadana una politica publica.

En este apartado se busca analizar la participacion ciudadana en la planeacion
urbana a partir del estudio de los Planes de Ordenamiento Territorial en la ciudad de
Bogotd, a fin de establecer los factores que ha condicionado los niveles de participacion
en la ciudad.

En la década de los afios 90’s surge una tendencia respecto a la explosion de
espacios participativos para el direccionamiento de la gestion publica (Hernandez, 2010:
88). Con la aparicion de nuevas formas de control social, se dio una creciente presencia
de movimientos que propugnaron por la consolidacion de la participacion en términos de
control, seguimiento y denuncia. En la década de 1990 a 2010, se dio una explosién de
mecanismos de participacion ciudadana que buscaron fortalecer vinculos en la relacion
Estado-Sociedad y especialmente dar legitimidad a las decisiones politicas.

La promocion de la participacién surgié como un discurso del mecanismo
institucional, para hacer frente a la crisis de representatividad y mejorar la eficiencia de
la gestién pablica y a su vez mejorar la democratizacion, reducir desigualdades politicas
y abrir espacios politicos. Sin embargo a lo largo de la historia participativa desde la
promulgacion, ninguna de las administraciones distritales hasta el afio 2010 mejoro el

proceso de representatividad que se consolidé (Hernandez, 2010: 89).
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En este periodo se desatacaron discursos politicos de los Alcaldes de turno, como
por ejemplo en la alcaldia de Antanas Mockus, con un proceso de cultura ciudadana, en
la alcaldia de Enrique Pefialosa, la recuperacion de los espacios publicos, y en la Alcaldia
de Eduardo Garzon, la estrategia de campafa: Bogota Sin Indiferencia, en la que se
pretendia generar una ciudadania inclusiva y tolerante.

Ademas, se propugnaron instancias para articular la participacion ciudadana con
los niveles de planeacion, para ellos se cre6 el Consejo Distrital de Planeacion y se puso
en funcionamiento los Encuentros Ciudadanos; ademas de instrumentos que canalizan la
participacion ciudadana como los Comités Distritales, los Consejos de Cultura, la
Comisién Ambiental Local; y mecanismos orientados a derechos poblacionales y
derechos humanos, como el Comité de Poblacién Desplazada, de Juventud, de Mujeres,
de Discapacidad. Todo esto con el proposito de abrir espacios a sectores excluidos y
diversificar la participacion en las politicas publicas a fin de mejorar la eficiencia de la
administracion pablica (Hernandez, 2010: 90).

En general el rasgo que ha caracterizado la participacion en la ciudad, ha estado
incidido por espacios de consulta, de control y de seguimiento, dando mayor
preponderancia a la oferta institucional relacionada con espacios de consulta y
recomendaciones. El disefio de la participacion no esté orientado a la co-gestion, pues son
escasas las excepciones en las Gltimas decadas que tienen un enfoque de este tipo.

A proposito de esto, se considera que la explosion normativa y de metodologias,
desnaturalizé los fines y propdsitos de los espacios, y generd inestabilidad y escasa
continuidad en los procesos participativos. Ademas, la escasa efectividad de los procesos
de democratizacion desgastd el interés ciudadano en la incidencia politica. Esto se
evidencia en elevados déficit de representacion, el desconocimiento ciudadano de los
espacios, las practicas clientelistas, y la débil capacidad para movilizacion autdbnoma
(Hernéndez, 2010: 92).

Como se menciono, la participacion tuvo mayor énfasis en el control ciudadano,
mediante la vigilancia y evaluacion de politicas publicas, en defensa de intereses publicos
del distrito y la exigencia de rendicidn de cuentas, esto representa una expresion saludable
en la practica politica y una nueva cultura politica democratica asi como una nueva escala
de ciudadanos.

En este sentido, es de tener en cuenta que la formulacion de planes de desarrollo
del Distrito asi como la formulacién del Plan de Ordenamiento Territorial, permite a

muchos sectores expresar su punto de vista y analizar las propuestas presentadas por las
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autoridades. Pero también se encuentra con limitaciones en el orden normativo,
institucional y de los actores sociales, principalmente porque la participacion es de origen
consultivo y no decisorio; colocando el énfasis exclusivamente en el ejercicio del control
social a la gestion publica y no en la fase de formulacion y decision de la actividad
publica; no ofrecen a los ciudadanos interesados en intervenir en los escenarios publicos
la capacidad real de incidir en las decisiones del Distrito y de sus localidades, por falta de
informacion oportuna y de capacitacion adecuada.

Junto a esta normativa territorial, en Bogota se establecieron ademas parametros
juridicos establecidos nacionalmente desde la Constitucion Politica y la Ley 34 de 1994,
y junto a normativa institucional como la Ley 152 de 1994 que establecid la jurisdiccion
de los Planes de Desarrollo para las ciudades de Colombia; el Acuerdo 12 de 1994 para
el desarrollo del Plan de Desarrollo Econdmico, Social y de Obras Publicas de la ciudad
de Bogota; los Decretos 425 de 1995 y 739 de 1998 mediante los cuales se establecieron
pardmetros para los procesos de planeacion local y creacion de encuentros ciudadanos
como espacios de discusion local; la Ley 9 de 1989 y 388 de 1997 para la gestion urbana
y el ordenamiento territorial descentralizado; el Acuerdo 13 de 2000 que reglamenté la
participacion ciudadana en los planes de desarrollo local y la creacion de Consejos de
Planeacion Local; y el Decreto 469 de 2003 para la revision del Plan de Ordenamiento
Territorial vigente; fueron instancias normativas que marcaron la paulatina
institucionalizacion de la participacion ciudadana a los procesos de planificacién urbana
y que legitimaban o garantizaban la intervencion social en los asuntos publicos,
especificamente en lo relacionado al desarrollo local.

Los Planes de Ordenamiento Territorial, de orden nacional, fueron un cambio
histérico en la participacion ciudadana, que si bien estaba garantizada desde la
Constitucidn, significaba la consolidacion de las formas de intervencion ciudadana a
instancias especificas como la planeacion de la ciudad.

Desde el Acuerdo 13 del afio 2000, se dictan las normas en torno al Plan de
Desarrollo Local, uno de los instrumentos de mayor alcance institucional para la
participacion ciudadana. En este Acuerdo se instrumentd la planeacién, la vision
estratégica, la concertacidn entre actores en torno a la planeacion local. Conjuntamente
se encuentra normatividad relacionado con el desarrollo urbano de Bogota, estos son; el
plan de Desarrollo Economico y Social y de Obras Publicas del Distrito Capital, las

Estrategias y Programas resultantes de los Encuentros Ciudadanos Locales, las politicas
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sectoriales, definidas por la Administracion Distrital, el Plan de Ordenamiento Fisico
Territorial.

Para ello las autoridades a cargo estdn en cabeza del Alcalde Mayor y
conjuntamente con el apoyo de las Juntas Administradoras Locales, el Consejo de
Planeacion Local y espacios determinantes como los Encuentros Ciudadanos, una
instancia de planeacion en cada localidad, asi como la Asociacion de Juntas de Accién
Comunal, las asociaciones de padres de familia, las organizaciones juveniles, los rectores
de establecimientos educativos, las organizaciones de comerciantes, las organizaciones
de industriales, los gerentes de establecimientos de salud pablica local, las organizaciones
no gubernamentales, las organizaciones ambientales, las organizaciones de adulto/a
mayor y/o de pensionados (Acuerdo 13, 2000: art. 5)

Una de las instancias participativas que se posibilité desde la institucionalidad, es
el Consejo de Planeacion creado a partir del Acuerdo 13 de 2000, y que es convocado por
el alcalde local a toda la ciudadania dentro de los ocho dias siguientes a su posesion, con
el fin de conformarlo utilizando para ellos medios idoneos de difusion. Entre sus
funciones se encuentran, diagnosticar y priorizar las necesidades de la localidad; proponer
alternativas de solucion a las necesidades estructurales y sectoriales de la localidad;
organizar, promover y coordinar una amplia discusion sobre el proyecto del Plan de
Desarrollo Local, mediante la organizacion de foros informativos, seminarios, talleres y
audiencias publicas, encuentros ciudadanos u otros mecanismos, con el fin de garantizar
eficazmente la participacién ciudadana; ejercer el seguimiento a la ejecucion de Plan de
Desarrollo local; evaluar los informes presentados por el Alcalde local de acuerdo con lo
estipulado; formular recomendaciones sobre el contenido del Plan de Desarrollo Local,
elaborado por el Alcalde Local, en concordancia con la concertacion realizada en los
Encuentros Ciudadanos pensionados (Acuerdo 13, 2000: art. 5)

Los encuentros ciudadanos por su parte son una oportunidad con que cuenta la
comunidad para establecer un didlogo con las autoridades y la instancia de planeacién
local, a fin de definir los planes y programas de interés pablico en su respectivo sector
para ser tenidos en cuenta en la elaboracion del plan de desarrollo local. Todos los
residentes de un sector pueden recurrir a estos cuando se realicen y todas las propuestas
deberan ser recogidas para su estudio y evaluacion pensionados (Acuerdo 13, 2000: art.
5)

A partir de estos encuentros ciudadanos, se recogen propuestas estratégicas

locales que son revisadas y evaluadas por Comisiones de Trabajo. El Alcalde Local
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consolida el proyecto del Plan de Desarrollo con base en lo concertado en los Encuentros
Ciudadanos durante los 15 dias siguientes a su finalizacion. Ademas, el Alcalde Local
debe instalar y presentar en los Encuentros Ciudadanos la propuesta inicial del Plan de
Desarrollo Local para ponerlo en consideracion y concertar su contenido final,
especialmente en términos de proyectos de gran impacto y propuestas estratégicas
zonales.

Finalmente se decide sobre el proyecto definitivo del plan de desarrollo, al cual se
hace un seguimiento y control por parte de la ciudadania interesada, que procedera luego
a una evaluacion por parte del Departamento Administrativo de Planeacion Distrital para
revisar la gestion y resultados. Se cred a su vez, un Banco de Programas y Proyectos en
todas las localidades a fin de que funcione como instrumento para la Planeacion, y es
organizado y permanece bajo el cuidado del Consejo de Planeacidn Local pensionados
(Acuerdo 13, 2000: art. 5).

Con esto, se visualiza, una etapa de consolidacion fuerte de las institucionalidad,
que desde el afio de 1991, comenzd a generar normativa sobre la forma en que se permitia
la ciudadania participar, y sobre todo, los tipos de organizaciones que se podian
conformar, determinando gremios y organizaciones de acuerdo a lo que se concebia desde
el ente gubernamental y no precisamente desde la construccion ciudadana.

La iniciativa a participar, sigue tornandose un proceso complejo que esté sujetado
a laregulacion normativa y que se permite desde la voluntad de los representantes, lo cual
sigue condicionando la participacién y estableciendo un rumbo marcado en relacion a la
dependencia que se tiene por la institucionalidad tradicional.

Antes de 1988, los alcaldes eran elegidos por el Gobernador de turno o por el
Presidente de la Republica. Con la reforma de descentralizacion de 1988, los Alcaldes
fueron elegidos por periodos de 2 afios. Luego el periodo se amplié a 3 afios y desde 2004
los alcaldes se eligen por 4 afios. Ademas, desde las elecciones de 2007 se entiende que
los periodos son institucionales y no personales y por lo tanto si algun alcalde no termina
su periodo, el que lo reemplaza lo hace sélo por el tiempo que faltaba para cumplir el
mandato, conforme a la Registraduria Nacional del Estado Civil (RNEC: s/f)

El 13 de marzo de 1988, se realiz6 la primera eleccion popular de alcaldes en
Colombia, en esa ocasion 11.700.000 ciudadanos estaban habilitados para elegir 1.119
mandatarios municipales. ElI Acto Legislativo nimero 1 del 9 de enero de 1986, reformd
la Constitucion Politica de Colombia y establecié que todos los ciudadanos deben elegir

directamente los Alcaldes Municipales. Asi mismo determind, que la primera eleccién de
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Alcaldes tendria lugar el segundo domingo de marzo de 1988 (RNEC: s/f). Antes de 1988,
los Alcaldes eran designados por el Gobernador de cada departamento, que a su vez era
designado por el Presidente de la Republica.

Este precedente histérico, junto a los estudiados en el tercer capitulo, fueron
estructuras que se consolidaron en el tiempo y que determinaron la conducta de los
individuos, en donde la eleccion y decisién incluso de representantes se dejaba a la
institucionalidad y que foment6 un tipo de cultura ciudadana en la cual no se daba la
relevancia que tenia no solo al proceso democratico de elecciones sino la intervencion en
la toma de decisiones.

La Ley 136 de 1994 establece que para ser elegido alcalde se requiere ser
ciudadano colombiano en ejercicio y haber nacido o ser residente del respectivo
municipio o de la correspondiente area metropolitana durante un afio anterior a la fecha
de inscripcion o durante un periodo minimo de tres afios consecutivos en cualquier época.

El control que ejerce la ciudadania en torno al mandato del alcalde, se visualiza
en la opcion que tiene para revocar su mandato en caso de no estar satisfecho con su
gestion; para ello transcurrido un afio del mandato del alcalde, si la ciudadania lo desea
puede recoger firmas que soliciten la convocatoria a urnas para que el pueblo decida si se
revoca 0 no el mandato del alcalde. Las firmas recolectadas deben superar el 40% del
total de votos obtenido por el mandatario y para que la revocatoria sea efectiva en las
urnas se requiere la aprobacion de la mitad mas uno de los votos depositados en la
respectiva jornada, siempre que el nimero de sufragios no sea inferior al 55% de la
votacion vélida registrada el dia en que se eligi¢ al alcalde (RNEC: s/f)

Si se trae a memoria que uno de los principales limitantes de la participacion, es
la dificultad que tienen los ciudadanos para que sus decisiones sean tomadas en cuenta,
es justamente este proceso de revocatoria que se observaba en el capitulo tercero, uno de
los espacios de decision que mas complicacion tiene para la poblacién a fin de ejercer un
derecho ciudadano.

Una de las corporaciones administrativas de mayor trascendencia en la historia
participativa del pais, son las Juntas Administradoras Locales (JAL), establecidas en la
Ley 136 de 1994, que como se menciona son corporaciones que ejercen control, son
veedoras y apoyan en los procesos administrativos de comunas, localidades y
corregimientos (RNEC, s/f).

La funcion de las Juntas Administradoras Locales esta relacionada con la

participacion y elaboracién de planes y programas municipales cuando el Alcalde lo
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autoriza. Para el caso de la ciudad de Bogota, pueden distribuir y apropiar partidas
globales asignadas a las localidades en el presupuesto anual. Ademas, son consultadas
por los alcaldes municipales antes de la elaboracion y presentacién de planes de inversion
y de presupuesto anual; en caso de que las autoridades locales desconozcan esta
participacion, se constituye un causal de mala conducta (RNEC: s/f).

La eleccion de sus miembros se hace por medio de eleccion popular, coincidiendo
con la eleccion del Consejo Municipal y de Alcaldia y la duracién de su periodo electoral
es de cuatro afnos para los miembros que son llamados ediles. Bajo la reglamentacion del
articulo 122 de la Ley 136 de 1994, la eleccion de los ediles miembros de las Juntas
Administradoras Locales, la participacion se limita a los ciudadanos inscritos en el censo
electoral establecido por la Registraduria Nacional del Estado Civil para cada localidad.

A partir del funcionamiento de las Juntas Administradoras Locales, se promueven
reuniones que promuevan la consulta sobre prioridades en inversion o ejecucion de obras
publicas a cargo de éstas, para lo cual se convoca a asociaciones civicas, profesionales,
comunitarias, sindicales, juveniles, benéficas o de utilidad comdn no gubernamentales,
cuyas actividades se realicen en la respectiva localidad, comuna o corregimiento (RNEC:
s/f).

Las Juntas Administradoras Locales fueron establecidas desde el afio de 1968 y
reformadas por el Acto Legislativo en 1986 y elevadas a rango constitucional por el
Articulo 318 de la Constitucion Nacional de1991. Estan supeditadas, de acuerdo a la Ley
136 de 1994, por los Concejos Municipales, quienes autorizan la creacion de la JAL en
una localidad, comuna o corregimiento.

Los miembros constan de no menos de cinco ediles y no méas de nueve, para el
caso de la ciudad de Bogotd, el nimero de ediles no puede ser menor a siete y para las
veinte localidades que conforman la ciudad, el nimero maximo de ediles elegidos es de
once. El ejercicio de su cargo se asume una vez se han presentado ante el alcalde
municipal respectivo en un acto bien sea colectivo o de manera individual.

Por otra parte, también se encuentra el Consejo Municipal consolidado en la Ley
136 de 1994 y esta definido como una corporacién administrativa que tienen como
funcién el ejercicio del control politico de la administracion municipal y el estudio de los
proyectos presentados. Entre otros, el Consejo determina las normas que se necesitan para
el efectivo control, preservacion y defensa del patrimonio ecologico y cultural del
municipio. El Consejo es encargado de elegir al Personero, asi como de reglamentar usos

de suelo en el territorio.
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Entre otras funciones, el Consejo es el encargado de determinar la estructura de la
administracion municipal, y a su vez, es quien aprueba el presupuesto municipal en
relacion a rentas y gastos. Ademas, autoriza al alcalde para que pueda celebrar contratos
municipales y se encarga de aprobar planes y programas de desarrollo econémico, social
y de obras publicas (RNEC: s/f)

Esta corporacién consta de no menos de siete miembros, ni mas de veintiuno, esto
de acuerdo al numero de habitantes, exceptuando el caso de Bogota que elige a cuarenta
y cinco concejales. Reglamentado, aquellos municipios en cuya poblacion no haya mas
de 5.000 habitantes se eligen siete concejales; para aquellos en los que la poblacion es
desde 5.001 hasta 10.000 habitantes, se eligen nueve concejales; municipios con
poblacion a partir de 10.001 y hasta 20.000 habitantes.

Por otra parte, los miembros del Consejo Municipal son once; para aquellos que
tienen entre 20.001 hasta 50.000 habitantes, se eligen trece concejales; municipios con un
rango de poblacién entre 50.001 hasta 100.000 habitantes, eligen quince concejales;
aquellos municipios con poblacién que va desde 100.001 hasta 250.000 habitantes eligen
diecisiete concejales; los municipios con poblacion entre 250.001 a 1.000.000 eligen
diecinueve concejales; y por ultimo aquellos municipios con 1.000.001 habitantes en
adelante, eligen veintiiin concejales, exceptuando el caso de la ciudad de Bogota como se
digo anteriormente.

La instauracion de la eleccién popular de alcaldes, les faculto para establecer los
parametros en relacion a la planeacion de la ciudad, que desde la Constitucion de 1991
abrid las puertas al desarrollo territorial. Desde 1990, se han celebrado ocho elecciones
de Alcaldes y se han promulgado tres Planes de Ordenamiento Territorial.

Ahora bien, en relacion a los resultados que la normativa ha tenido en
participacion ciudadana, para el afio 2011, se realizd una Encuesta Multipropdsito para
Bogotd, en donde se verifica el grado de intervencién de la poblacién, remitiéndose a la
vinculacion con organizaciones sociales y la percepcion sobre la ciudad.

Para este caso, la encuesta demostrd que si bien la percepcién de la ciudadania
sobre temas urbanos relacionados con la seguridad, transporte urbano, respeto e igualdad
entre los ciudadanos, tiende a considerarse en detrimento, la cultura politica de la

poblacion no demuestra un cambio por esto:
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Tabla 4.1. Extracto Encuesta Multiproposito Bogota 2011

Tema Total Bogota
I. Calidad de vida

Estructura de la poblacién urbana

Poblacion 7.451.231
V. Temas nuevos: Condiciones urbanas

Participacion en organizaciones (%)

Participacion en organizaciones de personas de 10 afios y mas

Personas que pertenecen a alguna organizacion 17,2
Percepcion (%)

Percepcidn de ciudad

Atencidn en las oficinas publicas

Mejor 28,9
Peor 22,5
Vigilancia, seguridad y reaccion oportuna y eficiente de la policia

Mejor 16,1
Peor 49,9
Sistema de seguridad social en salud, atencion en salud

Mejor 26,3
Peor 28,5
Educacién publica

Mejor 38,9
Peor 15,3
Transporte publico urbano

Mejor 17,5
Peor 38,8
Programas de alimentacidn y nutricién

Mejor 28,3
Peor 11,1
Atencidn a la infancia

Mejor 32
Peor 13,1
Respeto a los derechos humanos

Mejor 19,5
Peor 33,6
Igualdad de oportunidades para las mujeres

Mejor 35
Peor 18,9

Fuente: Encuesta Multipropésito Bogota, 2011. Secretaria de Planeacion, DANE

Con ello, lo que se demuestra en el fondo, es que la ciudadania entrega a la
institucionalidad la facultad de ordenamiento y de regulacion en la ciudad, lejos de la
intervencion ciudadana y los procesos autdbnomos sociales que pudieran propender por el

mejoramiento urbano, fortaleciendo la hipotesis sobre la cual se sostiene el hecho de que
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este proceso sucede debido a la dependencia historica que existe sobre las instituciones
desde la sociedad.

Maés bien, se robustece el pensamiento comudn que considera que es obligacion de
los representantes el mejoramiento de la ciudad, pues a través de esta revision se observa
el bajo nivel de participacion, en una ciudad de mas de siete millones de personas, donde
solo el 17,2% hace parte de procesos participativos en los Gltimos diez afios, e indica
cémo de acuerdo a la exploracion histérica de Colombia, se ha reforzado un
comportamiento colectivo que cada vez estd mas alejado de la incidencia ciudadana en la

toma de decisiones.

Revision de la participacion ciudadana en los Planes de Ordenamiento Territorial
1990-2013

Plan de Ordenamiento Territorial. Acuerdo No. 6 de 1990

Postulado a partir de la Alcaldia de Andrés Pastrana, primer alcalde electo por voto
popular, el Acuerdo 6 de 1990 representd la primera figura de planeacion para la ciudad,
un afo antes de promulgada la Constitucion Politica de Colombia.

En términos de participacién ciudadana, en el Acuerdo 6 de 1990, el desarrollo de
la politica publica se hizo de acuerdo a los postulados que antecedieron a la Constitucion,
que si bien tenian un enfoque descentralizado, no vinculaba directamente a la ciudadania
con los procesos de gestion publica y toma de decisiones.

Se hizo una referencia en el articulo 217 a los procesos de concertacion posteriores
a su promulgacidn, pero no anteriores para su ejecucién. En este se establecio un tipo de
convocatorias que se concertarian con el Gobierno Distrital cuando este lo considerara
conveniente o0 necesario, es decir la participacion de la ciudadania se limitaba a los
requerimientos del alcalde para la definicion del desarrollo de determinados sectores del
territorio del Distrito Especial de Bogota. A su vez, el Departamento Administrativo de
Planeacion Distrital, podria convocar a las personas o entidades que considerara que
debian participar en la concertacién, o que su participacién resultara conveniente o
legitimara el proceso.

Este tipo de convocatoria era de caracter personal o a través de avisos publicos
divulgados a través de medios de comunicacion del Departamento Administrativo de
Planeacion Distrital, de acuerdo a su consideracion.

En el articulo 270 del Acuerdo, se regulo la direccion y coordinacion de los

programas de renovacion urbana, a partir de lo cual los Programas de Renovacién Urbana
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serian impulsados por entidades y organismos publicos del orden distrital, bajo la
direccion y coordinacion del Departamento Administrativo de Planeacion Distrital, sin
excluir la posibilidad de participacion de otras entidades publicas y de los particulares, la
cual en todo caso, estaba supeditada a las determinaciones de las Autoridades Distritales.

Este primer Plan de Ordenamiento Territorial, evocé las formas de limitacion de
la participacion ciudadana que se establecieron desde la Constitucion Politica de 1886,
pues cada decision en la que la ciudadania pudiera tener un minimo de intervencion estaba

coartada por la consideracion tltima de la institucionalidad.

Tabla 4.2 Atributos de la intervencion ciudadana, POT 1990

Atributo Observacion

Grado de participacion El involucramiento real de personas en este
proceso fue nulo, debido a la inexistencia de
normatividad que avalara su participaciéon y en
espacial debido a la falta de voluntad de los
organismos locales para la intervencion de la
ciudadania.

Nivel de participacion No se determina un nivel de participacion, se
establecen pardmetros a posteriori en los
procesos publicos, pero no en su ejecucion.

Tipos de participacion El tipo de participacion no se determina debido
a la nulidad de ésta.
Calidad de la participacion No existe relevancia de la participacion debido

a que no se llevo a cabo.

Fuente: Elaboracion propia

Tabla 4.3 Atributos observables de la toma de decisiones, POT 1990

Atributo Observacion

Involucramiento en la participacion Participa: Alcaldia Mayor, Departamento de
Planeacion.

Incidencia de la participacion Propuestas desde la Administracion Publica.

Mecanismos de participacion No existen mecanismos de participacion
claros, ni en la norma ni en la ejecucion del
Acuerdo.

Fuente: Elaboracion propia

Tabla 4.4 Atributos observables de la democracia representativa, POT 1990

Caracteristicas Atributos

Funcionarios electos Alcalde Mayor de Bogota

Elecciones libres, periddicas y competitivas Elegido por 4 afios

Sufragio inclusivo Elegido por votacion popular. Primer alcalde
electo en esta modalidad.
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Derecho a ocupar cargos publicos o sufragio | Tres inscritos al cargo en el afio de 1989

pasivo

Libertad de expresién Espacios de deliberacién en torno a la Alcaldia
de Bogota

Variedad de fuentes de informacion Medios de comunicacion clasicos: radio y
television.

Autonomia asociativa Dos partidos politicos tradicionales, uno no
convencional.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Dahl (1989: 221)

Plan de Ordenamiento Territorial. Decreto No. 619 de 2000

El segundo Plan de Ordenamiento Territorial, se consolido en el afio 2000, a 10 afios de
establecido el anterior conforme a la Ley. Sin embargo es de tener en cuenta, que el
anterior POT se fijo antes del establecimiento de la norma que rige los planes de
ordenamiento territorial de 1997 y sin las bases de mecanismos de participacion de 1994,
y de la Constitucién Politica de 1991, por lo cual, la ciudad estuvo regida por un plan que
no se ajustaba a los cambios y procesos politicos del momento durante diez afios, tiempo
que consolidd y fomentd la dependencia hacia la institucionalidad.

En relacion a la participacion ciudadana, el antecedente que presenta la alcaldia
de turno, indica un proceso participativo para la ejecucion del plan. Desde el 27 de mayo
de 1998, comenzé el proceso de formulacion del Plan de Ordenamiento Territorial, con
el apoyo de procesos de participacion ciudadana, que evaluaron propuestas y necesidades
de la ciudadania en general. Desde el inicio, el Departamento Administrativo de
Planeacidn, junto con autoridades ambientales, encaminaron un proceso de participacion
ciudadana que evalué opiniones de gremios y agremiaciones, mediante foros y
conferencias, y expuso documentos basicos en sititos accesibles para la deliberacion.

Dentro del proceso de participacion ciudadana se desarrollaron 305 exposiciones,
participaron 889 instituciones privadas y publicas, y los contenidos del Plan se divulgaron
a través de tres teleconferencias, 44 boletines de prensa, 30 convocatorias de prensa a los
diferentes eventos, 3 seminarios y foros internacionales, plegables y exposiciones
permanentes e itinerantes del Plan y se realizaron y analizaron 500 encuestas. Se realiz6
un cabildo abierto sobre el proyecto de Plan de Ordenamiento Territorial, en el que hubo
135 inscritos y 98 participaciones.

El objetivo de la participacion ciudadana en el POT, se fundamento en cimentar
una cultura urbana de los ciudadanos alrededor de los planes urbanos que generara una
movilizacién social sobre politicas de ocupacion, uso, desarrollo y crecimiento de la
ciudad. Se dispuso el direccionamiento para crear el Consejo Consultivo de

Ordenamiento, en lo referente a vigilancia y seguimiento del POT, esto es un mecanismo
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sobre avances e informacion, y medicion del Plan de Ordenamiento Territorial,
facilitando la participacion ciudadana en el control de normas urbanas.

A pesar de la normativa, nuevamente, la incidencia que tiene la ciudadania se
limita a espacios de consulta y posteriormente de control sobre las politicas establecidas.
La participacion gue tienen la ciudadania en estos procesos, se encuentra limitada a las
formas institucionales que existen, en donde los ciudadanos son Unicamente valorados
para la presentacion de normas ya tomadas respecto a los barrios por parte de los
gobiernos locales, es decir se restringe a practicas consultivas y de apoyo a decisiones
establecidas desde la institucionalidad (Gutiérrez, 2015. Entrevista)

Los procesos de participacion autbnomos que se llevaron desde las juntas de
accion comunal por ejemplo, implicaron esfuerzos desde los lideres comunales para
invitar a la ciudadania a involucrarse en temas concernientes a su barrio, logrando con
ello pequefios logros como construcciones de puentes peatonales o sefializacion de vias;
sin embargo la toma de decisiones para el establecimiento de una politica publica como
un Plan de Ordenamiento Territorial, esta fuera de los alcances que han logrado tener.

Tabla 4.5 Atributos de la intervenciéon ciudadana, POT 2000

Atributo Observacion

Grado de participacion Durante la planeacion, afio de 1998.

Nivel de participacion Relacionado con porcentaje de participantes.

Tipos de participacion Cabildo Abierto. 135 inscritos y 98
participaciones.

Calidad de la participacion Consultiva, esporadica.

Fuente: Elaboracion propia

Tabla 4.6 Atributos observables de la toma de decisiones, POT 2000

Atributo Observacion

Involucramiento en la participacion POT 2000, el nivel se contrasta con las
estadisticas de la alcaldia

Sectores que  participan:  gremios y
agremiaciones.

Excluyente.
Incidencia de la participacion Propuestas de carécter consultivo.
Mecanismos de participacion Cabildos Abiertos.

Espacios de deliberacién.

Fuente: Elaboracion propia

109



Tabla 4.7 Atributos observables de la democracia representativa, POT 2000

Caracteristicas Atributos
Funcionarios electos Alcalde, designacion de funcionarios puablicos:
Secretaria de Planeacion
Elecciones libres, periddicas y competitivas - Espacio de tiempo para la eleccion de cargos
publicos: durante 4 afios
Sufragio inclusivo - Cantidad de votantes por elecciones

municipales de acuerdo a unidad de
observacion: elegido por voto popular:
619.086 votos, 48.82%

Derecho a ocupar cargos publicos o sufragio | - Nimero de inscritos en cargos de eleccion
pasivo popular de acuerdo a unidad de observacion:
Elecciones debatidas por tres candidatos
Libertad de expresion - Espacios disponibles para debates y
consultas: Espacios de deliberacion.

Variedad de fuentes de informacion - Medios de comunicacién existentes:
Television y Radio

Autonomia asociativa - Numero de asociaciones en determinado
proceso politico: 889 instituciones privadas y
publicas

Fuente: Elaboracion propia a partir de Dahl (1989: 221)

Plan de Ordenamiento Territorial. Decreto 363 de 2013

- Memorias proceso de participacién Bogotd POT 2013

ElI POT 2013 (actualmente suspendido), se centrd en la necesidad de la modificacion de
la norma que le precedié en términos de ordenamiento territorial. Su desarrollo y
ejecucion fue programado para el periodo de 2012-2015, y se enfocé en la participacién
directa, de acuerdo a los parametros establecidos por el voto popular al programa de
desarrollo Bogotd Humana.

El altimo POT del afio 2000 presentaba normas obsoletas, por lo cual el disefio de
un nuevo POT se encaus6 en ganar en eficiencia e impacto social. EI POT tiene una
vigencia mas alta que la de los planes de desarrollo, por eso su modificacion excepcional
cuando se amerita debe tener una concertacion de participacion ciudadana e interés
comun, debido al impacto que este genera.

Desde el afio 2000 la norma no habia cambiado, pero si se presentaron grandes
transformaciones demogréaficas y urbanisticas no previstas en la ciudad. Hubo cambios
en las proyecciones y la composicion poblacional, lo cual tuvo un fuerte impacto en temas
de movilidad, adaptacién al cambio climatico, mezcla desordenada del uso del suelo,
despoblamiento de la zona central, vacios de normatividad en zonas rurales, hiper-
reglamentacion de actividad edificadora para simplificar las normas en los usos del suelo

en funcion de la capacidad de soporte de cada zona.
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Esto generd la necesidad de actualizar el POT frente a los retos emergentes de
ciudades menos segregadas, buscando mediante un consenso ciudadano, establecer
politicas que propendieran por vivir cerca de los empleos, transporte integral, recuperar
espacios ambientales, entre otros. Se articularon propuestas en torno a 4 ejes: cambio
climatico, ciudad compacta, desarrollo rural y regional y una ciudad incluyente (Decreto
364, 2013).

El proceso participativo inicié en 2008 y se extendid hasta 2013, 20 meses de
trabajo, deliberacion y participacion ciudadana, por medio del cual se adopta la
modificacion. Las memorias sobre este proceso estan organizadas en 7 partes:
Participacion en el contexto de la aprobacion, ejecucion desde el 2008 hasta 2013, para
su elaboracion.

Enfoque y metodologia entre el afio 2012 y 2013, articulacion con el Plan de desarrollo y
el Decreto 503 de 2011 de Politica Publica de Participacion Incidente para el Distrito
Capital.

Dindmica de la participaciéon ciudadana, sectores y academia, gremios, asociaciones,
iglesias, expertos, entre otros

Contenidos de la deliberacién ciudadana en torno a los ejes propuestos

Incidencia de la participacion para los ajustes

Perspectivas que se abren para la participacion en términos de su implementacion

Divulgacion del POT en medios de comunicacion.

La legitimidad del Decreto 364, se fundamentdé en los procesos de participacion
democratica que se realizaron desde 2008 hasta 2013, entre la ciudadania y una
concertacién interinstitucional. Como no se dio su aprobacion por el Consejo, fue
expedido mediante decreto.

Este proceso de participacion surge desde la iniciativa de la alcaldia anterior
conocida como Bogota Positiva, que no prospera por causa de la Corporacion Autdbnoma
Regional (CAR), pues la ciudad estaba extendiéndose hacia los cerros orientales. En este
sentido la ruta de la participacion incluyo6 en el afio 2008, una fase 0 de motivacion y
divulgacion de objetivos a 4.144 lideres en 23 eventos; en 2009, encuentros con 10.461
lideres en 125 eventos a partir de lo cual se realiz6 un diagndéstico gracias a 2.970 aportes
ciudadanos respecto de temas fisicos, sociales, econdmicos y transversales. En 2010 y
2011, se realiz6 la fase 2, que fue la primera formulacién, rechazada por la CAR por

carecer de un enfoque ambiental. Con el comienzo de la Gltima administracion distrital
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denominada Bogota Humana 2012-2015, se reformul6 la fase 2, en relacion a la
expansion urbana y los ecosistemas de la ciudad. Se identificaron probleméticas urbanas
y se establecieron espacios de socializacion y consideracion a la ciudadania por medio de
la metodologia de Encuentros Ciudadanos Interlocales y Audiencias Publicas con las
JAL, con la participacion de 2.613 lideres en 87 eventos. Con esto, el Plan tuvo una visién
favorable con la CAR.

En el afio 2013, la Fase 11, implicd la tercera formulacion, con la metodologia de
cabildos locales, tematicos y sectoriales, en donde participaron 8.570 lideres en 174
eventos y se recogieron 2.113 aportes ciudadanos. Fue presentado al Consejo Distrital,
pero no fue aprobado, por lo tanto se dispuso el Decreto 364 del 26 agosto de 2013, para
la divulgacion de la norma.

El alcance de la participacion ciudadana, como derecho fundamental y
responsabilidad estatal para favorecer a la ciudadania, conté con contenidos, alcances y
metodologia para la participacion ciudadana, mediante la construccion de una politica
distrital de participacion como instrumento de movilizacion social de sujetos de derechos
y un didlogo horizontal. Si bien, la participacion en este Gltimo POT se considera mas
incluyente, finalmente el Decreto fue derogado asi como todos los procesos consultivos

y participativos que le antecedieron.

Tabla 4.8 Atributos de la intervencién ciudadana, POT 2013

Atributo Observacion

Grado de participacion Periodicidad semestral y anual.

Nivel de participacion 8.570 lideres

Tipos de participacion Participacion permanente.

Calidad de la participacién Incidencia del proceso participativo en la
norma final.

Fuente: Elaboracion propia

Tabla 4.9 Atributos observables de la toma de decisiones, POT 2013

Atributo Observacion

Involucramiento en la participacion Participacion ciudadana, sectores y academia,
gremios, asociaciones, iglesias, expertos,
entre otros

Incidencia de la participacion 2.113 aportes ciudadanos

Mecanismos de participacion Cabildo Abierto, Encuentros Ciudadanos
Interlocales y Audiencias Publicas con las
JAL

Fuente: Elaboracion propia
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Tabla 4.10 Atributos observables de la democracia representativa POT 2013

Caracteristicas Atributos

Funcionarios electos Alcalde Local.
Apoyo Secretaria de Planeacion Distrital,
Ciudadania

Elecciones libres, periédicas y competitivas | - Espacio de tiempo para la eleccion de
cargos publicos: 4 afios

Sufragio inclusivo - Cantidad de votantes: 723.157, 32.22%

Derecho a ocupar cargos publicos o sufragio | Cuatro candidatos inscritos.

pasivo

Libertad de expresion Debates publicos. Programas de Gobierno.

Variedad de fuentes de informacion Medios Audiovisuales, Web

Autonomia asociativa Partidos politicos, movimientos sociales.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Dahl (1989: 221)

Uno de los mayores limitantes que tiene la ciudadania para el acceso a la toma de
decisiones publicas, es la burocracia existente en las instituciones gubernamentales y el
poco interés que muestran por las iniciativas populares, lo cual a su vez trae como
consecuencia el desanimo de la ciudadania para seguir formulando propuestas politicas.
Si bien la Secretaria Distrital de Planeacion de Bogot4, considera que existen limitantes
en la participacion, los gobiernos locales siempre estan abiertos a recibir opiniones de los
ciudadanos y a escuchar propuestas para el desarrollo de politicas, sin embargo
escucharlas no siempre significa que se ejecuten.

Desde la instauracién formal de los Planes de Ordenamiento Territorial (POT’s)
en 1990 en la ciudad de Bogota, los gobiernos locales bajo la normativa que regia, dieron
espacios para las consultas ciudadanas, pero s6lo hasta la consolidacién de los
mecanismos de participacion con la Ley 134 de 1994 se dio importancia a la participacion
ciudadana en la toma de decisiones.

La deficiencia en la participacion se da porque los ciudadanos no siempre quieren
involucrarse en asuntos politicos y aunque la invitacion a participar esta abierta, los
resultados son escasos. En este caso, la alcaldia del ultimo POT, si bien puso un esfuerzo
mayor que los anteriores gobiernos locales y busco mayor intervencion ciudadana en los
POT’s, mediante la consulta a las personas sobre las politicas y sus opiniones y a través
de esto mejorar las politicas urbanas (Paredes, 2015. Entrevista), la institucionalidad
tradicional influyd en derrocar todos los procesos participativos, y no sélo eso, sino que
gener6 un desgaste en la poblacion, llevando con ello hacia un retroceso en los avances

de participacion ciudadana.
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Ademas, a pesar de la existencia de mecanismos de participacion, la falta de
conocimiento que tienen las personas por sus garantias participativas es alto y eso
dificulta llevar a cabo cualquier tipo de proceso incluyente para la toma de decisiones
publicas. Por otro lado, las Unicas instancias en las que se solicita ayuda a las
comunidades, es con fines consultivos o de aprobacion de una politica ya tomada, pero
no se abre un espacio de debate o0 consenso para discutir la pertinencia de estas decisiones
(Ortiz, 2015. Entrevista). En los Planes de Ordenamiento Territorial de la ciudad, la
invitacion a las juntas de accién comunal por ejemplo, es escasa y selectiva y
especialmente no se cuenta con la opinion de los ciudadanos, sino que al igual que en la
mayoria de los casos, sélo se les informa de la politica establecida, su funcionamiento y
aplicacion.

Hallazgos a partir de la revision de los planes de ordenamiento territorial sobre la
participacion ciudadana en la planificacion territorial

Las preferencias de los actores son de suma importancia en la investigacion historica, con
especial énfasis en las preferencias de actores claves en el direccionamiento de un proceso
politico, pues a partir de coaliciones o alianzas, estas preferencias pueden determinar un
sendero. Las preferencias de estos actores inciden en las funciones que ejercen en los
momentos clave de formacion institucional, condicionando la ruta de un proceso de
acuerdo a sus intereses.

El control politico que ejercen ciertos actores, influye en las decisiones gque a
posteriori de un cambio trascendental se puedan tomar. Esto esta relacionado con el caso
de la participacion ciudadana y en su proceso de consolidacion normativo, pues
recordemos que la coyuntura critica trazada a partir de la configuracion de una nueva
Constitucidn Politica, si bien estuvo precedida por movimientos sociales, finalmente fue
consolidada por parte de grupos de poder tradicionales y por sistemas de poder
consolidados como los partidos politicos.

De este modo las decisiones que se tomaron en adelante respecto de la
participacion ciudadana tuvieron influencia de los actores politicos tradicionales quienes
tuvieron la oportunidad de modificar las politicas publicas en formas preferentes para
ellos (Pierson, 2000: 810). Si bien, el fruto de la participacion en la Constitucion Politica,
es resultado de la movilizacion ciudadana, éste fue impulsado por una élite reformista,
que desde su desarrollo inicial limitdé el proceso participativo a la decision de

representantes. Finalmente estos procesos que surgieron como iniciativas populares, pero
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que en su ejecucidn consiguiente, como la Ley que rige el Plan de Ordenamiento
Territorial, se encuentran atravesadas por la preferencia de ciertos actores, especialmente
en su ejecucion, terminan adaptando a la ciudadania a un tipo de proceso politico y social.

Para el caso de los Planes de Ordenamiento Territorial, las preferencias de actores
desde la institucionalidad, fomentaron o no los procesos de participacién ciudadana. De
acuerdo a las decisiones que tomaron en relacion a la planeacion de la propuesta de
planificacion territorial se continu6 por un trayecto marcado o se establecieron otras rutas.
Como se observo al inicio de los POT para la ciudad, la participacion fue limitada, y esto
se debid principalmente a la inexistencia de normatividad que avalara la participacion.
Con esto se considera que la institucionalidad de la participacion, si bien resulté un
coadyuvante para que se abrieran espacios participativos, también demuestra cémo es un
escudero para la falta de participacién y como sirve para encubrir o disimular a falta de
normatividad, la nulidad de participacion ciudadana en la toma de decisiones. Esto tiene
que ver esencialmente con todos los procesos participativos y en cdmo los gobiernos
locales pueden cubrir que en las administraciones se limite la participacion por causa de
falta de normatividad especifica respecto de una demanda ciudadana.

Encontramos una baja participacion en los procesos de planeacion territorial en la
ciudad de Bogota, desde la unidad de analisis que son los tres Planes de Ordenamiento
Territorial. Si bien existe participacion no institucionalizada desde otras instancias, para
el caso concreto de la planeacion, especificamente en la revision de los Palanes de
Ordenamiento Territorial, se observa que en el POT de 1990, incide la inexistencia de
normatividad en relacion a la participacion ciudadana, en el caso del POT del afio 2000,
la relacion se configura de modo vertical, pues limitaba el alcance ciudadano a temas
netamente de consulta sobre la propuesta ya disefiada. En el caso del POT 2013, la nulidad
del POT indica que los procesos de participacion fueron anulados por parte de la
representacion popular y como consecuencia se da un desgaste de la ciudadania sin
conseguir incidencia en la politica territorial.

Entonces, los factores que condicionan la participacion ciudadana identificados a
partir de la revision historica, estan relacionados con condicionantes establecidos desde
la institucionalidad y que tienen que ver con la forma en que estos son determinados por
fuerzas politicas tradicionales que identificamos y que condicionan los niveles de
participacion relacionados a los procesos institucionalizados, la desinformacion y la

apatia politica que se produce.
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De hecho, de acuerdo con investigaciones acerca de la planeacion para el
desarrollo que conectan con este estudio, se confirma la teoria sobre la cual se considera
que “el despliegue legislativo desatado para operacionalizar el mandato de la Carta
Magna, no solo desatendié el espiritu constitucional, sino que en, algunos casos lo
contradijo, y gener0 el caos que hoy dia padece [...] el ordenamiento territorial”
(Gutiérrez y Sanchez, 2009: 16). De acuerdo a lo establecido desde la Secretaria Distrital
de Planeacion, el primer POT, tuvo un alcance limitado debido a la falta de normatividad
en relacion a la participacion, pero aunque el dltimo POT tuvo mayor participacion, su
nulidad dejo sin funcién el trabajo participativo. Vemos por tanto como una decision de
representantes puede limitar el alcance de una politica en la que interviene la poblacion
soberanamente.

Los factores que condicionan la participacion, no son en si mismos causales, sino
que la interaccion entre estos, son los que generan causales interdependientes que limitan
0 no la intervencion ciudadana. Estas causas estdn determinados por la variable
independiente de estudio, es decir la democracia representativa, la cual se apoya en su
interaccion con los distintos factores que tienen un impacto en los niveles de
participacion, como la violencia, la apatia politica, la desconfianza institucional y que
generan abstinencia en el proceso participativo.

Uno de los principales problemas en la baja participacion, estd ligado a la
dispersion normativa y de organizaciones, ademas de los espacios poco eficaces, poco
amigables y legitimos, en donde la legislacion no permite conexiones entre las instancias
y las organizaciones generando con ello fragmentacion entre la sociedad y propendiendo
por intereses particulares (Velasquez, 2015) constituyéndose como un inconveniente en
el ejercicio de la participacion ciudadana.

La democracia representativa se mantiene vigente, constante a lo largo de todo el
proceso, salvo algunos cambios en temas participativos, sin embargo ésta se va
fortaleciendo a lo largo del tiempo. La no participacion se mantiene a lo largo del tiempo
y se respalda en los obstaculos que presenta la burocracia, en periodos concretos en los
que si bien hay variaciones en las conductas sociales, se mantiene una democracia formal,
que en Colombia tiene la caracteristica de ser la mas “estable” de la region, y pese a que
se incorporan instrumentos de participacion, a que hay una nueva normativa o tipos de
participacion, esta no se visibiliza, demostrando con ello, cdmo una tendencia se mantiene

a lo largo del tiempo en funcion de algo que marco en su momento una estructura.
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CONCLUSIONES

El objetivo de esta investigacion estaba relacionado con la exploracion sobre los factores
que han condicionado la participacion ciudadana a nivel local, con ello se propuso
entender cémo los procesos de participacion en funcion de la incidencia que tiene la
institucionalidad tradicional, en este caso la democracia formal, generan dependencia
desde la ciudadania, haciendo que esta delegue las funciones decisorias a la
representatividad.

Para este propdsito se establecio un estudio de caso a partir de los Planes de
Ordenamiento de Bogota, y a través de tres periodos de estudio en los que se promulgaron
tres unidades de analisis, debido principalmente a la pertinencia que tiene una ciudad
como esta, en un pais como Colombia donde la participacién se formalizé en la
Constitucién mas democratica de la regidn, pero donde no se visualiza completamente la
intervencion ciudadana en el accionar publico.

La participacion ciudadana es un canal clave en la relacion Estado-Sociedad, a
partir de la cual se direcciona con mayor eficiencia las politicas publicas de un
determinado territorio. En el ambito local, es donde se encuentra la mejor oportunidad
para llevar a cabo procesos participativos que mejoren la gestion publica y que en especial
respondan a necesidades concretas de la ciudadania.

Sin embargo, la participacion ciudadana encuentra sus limites en las formas
histéricamente institucionalizadas que fundamentadas desde intereses politicos, bloquean
los espacios participativos mediante legislacién abrumadora que dificultan el ejercicio
libre de participacion para cualquier ciudadano. Especialmente, estos procesos de
institucionalizacion de la participacion llevan a la ciudadania a un punto de resignacién
sobre su quehacer politico y dan preferencia a la eleccion de representantes que se
encarguen de todos los asuntos publicos.

La nulidad que se ha hecho a los procesos participativos por parte de los mismos
organismos de representacion elegidos popularmente, se considera un factor clave en el
detrimento de la participacion y en niveles menores de intervencion, esto debido a lo que
se considera como un espacio deliberativo y decisorio, termina siendo apocado por las
instituciones y genera apatia en la ciudadania para otros nuevos procesos de tipo
participativo.

La barrera normativa impide en muchas ocasiones llevar a cabo o cumplir con un

proceso participativo, pues por un lado se encuentran obstaculos para los ciudadanos, o
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incluso, debido a la inexistencia de normas en relacion a un tema especifico reclamado
por la ciudadania, los gobiernos locales pueden anular la peticion abogando a la falta de
reglamentacidn que apruebe cierta peticion.

Si bien, los mecanismos institucionales brindan la posibilidad de que todos los
ciudadanos intervengan en la toma de decisiones publicas, la efectividad de estos
mecanismos estd limitada a la escasa informacion con que cuenta la ciudadania sobre
ellos, considerandose por tanto como un factor condicionante de niveles de participacion
escasos.

En todo caso, estos mecanismos de participacion que surgen de la misma
representatividad, resultan muy complejos y no se socializan, porque no surgen desde la
iniciativa popular sino bajo las reglas de los representantes, y que en el fondo fomenta la
dependencia historica de los ciudadanos hacia las instituciones.

En este sentido, la eficiencia de la participacion ciudadana, se establece
precisamente desde la concertacion y la busqueda de deliberacién, sin obstaculos o
impedimentos innecesarios para el ejercicio politico. Recordemos que el éxito en
procesos de participacion ciudadana, se consolidé en la articulacion entre los entes
institucionales, extra institucionales y mixtas de control democrético, en palabras de
Isunza Vera (2015), pues fue a partir de esta red de articulacion que se lograron procesos
de alcance nacional como la Reforma a la Ley de Participacion Ciudadana en Colombia.

Tomando en cuenta en este punto por tanto, que la informalidad en la
participacion, es decir, la autonomia ciudadana para la intervencién en asuntos publicos
sin la necesidad de parametros que exijan mas alla de lo necesario, es un coadyuvante de
mayores niveles de participacion pues no requiere de mayor formalidad que la voluntad
de ejercer un derecho fundamental, como en el caso de la accion de tutela.

Considerando que la participacion institucionalizada es necesaria, también se tiene
en cuenta que no es la Unica forma en que se la ciudadania tiene parte en la toma de
decisiones publicas, sino que la busqueda por una coexistencia armonica con otras formas
de participacion ciudadana son claves para el ejercicio politico.

Por lo tanto, la institucionalizacién de la participacion como proceso desarrollado
a partir de una democracia representativa, requiere del acompafiamiento articulado de
procesos extrainstitucionales y democraticos que permitan el desarrollo pleno de la
democracia; pues en vista de que a pesar de la existencia de toda la normatividad respecto
de la participacion ciudadana, y como consecuencia de la institucionalizacién de las

formas de organizacion, la observacién indica como la ciudadania ha visto limitado su
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alcance solo a las formas contempladas por la Ley y esto ha generado apatia, desconfianza
hacia los procesos participativos y en especial desconocimiento sobre los mecanismos.

Desde una revision histérica, se entrevé el posicionamiento que la democracia
representativa, por medio de los instrumentos politicos y sociales como la Constitucion
Politica, y especialmente como en su papel de institucion social, generé una serie de
comportamiento individuales que se mantuvieron en el tiempo, creando a su vez, un
sendero dependiente marcado por la primacia de las instituciones. El proceso politico
instaurado desde 1886, que limito los alcances de la ciudadania en los procesos de toma
de decisiones, influyd en el comportamiento de los ciudadanos y conllevo a la restringida
y condicionada intervencion social.

Si bien, normativamente en Colombia, la democracia participativa ha sido
consolidada como un punto de referencia en Latinoamérica gracias a procesos politicos
como la promulgacion de la Constitucién Politica de 1991, ademas de ser un referente
regional por los procesos democraticos a que ha dado lugar, empiricamente la
comprobacion de la incidencia de la participacion ciudadana y del interés social por este
tipo de procesos, es limitado, principalmente por dos factores como lo son la corrupcién
y la violencia.

De fondo, la democracia representativa ha permitido que la corrupcién se
mantenga, pues la clase politica ha estado ligada a intereses particulares sobre los
generales, y la apatia politica de la ciudadania permite que este fendmeno se siga
manteniendo en el tiempo. La eleccién de representantes, ha pasado ademas por un
importante escandalo en relacion a los grupos armados y al apoyo de estos para llegar al
poder por medio de la fuerza y el sometimiento de la poblacién, un punto que ha incidido
en los procesos democraticos del pais.

El comportamiento individual que las instituciones fortalecieron en el tiempo a
nivel colectivo, conllevé a que la participacion ciudadana limitara su alcance a la eleccion
de gobernantes para que por medio de éstos, se definieran las pautas y la planificacion del
territorio.

No obstante, en este punto se encuentra otro hallazgo, pues la responsabilidad del
uso de los espacios deliberativos o la basqueda por espacios fuera de las institucionalidad
recae también en la ciudadania, quien es responsable de dirigir la marcha politica, social,
economica, cultura, etc., de su territorio. No solo se limita a la existencia normativa de
cierto tipo de mecanismos, sino que requiere de la participacion activa de la ciudadania

en la gestion publica.
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A partir del caso de estudio revisado desde los Planes de Ordenamiento Territorial
para la ciudad de Bogot4, se pudo establecer patrones de dependencia histérica que
condicionaron los niveles de participacion, especialmente hacia un bajo grado de
intervencion ciudadana en la planeacion del territorio.

Las reglas o normas institucionales, establecen un orden para la participacion, sin
embargo éstas no deben acabar la creatividad de la ciudadania y de los nuevos espacios o
instrumentos que puedan surgir en el tiempo desde la ciudadania, es decir mecanismos
articulados al gobierno representativo.

La participacion ademas, implica un resultado que sea incidente, no se puede
reducir su contenido a simples espacios consultivos ni a la oferta exclusiva de las
instancias gubernamentales, sino que estd enmarcado en un proceso de toma de decisiones
en donde éstas sean de caracter ejecutable.

La apertura a una nueva fase de la construccion de la democracia, mas que una
medicina al gobierno representativo implica mantener democratico el ejercicio del poder,
y que mas alla del gobierno representativo, articula la ciudadania como ente soberano y
servidores publicos entre coyunturas electorales, que permiten la mejor deliberacion y
puntos de opinidn para la decision final.

Por tanto, la riqueza de la participacion no institucionalizada alimenta a los
mecanismos institucionalizados, que no se cierran en si mismos, sino que se abren, por
medio de espacios concebidos desde la ciudadania como en el caso brasilero de los foros
y conferencias para el direccionamiento del presupuesto local.

En este sentido, las organizaciones sociales, instancias de participacion, espacios
no reglados, se unen e interactGan, bajo procesos de gobernabilidad horizontal con el
Estado, en un espacio no s6lo de consulta, sino de incidencia de lo que requiere la
comunidad a nivel local y que recoge el ejercicio de lo territorial, puesto que la
participacién mas significativa, se encuentra en el ejercicio local.

La participacion ciudadana, genera no solo el mecanismo de poder tramitar
conflictividades que en otros escenarios no se pueden tramitar, sino que se abren espacios
en donde la ciudadania pueda incidir y habran mas posibilidades de construir un pais
justo, mas alla de la ley e involucrando nuevas instancias de participacion, pues existen
muchas posibilidades de participacion, pero poca comunicacion entre las instancias de
participacion, en donde se piense mas alla del interés de las organizaciones al interés de

la comunidad como un todo.

120



En el afio 2015, el dia 22 de septiembre, una semana antes de realizar la entrega
final de este documento, el Gobierno Nacional de Colombia, firmd la Ley para la creacion
del Sistema Nacional de Participacién, como reforma a la Ley Estatutaria, a fin de
articular y establecer fuentes, con una logica mas organica de los actores y espacios de
participacion siendo una sombrilla para articular las formas de participacion (planeacion
participativa, veedurias, etc) (Velasquez, 2015). Esta Ley, supone una esperanza en la
I6gica participativa del pais y de cada territorio, que establece formas para disefar el
sistema participativo a fin de que sea util y efectivo en el desarrollo participativo. Un
disefio en el que la participacion tenga incidencia, o el gusto por la participacion se va a

acabar.
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