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Introduccion

Como se planteo en la presentacion del
Diplomado Gobierno Poder y Ciudadania,
el Instituto Popular de Capacitacion - IPC,
ha tenido como tradicion en sus 30 anos de
existencia, la educacion como estrategia
para formar actores politicos, de tal modo
que desde el lugar que ocupen en la socie-
dad puedan incidir en un proyecto politico
democratico e incluyente, en este sentido
nuestros procesos de interaccion buscan el
fortalecimiento permanente de sujetos poli-
ticos con vocacion de poder. En los ultimos
13 aflos hemos tenido de manera explicita
una propuesta de educacion en clave de
gobierno poder y ciudadania, de tal modo
gue estas esferas no sean compartimentos
desconectados, sino que encuentren sus
articulaciones complejas en funcion de
aportarle a la configuracion de un proyecto
politico democratico e incluyente.

Pero a la par con la estrategia educativa,
la investigacion ha sido parte de nuestras
estrategias fundanles, con el propoésito de
aportar al desarrollo de un pensamiento cri-
tico que sea base de la praxis y por ello en
nuestra trayectoria como institucion, y desde
el Grupo adscrito a Colciencias como “Grupo
de Investigaciones en Democracia, Desa-
rrollo, Conlflicto y Justicia” hemos realizado
una produccion de contenidos en diversos
campos. La actual compilacion refleja una
parte de esa trayectoria de produccion por
el grupo de Investigacion.

Asi, ademas del Modulo de Comunicacion
para el Desarrollo entregado ya en una
produccion aparte y producido en el marco
de el Diplomado por Luis David Obando, les
entregamos en esta compilacion trabajos
de Sandra Milet Hincapié, Alexander Reina,
Omar Isaza y de Jairo Bedoya, Todos ellos
integrantes del Grupo de Investigacion del

IPC. En el caso del Modulo tres el articulo
“El Desarrollo: Del crecimiento econdémico
al proyecto politico regional”, contamos con
una Contribucion realizada por el investiga-
dor Sergio Bustamante, que si bien no es
miembro de nuestro grupo de investigacion,
hemos contado con sus valiosos aportes a
través de diferentes interlocuciones y como
docente de la escuela Gobierno Poder vy
Ciudadania en cohortes anteriores. El traba-
jo que reproducimos para el modulo 4, fue
un modulo producido con otras institucio-
nes, en el que ademas de Alexander Reina
e Ivan Dario Ramirez Instituto y Omar Isaza
del Instituto Popular de Capacitaciéon —IPC-,
fueron autores, Alberto Orgulloso Martinez
y Natalia Quiroga, de la Corporacion Viva
la Ciudadania y Mauricio Betancourt de la
Escuela Superior de Administracion Publica
-ESAP- Bogota.

Esperamos, que este material producto de
resultados de investigaciones, en el marco
del Trabajo de Instituto popular de Capacita-
cion —IPC- sea una herramienta que alimente
discusiones y acciones para la incidencia en
un proyecto politico regional para la demo-
cracia, la inclusion y la equidad.

Por ultimo agradecemos de nuevo a nuestro
equipo de docentes, Luis David Obando,
Albeiro Pulgarin, Omar Uran, Andrés Botero
Baena, Omar Isaza, Rodrigo Osorno, Martin
Humberto Roman, Clara Serna, Maria Sole-
dad Betancur Betancur, Luz Nely Osorno,
Orlando Londofio.

Compiladoras

Dolly Esperanza Mosquera Castillo

Maria Soledad Betancur Betancur
Coordinadoras del Diplomado en Gobierno
Poder y Ciudadania






Cronograma

Presentacion

Indagando por la percepcion de algunos
actores sobre los procesos de asambleas
constituyentes en Antioquia, la educacion
se identific6 como una estrategia clave para
la formacion ciudadana. Se planted que
éstas (las asambleas constituyentes) eran
percibidas como “Un espacio permanente
de formacion ciudadana para la toma de
decisiones en el ambito departamental, para
la promocién de la convivencia pacifica por
medio del encuentro, la deliberacion, la
planeacion participativa, la evaluacion de
proyectos, el seguimiento a la gestion publi-
ca y el control social y politico”. (Hincapié,
Sandra, Democracias y poder constituyente.
La configuracion de sujetos politicos. IPC.
2008)

Se partia en este mismo trabajo de que,
“Las Asambleas Constituyentes en Antioquia
pueden considerase un movimiento social
que reivindica y promueve procesos de de-
mocratizacion en la region y la Planeacion
Local del Desarrollo”. De acuerdo con lo
anterior, nuestra concepcion de democracia
retoma su definicion sustancial, que la de-
fine como “un modo de organizacion de la
sociedad”. En ese sentido, la democracia no
se limita al conjunto de procedimientos para
elegir representantes a cargos publicos, o a
las formas de estructuracion del sistema de
partidos; para decirlo con Pierre Rosavallon,
la democracia tiene que ver no sélo con la
politica, sino con la configuraciéon misma de
lo politico. Lo politico esta profundamente
imbricado con la constitucion de la sociedad
como comunidad politica. Lo politico es ese

conjunto de relaciones sociales que esta-
blece un orden como proceso conflictivo,
tanto en lo real como en lo simbdlico, en un
territorio delimitado.

Lo politico establece un orden en el plano de
lo real mediante un proceso por el cual “un
agrupamiento humano, que no es en si mas
que una poblacion, toma progresivamente
los rasgos de una verdadera comunidad.
Una comunidad de una especie constitutiva
por el proceso siempre conflictivo de elabo-
racion de las reglas explicitas o implicitas de
lo participable y lo compartible y que dan
forma a la vida de la polis”. Por otro lado,
el orden politico se establece en el plano
de lo simbdlico, construyendo las sefias de
identidad que le permiten a una comunidad
politica constituirse como “totalidad provista
de sentido”, en un proceso siempre conflicti-
VO que marca un referente a sus acciones y
a sus discursos. Es alli precisamente donde
se ubican las constituyentes (... )

Las Asambleas Constituyentes en Antioquia
se erigen como Movimiento Social con obje-
tivos democratizadores, donde se subraya la
utilizacion de los lazos del mundo de la vida
de la comunidad y de las culturas locales, en
la creacion de elementos de resistencia a po-
deres hegemonicos para su transformacion.
Encarna a su vez la posibilidad de construc-
cion de sujetos politicos desde perspectivas
mas amplias y profundas de la lucha politica,
que involucra necesariamente nuevas socia-
bilidades y subjetividades emancipatorias y
libertarias. (Hincapié, Sandra, Democracias
y poder constituyente. La configuracion de
sujetos politicos. IPC. 2008, pagina 7)



El Instituto Popular de Capacitacion - IPC,
ha tenido como tradicion en sus 30 afios de
existencia, la educacion como estrategia
para formar actores politicos, de tal modo
que desde el lugar que ocupen en la socie-
dad puedan incidir en un proyecto politico
democratico e incluyente, en este sentido
nuestros procesos de interaccion buscan el
fortalecimiento permanente de esos sujetos
politicos con vocacion de poder. En los Ulti-
mos 13 afos hemos tenido de manera expli-
ca una propuesta de educacion en clave de
gobierno poder y ciudadania, de tal modo
que estas esferas no sean compartimentos
desconectados, sino que encuentren sus
articulaciones complejas en funcién de
aportarle a la configuracion de un proyecto
politico democratico e incluyente.

Objetivo general

Fortalecer los diferentes actores sociales y
politicos que de manera directa o indirecta
hacen parte de los procesos de desarrollo
local, movimiento constituyente en Antioguia
y especialmente en la subregiones del Valle
de Aburré, a través de un proceso de forma-
cion con los ejes de comunicacion para el
desarrollo, poder politico y estado, finanzas
publicas y gestion de la riqueza territorial,
control, ciudadano y ordenamiento territorial,
democracia y desarrollo.

Objetivos

Situar a los y las actores sociales y politi-
cos en los conceptos y debates de estado,
poder y ciudadania en una perspectiva
local, nacional y latinoamericana.

Brindar a las y los actores sociales y poli-
ticos participantes en el proceso, elemen-
tos tedricos que les permitan desarrollar
una praxis de poder local y regional y que
les ayuden a comprender las dificultades
y logros de la dinamica de participacion
ciudadana y la descentralizacion politico-
administrativa en el marco de los actuales
debates y procesos regionales en torno al
ordenamiento territorial en Colombia.

Entregar herramientas préacticas y teo-
ricas, para conocer las estructura de
financiacion de lo publico y la gestion de
la riqueza regional y local, con énfasis en
las subregiones del Valle de Aburra y el
oriente Antioqueno.

Promover a través del proceso educativo
las practicas y proceso de control ciuda-
dano en las subregiones del VA 'y el OA.

Aportar a la construccion y sostenibilidad
de las agendas y procesos de construc-
cion auténoma y democratica del desa-
rrollo local en el Area Metropolitana del
Valle de Aburré.

Dirigido a:
Participantes de procesos de asambleas

constituyentes y dinamicas de planeacion
y presupuestacion participativa.

Integrantes de movimientos civicos y parti-
dos politicos de vocacion democratica.

Concejales municipales y Ediles de co-
munas y corregimientos.

Periodistas y analistas politicos locales

Metodologia
Modalidad: diplomado

El diplomado se ubica en una tradicion de
educacion popular y ciudadana que busca
formar para la autonomia y la participacion
politica individual y colectiva, en perspecti-
va de poder. También se mantiene de esta
tradicion y como elemento central el dialogo
de saberes, por lo cual se asume que no
solo el asesor o docente es portador de
conocimientos sino que también cada uno
de las y los participantes, en cuanto estu-
diantes, tiene una historia y una experiencia
que configura un conocimiento particular de
la realidad que debe entrar en dialogo con
el saber cientifico o académico del docente,
dando pie a la construccion de un nuevo
saber/conocimiento critico, apropiado prac-
ticamente a las circunstancias concretas de
vida de las y los participantes.

Diplomado
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Se reconoce la importancia vital de formar
para el manejo y conduccion del estado y el
gjercicio del poder politico, aspectos en los
cuales el diplomado busca insistir como fun-
damentales para el logro y sustentabilidad
de una sociedad democratica.

Gobierno y ciudadania: las dos caras del
poder. Lo anterior nos obliga a una recon-
ceptualizacion y entendimiento practico
sobre la nocion de poder de una concepcion
que solo lo ubica en el Estado y mas espe-
cificamente en el gobernante y de otra que
basicamente lo asume como poder consen-
sual y/o comunicativo. EI cambio consiste
en asumir el poder instrumental y el poder
comunicativo como partes integrantes de
un mismo proceso dialéctico, mediante el
cual ciudadania organizaciones politicas y
gobierno se diferencian y relacionan como
un todo.

En este sentido entender el “proyecto politi-
co regional” como un proceso de gestion del
desarrollo regional que tiene configuracio-
nes diferentes de acuerdo al rol y grado de
constitucion de los actores, a sus visiones
de desarrollo y democracia y a la agenda
regional por la cual se movilizan.

Para dar cuenta de este enfoque general
nos proponemos trabajar con las siguientes
herramientas y espacios pedagogicos:

Conferencias magistrales: dadas por re-
conocidos expertos o expertas en el temay
que buscan situar las lineas fundamentales
de trabajo e investigacion en la respectiva
materia.

Analisis de casos: que serviran para ob-
servar porqué determinadas experiencias
de gobierno y participacion ciudadana han
sido exitosas y porqué otras han fracasado.

Talleres y ejercicios de simulacion: que
permitirdn a las y los estudiantes colocarse
en situaciones y roles politicos especificos
para comprender sus particulares retos y
exigencias.

Lecturas orientadas: textos basicos, tanto
de literatura cientifica como de ficcion que
nos permitiran problematizar y conceptuali-
zar la préactica del gobierno local y la ciuda-
dania.

Asesoria pedagogica: el diplomado contara
con personas especializadas que ayudaran
permanentemente a articular las diferentes
herramientas y espacios pedagogicos, ve-
lando continuamente porque efectivamente
el dialogo de saberes y la generacion de
nuevos conocimientos sea una realidad.

La praxis como referente: En este sentido,
ademas de las 120 horas presenciales, los
y las participantes, deberan desarrollar un
trabajo de su interés que aporte desde los
saberes e intereses especificos y acompa-
Aados de un asesor o0 asesora. Este produc-
to se constituira en el referente de avance de
los y las participantes en el proceso.

Estos trabajos seran entregado por escrito
por los estudiantes y socializados en sesio-
nes colectivas.

Los contenidos: |.os contenidos estaran
agrupados en 5 moédulos que configuraran
la columna vertebral de la propuesta edu-
cativa: Comunicacion para el Desarrollo,
Poder politico, estado y poder constituyente,
Ordenamiento territorial y poder constituyen-
te, Finanzas publicas y gestion de la riqueza
territorial y Control ciudadano.

Intensidad horaria: 120 horas presenciales
y 40 horas entre asesorias y realizacion de
trabajo practico.



MODULOS Contenido Duracion | Fecha Docente
.. . Total 16
Descripcion del contenido horas
Conferencia inaugural: Comunicacion para la ) _
ciudadania 4 horas 8 de Luis David
, L » septiembre Obando
Primer Médulo: Fundamentos de comunicacion politica
Comunicacidn Construccion de agendas mediaticas 15 de Luis David
para el Construccion de pi icati 4 horas septiembre Obando
Desarrollo onstruccion de piezas comunicativas
Comunicacion para el desarrollo 4 horas 2.2 de Jaime Lopez
septiembre
o 29 de Luis David
Comunicacion eficaz 4 horas )
septiembre Obando
Contenido especifico 24 horas
Sesion Inaugural: el poder constituyente a 20 afios ah 6 de Albeiro
b g oras .
de la constitucion octubre Pulgarin
La constitucion politica de 1991, el proceso constitu- ,
yente y las transformaciones del Estado 4 horas 13 de Albe|r9
, octubre Pulgarin
Del Estado de Derecho al Estado Social de Derecho.
Segundo Modulo: | | 5 ;yaiciones politicas y el poder regional: implica- 4 horas 20 de 1PC (Omar)
Poder politico, ciones para la equidad y la inclusion octubre
estado y poder ) >
constituyente Reoonhguramon cooptada dpl estado y poder 4 horas 20 de
regional. (pendiente) Octubre
Poder constituyente y poder politico: la experiencia de
procesos constituyentes en América Latina (Ecuador,
Bolivia) 4 horas 27 de Rodrigo
Proceso constituyente en Antioquia y su alcance octubre Osorno
en clave de poder politico: Balance del proceso de
asambleas constituyentes de Antioquia
Taller cgnt_ratamon Referentes legislativos para la contratacion publica 8 horas 5 e
Publica noviembre

8 Diplomado
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MODULOS Contenido Duracion | Fecha Docente
Contenido especifico 24 horas
- Conferencia magistral: Ordenamiento territorial,
Proyecto hegemaonico y poder regional en Antioquia.
y J , yp , g ,q N 8 horas 1?de Omar Uran
- Mega tendencias: Globalizacion y glocalizacion, noviembre
perceptivas de andlisis territorial
- Ordenamiento territorial, democracia y desarrollo:
conceptos y debates 8 horas 19 de Soledad
Tercer Modulo: | - La constitucion del 91 y el ordenamiento territorial noviembre Betancur
Ordenamiento | en Colombia
territorial y poder | |, oy 4 Ordenamiento territorial (LOOT): debates e
El ordenamiento territorial y el poder regional en sh 26 de Orgar(jUran
Antioquia 08 1 noviembre y noarigo
Osorno
El jueves 30 de noviembre estard Sergio Bustamante
en latarde
Megaproyectos y Ordenamiento territorial (tineles, Martin
hidroeléctricas Ordenamiento territorial y agenda de ah 3 de Roman y
desarrollo. %8 1 Giciembre | Marfa Soledad
Ademas es la certificacion parcial de la escuela) Betancur
Urbanismo social y ordenamiento territorial en 10 de Soledad
: o rbanis ial'y | Itori Betancur
Recorrido territorial Medellin 8 horas diciembre ,
Omar Urén
Conferencia: Presupuesto participativo y poder cons-
tituyente en Antioquia (relacion entre constituyentes y
gobiernos locales)
- Estructuras de las finanzas nacionales
o . . 28 de Omar Urdn
- Configuracion presupuesto nacional y participacion | 8 horas enero de
regional y subregional. 2012 Omar Isaza
Cuarto Mddulo: | . Régimen de transferencias y sistema general de partici-
Finanzas publicas | pacion
ygestiondela | ;o) de regalias
riqueza territorial ) )
- Estructura de las finanzas regionales y locales: Caso
de Area metropolitana y oriente antioquefio Febrero 4
- Rentas estatales, regalias y politica tributaria. 8 horas de 2012 Omar |saza
- Finanzas publicas y equidad territorial
EI prgsupuesto part|0|pat|\'/o'y la planeacion participa- 8 horas 11 febrero Omar Isaza
tiva ciudadana, en las decisiones presupuestales de 2012




MODULOS Contenido Duracion | Fecha Docente
Conferencia: Poder constituyente y control
ciudadano
- Democracia y control ciudadano
: ” L 18 febrero
- Control ciudadano y control poltico (clientelismo, | 8horas |~ oy " | Clara Serna
corrupcion y reconfiguracion cooptada del estado,
Quinto Médulo: | impunidad)
_Control - Control ciudadano como estrategia de poder
ciudadano
- Como ejercer control ciudadano
- Las veedurias y otras experiencias de control ciuda-
25 febrero
dano 8 horas Clara Serna
de 2012
- Los proceso constituyentes, poder y control ciuda-
dano
Presentacion de 3 Marzo
trabajos finales 8 horas 2012 IPG
10 de
Clausura marzo IPC
2012
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Poder politico,
estado y poder constituyente

Modulo 2



El panorama Nacional
y la estructura de oportunidades politicas*

Sandra Miled Hincapié Jiménez

Antecedentes

En la década de los noventa, como antece-
dente de las constituyentes en Antioquia,
encontramos tres procesos sumamente im-
portantes que marcan la estructura de opor-
tunidades politicas en las cuales emergen las
constituyentes en Colombia: la Constitucion
de 1991; la “reforma del Estado™, llamada
también reformas de primera generacion,
las movilizaciones por la paz y la Asamblea
Constituyente de Mogotes.

Constitucion Politica de Colombia 1991

La Asamblea Nacional Constituyente y el
movimiento creado a su alrededor, es un hito
importante en la historia politica colombiana.
La Constitucion de 1991 es el simbolo de la
posibilidad de construccion democratica, en
la medida que posibilitdé herramientas para
la oposicion politica “dentro del sistema”
rompiendo en forma definitiva los rezagos
del pacto consociacional® que caracterizo el
régimen politico durante 50 afos.

La apertura democratica se evidencia en la
amplia gama de derechos que como prin-
cipios estan inscritos en la Constitucion de
1991; asimismo, la oferta de participacion
dejo en el imaginario la posibilidad de con-
figurar una democracia participativa, y las
reformas al sistema electoral permitieron la
creacion de nuevos partidos y movimientos
politicos, algunos de ellos provenientes de la
izquierda democréatica, y muchos otros, fac-
ciones disidentes de los partidos politicos
tradicionales?®.

A pesar de lo que significd simbdlicamente
la Constitucion de 1991, a su interior se
encuentran serias contradicciones que
—como expresion de proyectos politicos
antagonicos— permitieron la incorporacion
clara de los dispositivos necesarios para la

12

implementacion de una economia liberaliza-
da, y de una serie de reformas del Estado
necesarias para la modernizacion y las ne-
cesidades del capital.

Reformas del Estado

En ese sentido, los inicios de la década de
los noventa significaron para toda América
Latina la adopcion de las reformas de pri-
mera generacion, propiciadas a partir del
“Consenso de Washington”. La apologia
neoconservadora al mercado y el descrédito
de la democracia encontré potentes argu-
mentos en los analisis del pionero trabajo
de Jamen O’Connor. En su trabajo sobre “la
crisis fiscal del Estado”*, O’Connor subray6
la “incapacidad” del Estado para sostener la
obligaciones contraidas con los ciudadanos,
lo que generd un ambiente de desconfianza
frente al gobierno y de cuestionamientos por
parte de la derecha, a la continuidad de las
politicas bienestaristas.

Mas adelante, siguiendo el argumento de la
crisis fiscal, en un informe sobre goberna-
bilidad elaborado para la comision trilateral,
Michell Crozier, Samuel Huntington y Joji
Wakanuti, sefialaron una “sobrecarga” del
Estado como consecuencia del “exceso de

Este documento es la reproduccion del Capitulo 1, paginas
29 a 68 del libro Democracia y poder constituyente: movi-
miento constituyente de Antioquia”, publicado por el IPC
en el afio 2008. Es de autoria de Sandra Miled Hincapié
Jiménez.

1 MEDELLIN, Pedro, La Reforma del Estado en América Lati-
na, Bogoté, Fescol, 1989.

2 HARTLYN, Jonathan. La politica del régimen de coalicion.
La experiencia del Frente Nacional en Colombia, Bogota,
CES, Uniandes, Tercer Mundo, 1993.

3 GUTIERREZ, Francisco (Comp.) Degradacién o cambio.
Evolucion del sistema politico colombiano, Bogotd, Instituto
de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales, Editorial
Norma, 2002.

4 O'CONNOR, James; La crisis fiscal del Estado, Barcelona,

Peninsula, 1981
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democracia”, sobrecarga que se evidenciaba
en cuatro aspectos principales: erosion de la
autoridad, sobrecarga del gobierno, intensifi-
cacion de la competencia politica y por ultimo
un incremento del provincialismo nacionalista
en la politica exterior.® Todos estos argumentos
en la teoria politica se unieron a las voces de
los representantes de la economia neoclasica
en cabeza de Hayek y Friedman, quienes
renovaron la metéafora de la mano invisible y
contra toda evidencia empirica, sustentaron
que el mercado es el mejor regulador de las
relaciones sociales pues, segun ellos, permite
la libre concurrencia de los individuos al inter-
cambio, garantizando una redistribucion en
términos de salarios, rentas y beneficios, sin
la perniciosa influencia coercitiva del Estado.®

A partir de los noventa se implementaron
dichas recomendaciones que gravitaron en
los siguiente ejes: a) disciplina fiscal rigida;
b) redireccionamiento del gasto publico
hacia areas de elevado retorno econdémico
y potencial para mejorar la renta; c) reforma
tributaria; d) tasas de intereses positivas fija-
das por el mercado; €) cambio competitivo y
liberalizacion financiera; f) liberalizacion co-
mercial; g) apertura a la inversion extranjera;
h) privatizacion; i) amplia desregulacion; j)
estimulo y proteccién a la propiedad privada’.

En Colombia, la apertura de mercados fue
realizada en el gobierno de Cesar Gaviria,

5 HUNTINGTON, Samuel. CROZLER, Michell. WANAKUTI,
Joji. La crisis de la democracia. Informe sobre la gobernabi-
lidad de las democracias para la Comision trilateral. Nueva
York.1975

6 BORON, Atilio. “Liberalismo econémico y despotismo
burgués.” En: Estado, capitalismo y democracia en Amé-
rica Latina, Ciudad de Buenos Aires, Argentina, Coleccion
Secretaria Ejecutiva, CLACSO, Consejo Latinoamericano de
Ciencias Sociales, 2003.

7 WILLIAMSON, John. (1992) “Reformas politicas na América
Latina na década de 80” En: Revista de Economia Politica,
vol. 12, n° 1 (45), janeiro-margo, pp. 43-49. Asimismo, La
democracia y el ‘Consenso de Washington'. Articulo original:
Democracy and the ‘washington Consensus’, En: World De-
velopment, Vol. 21, 1993, pp1-136. Disponible en: http://www.
pdf.lacaixa.comunicacions.com/ee/esp/ee15_c4_esp.pdf

8 FERNANDEZ, Carlos. GARCIA-DURAN, Mauricio. SAR-
MIENTO, Fernando. “Movilizacion por la paz en Colombia.
1978-2002”, En: Controversia-Accord, Nimero extraordina-
rio, febrero de 2004.
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y a partir de la misma promulgacion de la
Carta Constitucional, toda una serie de leyes
han incorporado las directrices del Consenso
antes mencionado: la Ley 50 de 1990, Ley 30
de 1992, Ley 60 de 1993, Ley 100 de 1993, la
Ley 715 de 2001, entre otras, fueron el marco
legal de las reformas de primera generacion
para su implementacion en el pais.

Movilizaciones por la paz

Por otro lado, las movilizaciones por la paz du-
rante la década de los noventa, dependieron
de diversas coyunturas de oportunidad politi-
ca especialmente, de aquellas generadas por
el escalonamiento del conflicto armado y su
degradacion, asimismo el contexto generado
en el marco de los procesos de paz y nego-
ciaciones con los diferentes grupos armados.®
A partir de 1996 las movilizaciones son espe-
cialmente importantes a escala nacional, en
Medellin se celebro la “Jornada de la Neutrali-
dad Activa” y nifos y nifias en ese mismo ano
celebraron un Mandato por la Paz. En 1997
podemos ubicar un momento de auge en las
movilizaciones por la paz, donde la gran mayo-
ria de organizaciones sociales, comunitarias,
ONGs y sectores sociales que trabajan por los
derechos humanos y la paz en todo el pais,
consiguieron diez millones de votos, en un
proceso que se denomind “Mandato Ciuda-
dano por la Paz”. A partir de alli, continuaron
numerosas marchas que acompanaron la exi-
gencia del mandato ciudadano, reclamando el
cese de la violencia y una salida negociada al
conflicto politico armado.

Asamblea Municipal Constituyente
de Mogotes

En ese mismo ano, el 11 de diciembre de
1997 en el municipio de Mogotes en el de-
partamento del Santander, la guerrilla del
Ejército de Liberacion Nacional, ELN, se
tomo la alcaldia del municipio con el objetivo
de realizar un juicio politico al alcalde acu-
sado de corrupcion por el grupo guerrillero;
en el acto murieron cinco personas y Dorian
Jovanny Rodriguez, alcalde del municipio,
fue secuestrado.
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De la mano de la iglesia catdlica y diversas
organizaciones sociales y populares del
municipio, se crearon comisiones de trabajo
para superar el vacio de gobierno, la corrup-
cion y la pobreza del municipio, las cuales
decidieron en 1998 constituirse como Asam-
blea Municipal Constituyente de Mogotes
Cuyo objetivo es “derrotar la corrupcion
causante de la violencia que ha azotado al
municipio con la peor de las armas, la po-
breza®.

Desde entonces la Asamblea Constituyente
de Mogotes con su lema “hacer la revolu-
cion con la Biblia y la Constitucion Politica™®
han intervenido de manera directa en las
decisiones que involucran el futuro del
municipio, a través de la discusion para el
direccionamiento del presupuesto en forma
participativa, educar y manifestarse por la
defensa de los derechos humanos en el mu-
nicipio y frente a todos los actores armados,
asi como generar procesos de desarrollo
comunitario con el fin de superar la pobreza
y la desigualdad.

1. ANTIOQUIA...
Caracteristicas y Contexto

Mapa politico de Antioquia por subregiones

Fuente: Departamento de Antioquia
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El Departamento de Antioquia con una ex-
tension de 63.612 Km2los cuales se dividen
en nueve subregiones de diversas carac-
teristicas, sociales, demograficas, ambien-
tales, econémicas: Valle de Aburra, Norte,
Nordeste, Oriente, Suroeste, Bajo Cauca,
Uraba, Occiente y Magdalena Medio, y que
segun los datos del Censo de 2005, reco-
gen una poblacion de cerca de 5.756.636
habitantes'’. Antioquia tiene un gran po-
tencial por su posicion geoestratégica y su
rica diversidad de climas, pisos térmicos y
ambientales; por su territorio cruzan los rios
Magdalena, Cauca y Atrato asi como las
cordilleras Central y Occidental, sus costas
le permiten tener acceso al mar caribe y por
todas estas razones en el Plan Estratégico
de Antioguia se le denomina “La mejor Es-
quina de América”.

A pesar de dicha diversidad, la economia
antioquefia durante el siglo XIX estuvo sus-
tentada en la explotacion de oro, en el siglo
XX en la economia cafetera y se configur6
como pionero del incipiente proceso de
industrializacion colombiano a principios de
siglo, industria protegida y manufacturera en
su mayoria destinada al mercado interno.
En la actualidad, tal y como lo afirman los
informes del PLANEA dichas actividades
se encuentran en “abierta decadencia’, a
la par de una desarticulacion urbano-rural,
empobrecimiento del campo, escaso cre-
cimiento productivo, entre otras razones,
gue demuestran “el agotamiento del modelo
econoémico y de las razones que lo susten-
taron”'?, se plantea entonces la necesidad
de regiones con diferenciacion potencial de
acuerdo con las tendencias de “moderni-

9 Asamblea Constituyente de Mogotes. En: Buenas practicas
para superar el conflicto. PNUD. Disponible en: http://
www.saliendodelcallejon.pnud.org.co/buenas_practicas.
shtml?x=841

10 fdem.

11 Al respecto ver: www.dane.gov.co, censo de 2005.

12 El desarrollo local y regional de Antioquia. Propuesta estra-
tégica, Plan Estratégico de Antioquia, PLANEA, Medellin,
Segunda edicién, Junio de 2006. Pag. 18 Disponible en:
http://www.planea.org.co/web/v1/index.php?ap=0&id=239
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zacion selectiva”® que ha caracterizado el
Estado en Colombia.

Las condiciones sociales nos muestran un
panorama nada alentador, datos oficiales del
Sisben y estudios realizados por la Alianza
para la Equidad demuestra que para el 2005,
el 54% de la poblacion total se encuentra en
condiciones de pobreza, y el 19.6% en con-
diciones de miseria, cifras que contrastan si
se toman los municipios por fuera del Valle
del Aburra donde 4 de cada 5 personas son
pobres, equivalente al 80% de la poblacion
en dichas subregiones1*. Por otro lado, la
concentracion de la riqueza se expresa en
una constante creciente, para 1997 el nivel
de ingresos del quintil mas rico fue casi 20.9
veces mayor que el del quintil mas pobre,
para 1999 esta cifra aument6 al 22.9, y para el
2004, la desigualdad en Antioguia mostraba
gue la concentracion de ingresos y oportuni-
dades representados en el nivel de ingresos
del quintil mas rico era 30 veces mayor que el
nivel de ingresos del quintil mas pobre™.

Son precisamente sus riquezas potenciales
y Su posicidon geoestratégica, pero paraddji-
camente sus condiciones de pobreza y mar-
ginalidad en la mayor parte de la poblacion,
las que hacen de Antioquia un epicentro del
conflicto politico armado, de la expansion de
cultivos de uso ilicito y del trafico de drogas.

13 GONZALEZ, Fernan, BOIVAR, Ingrid, VASQUEZ, Tedfilo. Ob. Cit.

14 Resultados Sisbén 2005 para Antioquia. La necesidad de
intervenir con impacto. Estudio realizado para la Alianza de
Antioquia por la Equidad, como una herramienta de focali-
zacion. Medellin, julio de 2006. P4g. 15 Disponible en: http://
alianzaporlaequidad.codigoe-marketing.com/website/pdf/
documento%20sisben%20focalizacion%202006.pdf.

15 El desarrollo local y regional de Antioquia. Propuesta estra-
tégica, Plan Estratégico de Antioquia, PLANEA, Medellin,
Junio de 2006. Pag. 15 Disponible en: http://www.planea.
org.co/web/v1/index.php?ap=0&id=239

16 Al respecto ver: Observatorio del Programa Presidencial de
Derechos Humanos y Derecho Internacional Humanitario,
Diagnéstico de Antioquia, Bogota, Vicepresidencia de la
Republica, 2007.

17 Al respecto ver: PROYECTO NUNCA MAS, Colombia nunca
mas: crimenes de lesa humanidad, Zona 14 Bogotd, no-
viembre de 2000. v.1.

18 MEDINA GALLEGO, Carlos. Autodefensas, paramilitares y
narcotrafico en Colombia. Origen, desarrollo y consolida-
cién: El caso de “Puerto Boyacd”, Bogota, Editorial Docu-
mentos Periodisticos, 1990
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Historicamente la guerrilla de las Fuerzas Ar-
madas Revolucionarias de Colombia, FARC,
ha hecho presencia desde hace mas de 40
anos, cuando, finalizando la década de los
sesenta nacio el frente 4 en el Magdalena
Medio antioquefo y posteriormente los fren-
tes 5 en Uraba, el frente 9 en el Magdalena
Medio; en la década de los ochenta el frente
34 en limites con el Chocd y en el nordeste
los frentes 35, 36 y 37; en la década de los
noventa, se crearon los frentes 46y 47, en el
Magdalena Medio, hizo presencia el frente
18 en el norte y el 47 en el suroeste. Asimis-
mo, el Ejército de Liberacion Nacional, ELN,
hizo presencia con los frentes: norocciden-
tal, José Antonio Galan, Carlos Alirio Buitra-
go, Compafiero Tomés, Che Guevara, Maria
Cano y Bernardo Lopez Arroyave, Héroes y
Martires de Anori y Capitan Mauricio.'®

En la década de los ochenta, en el Magda-
lena Medio nacieron los primeros grupos
paramilitares, asi como en el nordeste antio-
queno en los municipios de Amalfiy Segovia
donde protagonizaron cruentas masacres
contra la poblacion civil'’. Estos grupos
paramilitares se estructuraron gracias al
apoyo de batallones y brigadas, propietarios
locales ganaderos y terratenientes, politicos
locales del bipartidismo (especialmente de
sectores del partido liberal para el caso del
Magdalena Medio) y posteriormente narco-
traficantes’.

Finalizando la década de los ochenta los
grupos paramilitares realizaron incursiones
en municipios de Uraba y Bajo Cauca, en la
década de los noventa después de prota-
gonizar un copamiento a sangre y fuego en
Cérdoba se dirigieron hacia el sur de Uraba
configurandose como Autodefensas Unidas
de Cdérdobay Uraba, ACCU, y posteriormen-
te se denominaron Autodefensas Unidas
de Colombia AUC; las cuales, a partir de
1997, iniciaron un proceso de copamientos
hacia el Nordeste, Bajo Cauca, Occidente y
Suroeste antioquefio y posteriormente hacia
la subregion de Oriente, Norte y Valle de
Aburra.
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En este contexto se configuraron tres tipos
de estructuras de oportunidades politi-
cas: La primera tiene que ver con las refor-
mas de segunda generacion, la segunda
hace referencia al contexto de guerra y la
tercera, que si se quiere es una respuesta
del gobierno a las dos anteriores, se enmar-
ca en el Plan Congruente de Paz propuesto
por la Gobernacion de Antioquia en el perio-
do 2001-2004.

2. Reformas de Segunda
Generacion

Pasados mas de veinte anos de la primera
generacion de reformas del Estado en
América Latina, segun Dante Caputo “No
hay malestar con la democracia, pero hay
malestar enla democracia”™®. Algunas de las
causas de este malestar tiene que ver con
las politicas econémicas implementadas en
el contexto de reforma del Estado en Ameé-
rica Latina, las cuales impidieron procesos
reales de democratizacion, frustrando las
expectativas generadas, para el caso de
Colombia, con la Constitucion de 1991.

El pensamiento hegemonico de los neocon-
servadores en Colombia, al igual que en el
resto de Latinoamérica, se impuso a través
de reformas macroecondmicas justificadas
en la identificacion de problemas generados
por la inflacion, la ineficiencia del sector pu-
blico y el poco crecimiento econémico en la
region. Lo anterior se tradujo en un énfasis
excesivo por detener y rebajar los indices de
inflacion, privatizar las empresas estatales y
generar goteo del crecimiento; convirtiendo-
se la implementacion de la privatizacion, la
minimizacion del estado, la liberalizacion y
la estabilizacion en fines en si mismos. Asi-
mismo, el énfasis puesto por los gobiernos
latinoamericanos en la inflacion no se equi-
libré con la preocupacion por el empleo, las
politicas laborales favorecieron los capitales
al desregular y flexibilizar los contratos labo-
rales, permitiendo a las empresas el despido
masivo de sus empleados y aumentando el
trabajo informal?.
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El resultado de la implementacion de politicas
neoliberales de primera generacion, fue el
aumento en los niveles de pobreza y margina-
lidad. Para el 2004, los informes realizados por
la CEPAL mostraron un estancamiento en la
erradicacion de la pobreza desde 1997. Casi
la mitad de los habitantes de la region, 222
millones de personas, equivalente a 42.9% de
la poblacion se encontraban en situacion de
pobreza; y de ellos, el 18.6%, es decir 96 millo-
nes, se encontraban en la pobreza extrema?'.
La creencia en que el goteo del crecimiento
econdmico “arrastraria” con sus beneficios a
las capas mas pobres de la poblacion hizo
que la pobreza no fuese considerada como un
punto nodal de las politicas estatales. En Co-
lombia, la Mision contra la Pobreza en el 2006,
después de dos anos de investigaciones en
un grupo conformado por el gobierno, univer-
sidades, Ongs y consultores internacionales,
determind que el crecimiento econdémico en
los ultimos afos (a partir de especialmente de
1996) va en contra de los pobres?.

Los pobres resultados en materia de dismi-
nucion de la pobreza y la poca credibilidad
en las instituciones democraticas, fueron
consideradas en una “segunda generacion
de reformas” promovidas por el BID y el
Banco Mundial, que buscan la profundi-
zacion en la liberalizacion de los merca-
dos, el control de los niveles de inflacion,
crecimiento econémico y reduccion de la
pobreza; apelando para ello a una reforma
institucional considerada como “un nuevo
paradigma del desarrollo™. Este nuevo pa-

19 CAPUTO, Dante. La democracia en América Latina. Hacia
una democracia de ciudadanas y ciudadanos, PNUD, Alfa-
guara, Buenos Aires, 2004, Pag. 21

20 STIGLITZ, Joseph. “El rumbo de las reformas. Hacia una
nueva agenda para América Latina”, Revista de la CEPAL,
N° 80, Santiago de Chile, 2003.

21 Panorama Social de América Latina 2004, CEPAL, Naciones
Unidas, Noviembre de 2004, Disponible en: www.cepal.org

22 Al respecto ver: jPobre Pais!, Informe especial, En: Revista
Semana, Octubre 14 de 2006, Disponible en: http://www.
semana.com/wf_InfoArticulo.aspx?IdArt=97537

23 STIGLITZ, Joseph. “Towards a New Paradigm for Develop-
ment: Strategies, Policies, Processes”. Prebisch Lecture at
the United Nations Conference on Trade and Development.
Ginebra. Octubre 19 de 1998. Disponible en la pagina Web
del Banco Mundial: www.worldbank.org.
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radigma del desarrollo se centra por un lado,
en los problemas de capacidad institucional
para acompafiar procesos de desarrollo
econdmico adaptados a las necesidades
particulares de cada Estado; y por otro lado,
en disminuir la corrupcion, que dej6 al des-
cubierto la necesidad de fomentar procesos
de control y transparencia en las institucio-
nes (tanto publicas como privadas)?. Por
estas razones, la “segunda generacion de
reformas” le apuesta al fomento de la trans-
parencia, la eficiencia y el control ciudadano
como factores claves para el buen logro y el
mantenimiento de los objetivos propuestos?.

De acuerdo con lo anterior, el impulso dado
a esta “segunda generacion de reformas”,
inspiradas en los nuevos paradigmas del
desarrollo, ha buscado conjugar el cambio
institucional con el fortalecimiento de la
gobernabilidad, como una suerte de cruce
necesario para el desarrollo econémico y la
profundizacion de la democracia®. Todas
estas reformas revelan la importancia que
cobré para el capital financiero, un gobierno
eficiente y transparente que genere mayor
estabilidad a los mercados, y por otro lado,
un clima de confianza y cooperacion por
parte de los ciudadanos para garantizar que
las reformas econdmicas cuenten con la
aceptacion de los directamente afectados.

La segunda ola reformista ha sido alentada
a través de la financiacion de planes y pro-
gramas por el Banco Interamericano de De-
sarrollo, el Banco Mundial, la Union Europea,
el PNUD, AUSAID, entre otros; en los ultimos

24 KAUFFMANN Daniel. “Repensando Gobernabilidad. De-
safiando a la ortodoxia. Evidencia y analisis sobre captura,
influencia y corrupcién en el mundo”. Guatemala. 19 de
Junio de 2003. Disponible en: http://www.worldbank.org/
wbi/governance/pdf/guat_journadas_kaufpresent.pdf

25 STIGLITZ, Joseph. “Towards a New Paradigm for Develop-
ment: Strategies, Policies, Processes”. Op cit.

26 SANTISO, Carlos. “Gobernabilidad democrética y reformas
econdmicas de segunda generacion en América Latina.”
En: Revista Instituciones y Desarrollo N° 8 y 9. Institut Inter-
nacional de Governabilitat de Catalunya. Barcelona. 2001.
Pags. 325-366

27 Banco Interamericano de Desarrollo. Desarrollo Mas Alla de
la Economia. Informe de progreso econémico y social en
Ameérica Latina. BID. 2000.

Modulo 2
Poder politico, estado y poder constituyente

anos han incorporado en sus agendas di-
ferentes temas que propician la gobernabi-
lidad democratica. El “retorno a la politica”
fue anunciado por el Banco Interamericano
de Desarrollo en los siguientes términos:

“El entusiasmo inicial que acompano
la ola de democratizacion que se
propago en Ameérica Latina hace
mas de una década ha comenzado
a erosionarse y, en muchos casos,
ha sido reemplazado por la insatis-
faccion y el cinismo. Ademas, existe
un creciente consenso de que se
requieren reformas institucionales
de amplio alcance para estimular la
eficiencia econdmica y la equidad
social. Pero a diferencia de muchas
de las reformas anteriores, que en
Su mayoria Involucran aspectos
técnicos, estas reformas no pueden
concebirse por fuera de la politica.
En pocas palabras, cualquier intento
por poner en practica las llamadas
‘reformas de segunda generacion”
estara destinado al fracaso si no
tiene en cuenta la politica. Asi pues,
la politica y las instituciones politicas
habran de adquirir preeminente im-
portancia en los afios venideros. "’

Las politicas de desarrollo neoliberal se
profundizaron en Colombia en leyes como la
617 de 2000 que imponen limites a los gas-
tos de funcionamientos de los municipios, en
un proceso segun el cual, al llegar el 2004
supondria el autofinanciamiento de todos los
municipios. Estas politicas de ajuste unidas
a un discurso a favor de la transparenciay la
gobernabilidad, son ejes fundamentales de
la estructura de oportunidades politicas en
las que emerge la Asamblea Constituyentes
de Tarso en Antioquia.

2.1. Asamblea constituyente
del municipio de Tarso

El municipio de Tarso se encuentra ubicado
en la subregion del Suroeste de Antioquia,
con una extension territorial de 119 KM?,
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8.543 habitantes?®, con una economia basa-
da en la agricultura de café, cafia, platano
entre otros, y la ganaderia. Limita con los
municipios Pueblo Rico y Jerico al sur, por
el norte con Venecia y Fredonia, por el occi-
dente con Salgar e Hispania y finalmente por
el oriente con Fredonia y Jerico.

El contexto en el cual se inici6 el proceso
asambleario en el municipio, tiene que ver
con las medidas de reduccion fiscal impues-
tas con las reformas neoliberales del gobier-
no nacional. En el marco de estas medidas,
después de un andlisis de la situacion fiscal
de los municipios en 1999, se considero la
inviabilidad econdémica de Tarso desde el
gobierno central, y se propuso su adicion
como corregimiento a algun municipio cer-
cano. Buena parte de la discusion sobre las
razones del atraso econdmico y social del
municipio, que ocasionod la amenaza de su
permanencia como municipio, fue explicada
por la corrupcion y el clientelismo de los
partidos politicos tradicionales que habian
guiado los destinos del municipio en sus
diversas administraciones.

La preocupacion por tal suceso llevo
a la comunidad, liderada por Alirio
Arroyave, a emprender un camino
de busqueda de alternativas para la
permanencia de Tarso como muni-
cipio, y el mejoramiento no solo en
términos de gobernabilidad sino de
calidad de vida de sus habitantes.
Tal y como lo senialaba su principal
impulsor: “Es una crisis de desarro-
llo manifestada en la carencia de
busqueda de alternativas, sin conti-
nuidad, sin planeacion estratégica,
en la incapacidad de abrir nuevos
espacios para la evaluacion y se-
guimiento de lo que hemos sido, de
lo que hoy somos y de lo que en el
mafiana podemos realizar... La crisis
de gobernabilidad se manifiesta en
la concentracion del poder en un
solo individuo que piensa, participa,
gestiona, administra, ejecuta y deci-
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de a nombre de un pueblo. Un mo-
delo de individuo que no delega, no
compromete, no abre espacios de
participacion y de autonomia, que
ademas desaprovecha el recurso de
mas valor: el pueblo™®

El 31 de octubre de 1999 se realizé un foro
al cual fueron invitados campesinos, madres
comunitarias, lideres, etc. Siguiendo la ex-
periencia conocida por Alirio Arroyave en
Mogotes-Santander, presentaron la iniciativa
de la Asamblea Constituyente Municipal
como una alternativa para el empodera-
miento de los tarsefios en los destinos del
municipio que garantizara la paz, el desa-
rrollo sostenible y el auténtico ejercicio de la
participacion ciudadana.

En dicha reuniéon se conformé el Comité de
Impulso, que se convertiria en el abandera-
do de un proceso apenas en surgimiento;
pertenecieron a este Comité de Impulso: Wi-
lliam Zapata, Alirio Arroyave y Gabriel Jaime
Gomez, entre otros. Desde ese momento se
estimulé un proceso de unidad con todas las
fuerzas vivas del municipio, para emprender
diversas actividades educativas (talleres,
foros, y encuentros) para plantear y motivar
en todos los habitantes del municipio la im-
portancia y la necesidad de la participacion
directa en los asuntos publicos y en el des-
tino de Tarso.

Durante todo el proceso desarrollado por el
Comité de Impulso comprendido entre 1999
y 2001:

“se acordaron reuniones con hacen-
dados, comerciantes, campesinos,
estudiantes, la iglesia, educadores
y grupos politicos, y a la par se
avanzaba en un programa de go-
bierno unificado y definido por la
comunidad que diera respuesta a

28 Al respecto ver: www.dane.gov.co, censo de 2005.

29 ARROYAVE, Alirio. Presidente Colegiado Asamblea Munici-
pal Constituyente. Documento para el Debate. En Busca de
Alternativas en Tarso. Septiembre de 1999.
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la crisis econoémica y social por la
que atravesaba el municipio, como
propuesta politica liderada por un
candidato a la alcaldia municipal que
recogiera el sentir de las mayorias
y se comprometiera incluso con la
renuncia si hubiese incumplimiento,
O declaracion e incapacidad para
administrar.”°

Las elecciones municipales para elegir el
nuevo alcalde se realizaron el 29 de octubre
del 2000, resultando elegido Oscar Hurtado
Pérez como alcalde popular con amplia
mayoria electoral y un ndmero significativo
de concejales que habian respaldado el
proceso del Comité de Impulso Municipal.
A partir de alli, se dio un impulso decidido
desde la administracion municipal y se inicio

la construccion de un nuevo modelo de go-
bierno local.

Fueron numerosas las participaciones en
eventos nacionales donde se iniciaron una
serie de contactos tanto nacionales como
internacionales, con medios de comunica-
cion, Organizaciones No Gubernamentales
ONG's, para difundir el proyecto consti-
tuyente en Tarso. En el municipio se inicio
todo el proceso de eleccion de delegados
de las diferentes fuerzas vivas (instituciones,
veredas y sectores), para que fueran los
representantes a la Asamblea Municipal
Constituyente de Tarso; y por otro lado, el
Comité de Impulso realizé un diagndstico
para el reconocimiento de las problematicas
internas de Tarso que sirviera en la formula-
cion del plan de desarrollo local.

Tabla: Resumen diagndstico elaborado para el Plan de desarrollo 2001-2003.
“Unidos por el Desarrollo de Tarso”

Problematica

Consecuencias

. Insatisfaccion social.

. , _ IIl. Ausencia de apoyo
Deficiente gestion publica
en el municipio

VII. Politiqueria

[I. Ausencia de credibilidad

IV. Ineficiencia en los funcionarios
V. Corrupcion administrativa
VI. Baja calidad de la poblacion

Baja capacidad de gestion
y participacion de la
comunidad en los planes de

desarrollo habitantes

|. Concentracion de las decisiones en cabeza del alcalde.
II. Poco impacto social de la ejecucion del plan de desarrollo
I1I. Escasas soluciones de los problemas que afectan el nivel y calidad de vida de los

30 Junta Directiva Asamblea Municipal Constituyente. Presentacion del Proceso de La Asamblea Municipal Constituyente de Tarso.

Mayo de 2001. Pag 1.
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Problematica

Consecuencias

Baja calidad de la
prestacion de los servicios
de salud

|. Aumento de los indices de mortalidad y morbilidad de la poblacion

II. Disminucion de la calidad de vida de la poblacion

ll. Aumento de los indices de la violencia intra familiar, madresolterismo y droga-
diccion

IV. Agotamiento del recurso humano y fisico del hospital

Déficit cualitativo y
cuantitativo de viviendas en

|. Mala calidad de vida
II. Conflictos sociales
IlI. Contaminacion de fuentes naturales de agua

el municipio
IV. Construccion de casas sin 10 permisos y requisitos correspondientes
V. Elevados indices de morbilidad infantil
|. Desplazamiento de los jovenes bachilleres hacia otros municipios, en busca de
mejores oportunidades de estudioy/o empleo
Il. Aumento de los indices de violencia intra familiar, madresolterismo y drogadiccion
Carencia de formas de

empleo en el municipio

I11. Poco acceso a los servicios de salud

IV. Bajos niveles de escolaridad

V. Bajos niveles de ingresos

VI. Elevados indices de malnutricion entre la poblacion infantil
VII. Deterioro de la calidad de vida

Deterioro general del medio
ambiente en el municipio

|. Baja disponibilidad de agua potable

II. Altos indices de erosion

Il Elevados indices de morbilidad

[V. Disminucion de la fauna y flora

V. Disminucion de la productividad agropecuaria

VI. Se dispara la incidencia de plagas y enfermedades
VII. Deterioro del paisaje

Elevados indices de
violaciones de los derechos
g incumplimientos de los
deberes ciudadanos entre
los habitantes

|. Elevados indices de contravenciones por lesiones

Personales y querellas entre los habitantes

II. Elevados indices de violaciones de los menores de edad

Il Elevados indices de prostitucion infantil

V. Desintegracion familiar

V. Incremento de mujeres cabeza de familia

VI. Elevados indices de morbilidad, especialmente en las mujeres
VII. Baja autoestima y valoracion de las mujeres

Diplomado
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Problematica

Consecuencias

Baja calidad de la educacion
en el municipio

. Bajos resultados de la poblacion estudiantil del municipio en las pruebas del icfes
y de ingreso a la universidad

II. Elevado indice de analfabetismo en la poblacion

III. Bajos niveles académicos de la poblacion estudiantil

IV. Se limita el desarrollo de los procesos educativos

V. Poco desarrollo economico, cultural y social del municipio
VI. Descomposicion social

VII. Inaccesibilidad a posibles fuentes de empleo

. Poca actividad y participacion del municipio en los campos artisticos, deportivos
y recreacionales

II. Desperdicio e inutilizacion de talentos a nivel

Carencia de planes Artistico y deportivo

estratégicos para la practica
artistica, recreativa y

deportiva en el municipio municipio.

I1I. Subutilizacion del tiempo libre
IV. Baja formacion personal y técnica de los pocos deportistas con que cuenta el

V. Pérdida de credibilidad y respaldo de la comunidad

VI. Poco reconocimiento del municipio a nivel regional y departamental en lo concer-
niente al arte y al deporte.

VII. Altos indices de violencia intra familiar y descomposicion social

Aunqgue sus razones iniciales fueron distintas,
retomando la experiencia de la Asamblea
Constituyente de Mogotes en Santander, el
28 de Enero de 2001 se instalé la Asamblea
Constituyente de Tarso, en plaza publica,
con amplia participacion de la comunidad
y la presencia del Gobernador de Antio-
quia, su gabinete, altos representantes de
la iglesia, alcaldes de la region, diputados,
representantes de ONG'’s.

Alli se definieron como:

“Somos la maxima expresion de la
comunidad organizada del munici-
pio, establecida para discutir y de-

31 Junta Directiva. Informe presentacion del proceso de la
Asamblea Municipal Constituyente de Tarso. Mayo de 2001.
Pag. 2y 3.
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cidir de comun acuerdo el qué hacer
frente al desarrollo econémico, social
y politico, en un espacio abierto de
participacion democratica, basados
en la Constitucion Nacional, lo cual
nos permite UNIRNOS para buscar
salidas a la enorme crisis que hoy
vivimos 'y, asi, generar un modelo
de desarrollo local en beneficio de
la construccion humana y la paz. El
proceso de la Asamblea Municipal
Constituyente es un reencuentro con
la historia de nuestro municipio; es
un esfuerzo que venimos realizando
por construir una nueva cultura de
participacion y de autonomia en el
desarrollo local.”’

De este modo Tarso emprende un camino
pionero en Antioquia de Asambleas Consti-
tuyentes Municipales, a través de las cuales,
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para este caso especifico, se buscd crear
condiciones de gobernabilidad y legitimidad
en las reformas modernizantes impuestas
desde el gobierno central, con una activa
participacion de la ciudadania en dichos
cambios.

3. Contexto de Guerra
Escalonamiento del Conflicto
Politico Armado

A la par del copamiento militar de los gru-
pos paramilitares, durante la década de los
noventa, se dieron toda serie de violaciones
a los derechos humanos y al derecho inter-
nacional humanitario, masacres, secuestros,
desapariciones, asesinatos selectivos e
indiscriminados asi como desplazamientos
masivos.

Segun datos del CODHES en el periodo
1995-2005 se presentaron en Antioquia
251.336 casos de desplazamiento®. Los
estudios nacionales sobre desplazamiento
forzado durante el periodo 1995-2005, re-
gistran los casos mas graves de expulsion
de poblacion entre los afios 2000 y 2002,
que se corresponden con los afios de mayor
intensidad del conflicto armado. Segun esta
informacion: “Antioquia presenta 18 munici-
pios expulsores dentro de los primeros 50
del pais y 6 dentro de los primeros 10. Los
casos mas relevantes corresponden a Pe-
gue con la expulsion de aproximadamente
el 77% de su poblacion en 2001, Buritica,
Yondo, Alejandria, Cocornd y San Francisco
con porcentaje de expulsion en el rango
comprendido entre el 45% y el 48% de su
poblacion.”s?

Asimismo, crecieron durante este tiempo el
numero de hectareas dedicadas a los culti-
vos de uso ilicitos: “Unodoc afirma que entre
1999 y 2002, el area sembrada con cultivos
de coca se mantenia en un promedio de
3.000 hectareas en Antioquia. Sin embargo,
a partir de 2002 comenzo6 a incrementarse,
al pasar de 3.030 hectareas en ese ano a
6.157 hectéareas en 2006"%. Segun los datos
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anteriores se duplico el numero de hectareas
sembradas en municipios de consolidacion
paramilitar, a pesar de los esfuerzos del
gobierno nacional por incrementar las fumi-
gaciones aéreas y la erradicacion manual.

La agudizaciéon de la guerra en Colombia
en general a partir de 1995 y en Antioquia
particularmente, configuré una crisis huma-
nitaria en el departamento, producto de las
masacres y el desplazamiento forzado entre
otros. En este contexto diversas fuerzas
sociales rechazaron el accionar violento
de los grupos armados contra la poblacion
civil, la regulacion de la guerra, el respeto
por el derecho internacional humanitario y la
necesidad de plantear la salida negociada
al conflicto politico armado, pilares funda-
mentales de la accion colectiva y los movi-
mientos sociales en la region. En este marco
se estructura una oportunidad politica en el
Oriente antioquefio para la conformacion de
una asamblea constituyente con caracteris-
ticas bien diversas a las del municipio de
Tarso en el Suroeste.

3.1. Asamblea Provincial Constituyente
del Oriente Antioqueho

El contexto de represion a la movilizacion y
la protesta en el oriente antioquefio finalizan-
do la década de los ochenta y la presencia
cada vez mayor de actores armados, fueron
factores determinantes en la disminucion de
la accion colectiva contestataria; la partici-
pacion fue canalizada a través de vias insti-
tucionales minando su caracter contencioso,
Su apuesta por reivindicaciones sociales,
y la posibilidad de convertirse en un poder
civil alternativo.

32 Monitoreo SISDHES, 15 de febrero de 2006.

33 Desafios para construir nacién. El pais ante el desplaza-
miento el conflicto armado y la crisis humanitaria 1995-2005,
Bogota, Conferencia Episcopal de Colombia, Secretariado
Nacional de Pastoral Social, Consultoria para los Derechos
Humanos y el Desplazamiento, CODHES, 2006, Pag. 36

34 Observatorio del Programa Presidencial de Derechos Hu-
manos y Derecho Internacional Humanitario, Diagndstico de
Antioquia, Ob. Cit. Pag. 4.
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La expansion guerrillera del Ejercito de
Liberacion Nacional ELN, y de las Fuerza
Armadas Revolucionarias de Colombia,
FARC-EP®*, se dieron simultdneamente con
la llegada de un frente paramilitar al mando
de Ramon Isaza proveniente del Magdalena
Medio. Este grupo paramilitar, se extendio
por el oriente lejano y en 1998 ocasiono, en el
municipio de San Carlos, el desplazamiento
forzado de decenas de campesinos sefiala-
dos de ser colaboradores de la guerrilla.

En el Oriente Antioquefio, en los prime-
ros anos de la década de 1990, se dio un
proceso de consolidacion de los frentes
guerrilleros instalados en diferentes zonas
de la subregion, y de expansion por el des-
doblamiento de los mismos:

El frente 9 de las FARC logré extender su ra-
dio de accién cubriendo buena parte de las
zonas de embalses y bosques; partiendo de
los municipios de San Rafael y San Carlos lo-
gro llegar hasta los municipios de Alejandria,
San Luis, Cocorna y Concepciéon. De otro
lado, el frente 47 se ubico principalmente en
la zona de bosques cubriendo los munici-
pios de Sonson, Argelia y San Francisco.

Por su parte, el Ejército de Liberacion Nacio-
nal, ELN, se extendio por la zona geoestra-
tégica de recursos Hidroeléctricos ubicados
en la zona de embalses. Su crecimiento, con
los frentes Carlos Alirio Buitrago y Bernardo
Lopez Arroyave, lo llevo cubrir también los
municipios de San Luis y Cocorng; finali-
zando la década de los noventa habia con-
solidado su posicion en el complejo de las
torres energéticas, las cuales, fueron objeto
de continuos atentados que afectaban el
buen funcionamiento del sector energético
del pais®®.

Este proceso de consolidacion y crecimiento
sostenido de los frentes guerrilleros en el
oriente antioquefio durante la década de
los noventa, encuentra en 1997 un punto de
quiebre en la dinamica del conflicto en la
region, que se corresponde con dinamicas
que obedecen al marco de la guerra nacio-
nal®.

En 1997 los grupos paramilitares de las Auto-
defensas Campesinas de Coérdoba y Uraba,
ACCU, ingresaron al Oriente antioquefio por
la zona del Altiplano, ElI Carmen de Viboral,
la Ceja y Marinilla fueron los primeros muni-
cipios de copamiento; mas adelante, se ex-

35
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En la Séptima Conferencia de la guerrilla de las FARC en 1982 se plante¢ una transformacion de la forma en que hasta ese
momento se habia concebido la lucha armada. En ella, se declara como objetivo principal, la toma del poder por medio de
un ejército revolucionario, es decir, el factor militar se concibe como la principal herramienta de accién opositora y con ello la
planificacion estratégica y tactica, encuentran un desarrollo importante en esa direccion. Desde ese momento las FARC pasan
a denominarse Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia-Ejército del Pueblo, FARC-EP. La expansion militar, que hasta
ese momento se habfa dado mas por el azar y la contingencia, se planifica como objetivo inmediato, siendo la cordillera oriental
centro de despliegue y copamiento de los diversos frentes que pasarian a ser mas del doble al terminar la década de los ochenta.
Cada frente contaria con un cuadro politico y se aprobé también el Programa Agrario de los Guerrilleros y el trabajo politico de
apoyo a las diversas organizaciones populares y campesinas de cualquier tipo. Al respecto ver: RANGEL, Alfredo. “Las Farc-Ep:
una mirada actual.” En: Reconocer la guerra para construir la paz. Malcom Deas, Maria Victoria Llorente (Comp). Santa Fe de
Bogotéa. Cerec. UNIANDES. Editorial Norma. 1999. Pag. 25.

El ELN, supo desde muy temprano la importancia de los poderes locales. Concentrados militarmente en las zonas de explotacion
de recursos minerales, sacaron provecho econémico de la distribucion de las regalias por parte de las alcaldias municipales. La
disputa por los recursos provenientes de la adjudicacion de contratos, sumados a la extorsion y el secuestro, fueron las fuentes
de crecimiento del ejército eleno que triplicé en 10 afos el nimero de frentes, llegando en 1995 a tener méas de 3.000 hombres
y 35 frentes. ECHANDIA, Camilo. “Expansién territorial de las guerrillas colombianas”. En: Maria Victoria Llorente. Malcom Deas
(comp.).Reconocer la guerra para construir la paz. Bogota. CEREC.1999. Pags. 110-118.

Asi como las guerrillas engrosaron sus filas y multiplicaron sus frentes, los paramilitares, por otro lado, incrementaron el nimero de
combatientes y consolidaron su poder en las zonas de influencia, en Cérdoba y Urabéa. Después de protagonizar en 1996 la esca-
lada mas violenta de asesinatos y masacres del pais (sélo en Uraba durante ese afio se realizaron 1200 homicidios), se extendieron
por Magdalena, Casanare y el Sur del Cesar; en abril de 1997 se dio un paso mas en la consolidacion de los grupos paramilitares al
ser conformadas las Autodefensas Unidas de Colombia, AUC, con Carlos Castafio como comandante general. Sobre las relaciones
entre el ejército, los paramilitares y la gobernacion de Alvaro Uribe Vélez y su declaratoria de zona de orden publico, ver: DAVILA,
Andrés. ESCOBEDO, Rodolfo. GAVIRIA, Adriana. VARGAS, Mauricio. “El ejército colombiano durante el periodo Samper. Paradojas
de un proceso tendencialmente critico”. En: Colombia Internacional. N° 49-50. Universidad de los Andes. 2001.
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tendieron a la zona de embalses cubriendo
San Carlos y Granada®.

En 1998 se presenta un auge en la con-
frontacion, cuando las ACCU pretendieron
extenderse hasta la zona de bosques en los
municipios de Argelia y Sonsoén, zona donde
las FARC tenian un dominio consolidado. La
estrategia de confrontacion utilizada por los
grupos paramilitares puso a la poblacion
civil como objetivo de sus ataques por ser
considerados colaboradores de la guerrilla;
en todo este proceso, las logicas del terror
impuestas por los grupos paramilitares
originaron el desplazamiento forzado de
cientos de campesinos pobres, y lideres
Sociales acusados de ser guerrilleros o
sus complices, las masacres y las muertes
aleccionadoras, los homicidios selectivos e
indiscriminados fueron continuas.

Alfredo Rangel desde 1998 explicaba esta
conducta de la siguiente manera: “Es posi-
ble que los paramilitares le estén apostando
a que del horror no se recupera nadie y que
so6lo la sevicia y la brutalidad ofrecen una
garantia para que las poblaciones que han
sido sus victimas le quiten definitivamente el
respaldo a la guerrilla.” *

El ELN y las FARC intensificaron el nume-
ro de actuaciones entre 1998 y 2002. El
casco urbano del municipio de Granada
fue practicamente destruido en un ataque
de las FARC desarrollado entre el 6 y 7 de
diciembre de 2000. El terror producido fue
causa de desplazamiento de cientos de
familias que decidieron emprender un viaje
sin retorno: “Mas del 50% de la poblacion
se fue del municipio. Quedan en el pueblo y
las veredas 9.500 habitantes, el resto se fue.
Unos en silencio, otros lo hicieron de manera
masiva. Pero la idea es que mucha gente no
quiere vivir aqui”.

La disputa por el control territorial de los
actores armados legales e ilegales en
el Oriente generd otro tipo de dinamicas
sociales. Un ciclo de protesta en torno a
iniciativas de paz, la humanizacion de la
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guerra, el respeto a los derechos humanos
y el derecho internacional humanitario fue-
ron los pilares fundamentales de la accién
colectiva de las comunidades, con el apoyo
de los gobiernos locales. En 1998 se creo el
Concejo Provincial de Paz, con miembros
de Asambleas Comunitarias elegidas en los
23 municipios del Oriente Antioquefio.

El Concejo Provincial de Paz dinamizé los
Concejos Municipales de Paz. Las iniciati-
vas para la construccion de la paz fueron
amenazadas por los actores armados, sin
embargo, continuaron con su trabajo y se
han fortalecido a los largo de los ultimos
anos. Una de las iniciativas mas destaca-
das en el periodo de auge del conflicto
armado en el Oriente, fue la “Propuesta
de Acuerdo de Humanizacion del Con-
flicto Armado en el Oriente Antioqueno”
encaminada a buscar procesos de dialogo
y concertacion por el respeto de los dere-
chos humanos y el derecho internacional
humanitario. Tal iniciativa, se desarrollo en
el ano 2000, cuando méas de 11.000 firmas
de ciudadanos respaldaron la invitacion a
todos los actores armados para suscribir
un pacto por la humanizaciéon del conflicto.

Estas iniciativas fueron apoyadas por orga-
nizaciones comunitarias y sociales como la
Asociacion Regional de Mujeres del Oriente,
AMOR. En el afio 2000 fue creado el Progra-
ma de Desarrollo para la Paz, PRODEPAZ,
con el fin de fortalecer la organizacion co-
munitaria a través de nucleos zonales y con-
sejos territoriales de planeacion. Asimismo,
el movimiento permanente de los alcaldes
del Oriente por los acercamientos huma-
nitarios ganod respaldo de la comunidad

38 Observatorio del Programa Presidencial de Derechos
Humanos y Derecho Internacional Humanitario. Panorama
Actual del Oriente Antioquefio. Bogota. Vicepresidencia de
la Republica. 2004.

39 RANGEL SUAREZ, Alfredo. Colombia: guerra en el fin de
siglo. Bogota. Tercer Mundo Editores. 1998. Pag.51

40 “Granada carga la cruz de sus muertos”. El Colombiano.
Octubre 20 de 2002. Pag. Rumbo Nacional.
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internacional y del Gobierno Nacional en su
proyecto de construir un Laboratorio de Paz
financiado por la Comunidad Europea, en la
buUsqueda por crear una cultura de paz, de
respeto por los derechos humanos, fomen-
tar la participacion en los asuntos publicos
y de gobierno, para fortalecer los procesos
democraticos y colaborar en el desarrollo
sostenible y equitativo de la region.

En el escenario de guerra y de movilizacion
en el plenario de la IX Asamblea del Concejo
Provincial de Paz, con mas de 600 delega-
dos de los 21 municipios de la subregion, se
declararon en Asamblea Provincial Consti-
tuyente. Uno de los objetivos fundamentales
fue promover asambleas constituyentes
municipales y para ellos los delegados a
la asamblea provincial se constituyeron en
comités de impulso municipal. De ese modo,
el 14 de Septiembre de 2002 se convoco a
la primera sesion de la Asamblea Provincial
Constituyente del Oriente Antioquefio, donde
se declararon como propuesta “soberana,
autébnoma, propositiva, promotora del control
social a la gestion publica, incluyente, plura-
lista, democréatica, solidaria, con actitud de
concertacion y reconciliacion y reconstruc-
tora de tejido social™*

Es importante destacar como en medio del
conflicto y de la crisis humanitaria en la cual
cientos de hombres, mujeres, nifas y nifos
en medio del fuego cruzado son victimas
de crimenes de lesa humanidad, la accion
colectiva no se detiene construyendo cami-
nos de democratizacion de la vida social y
politica del pais. Estos dos tipos de estruc-

41 Acta de la Primera Sesion de la Asamblea Provincial Consti-
tuyente el Oriente Antioquefio. Resolucion 001. Marinilla 14
de septiembre de 2002.

42 ALONSO, Manuel Alberto. VELEZ, Juan Carlos. “Guerra,
soberania y 6rdenes alternos”. En: Estudios Politicos. No
13. Medellin. Instituto de Estudios Politicos. Universidad de
Antioquia. Julio-Diciembre de 1998.

43 URIBE, Maria Teresa. “Soberanias en vilo en un contexto
de guerra y paz”. En: Estudios Politicos. No 13. Medellin.
Instituto de Estudios Politicos. Universidad de Antioquia.
Julio-Diciembre de 1998.
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turas de oportunidades politicas globales y
la emergencia de procesos de accion colec-
tiva, cred un contexto de oportunidad para
la renovacion del gobierno departamental
que se constituy6 en si mismo, a través de la
propuesta de gobierno, en una estructura de
oportunidad politica para la configuracion
del Movimiento Constituyente en Antioquia.

4. Plan Congruente de Paz

El futuro inmediato de la paz en An-
tioquia es responsabilidad de todos
los antioquerios hombres y mujeres.
Entre todos y todas vamos a definir
las acciones concretas que nos
permitan vislumbrar un horizonte de
equidad y justicia social, para que la
vida digna sea posible, en igualdad
de condiciones y sin excluir a nadie,
en la totalidad de nuestro territorio.”

Guillermo Gaviria Correa

En el afio 2000 Guillermo Gaviria Correa fue
elegido gobernador del departamento de
Antioquia. El equipo de construccion del plan
de gobierno del gobierno departamental
encontré en las experiencias constituyentes
una oportunidad de construir participati-
vamente salidas a la destruccion del tejido
social, la ilegitimidad del Estado, el conflicto
politico armado y la construccion de una paz
positiva y duradera.

El contexto de agudizacion del conflicto
politico armado profundizé la incapacidad
del Estado colombiano de configurar un mo-
nopolio efectivo de la coercion, garantizar
las libertades de los ciudadanos y cumplir
con sus responsabilidades sociales. Todo lo
anterior se manifestoé en la formacion de or-
denes alternos** que compiten con el Estado
en un contexto de soberanias en vilo*, don-
de cada poder intenta configurar un orden a
sangre y fuego.

El reconocimiento de dicha realidad por
parte del gobierno departamental supuso
un rompimiento con la tradicional manera de
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abordar el conflicto politico armado, donde
se negaba la responsabilidad estatal y se
daba la espalda a las crisis humanitarias y a
la poblacion en medio del conflicto. La pro-
puesta del nuevo gobierno departamental,
fue la construccion de un Plan Congruente
de Paz, a través del cual, se construyeran
las bases para la paz, entendiéndola en un
sentido positivo, de transformacion de la
sociedad en todas sus dimensiones -eco-
némicas, sociales, culturales-. Construir las
bases reales de la legitimidad del Estado
pasa por la configuracion de una alternativa
a las salidas violentas que destruyen el tejido
social y profundizan aun mas el deterioro de
las condiciones econémicas y sociales de la
poblacion.

La co-construccion de las diversas dimen-
siones de la paz necesariamente lleva a
plantear agendas en diversos campos para
incidir en los aspectos que configuran el
escenario de exclusion y guerra en el depar-
tamento:

De ese modo el gobierno departamental
establecid 10 prioridades a través de la
cuales se tejio el programa “Una Antioquia
Nueva” donde se evidencia las condiciones
de exclusion econémicas, sociales y cultu-
rales y politicas que hay que intervenir, en la
construccion de posibilidades para la paz.

1. Politica de reforma y fomento agrario para
la democratizacion de la sociedad.

2. Fomento de los procesos productivos para
la generacion de alternativas de empleo.

3. Inversion social (con base en una equi-
tativa distribucion de la riqueza) para el
desarrollo regional equitativo y provision
de los derechos econdmicos, sociales,
culturales y ambientales.

4. Educacion para la convivencia y el em-
pleo.

5. Ordenamiento territorial y accesibilidad
vial para la integracion intermunicipal y
departamental.
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6. Proteccion de medio ambiente y sobera-
nia en el manejo de los recursos naturales.

7. Responsabilidad social, monopolio de la
tributacion, la fuerza y la administracion
de justicia, y transparencia, probidad
y eficacia en la gestion publica para un
Estado legitimo y garante de los derechos
civiles y politicos.

8. Regulacion ética de la guerra y solucion
politica negociada y democratica del
conflicto armado.

9. Organizacion social y participacion ciu-
dadana en los escenarios relevantes de
toma de decisiones y de control.

10.Formacioén en valores y fortalecimiento de
la familia para la cohesion y la solidaridad
social.

Para hacer posible la realizacion de dichas
prioridades se establecieron agendas en
cuatro ejes de intervencion: Inversion so-
cial y desarrollo, conflicto politico armado
y desplazamiento forzado, gobernabilidad
local, derechos politicos de participacion y
legitimidad del Estado, y cultura de paz.

La intencion del gobierno departamental fue
la construccion de una politica integral de
paz, mas alla de la defensa del respeto de la
fuerza y del reclamo a los grupos armados
legales e ilegales, por el respeto al Derecho
Internacional Humanitario. EI gobierno de-
partamental se intereso por las condiciones
estructurales que relacionan el desarrollo,
las libertades no sdlo civiles y politicas sino
también los derechos econdémicos, sociales
y culturales, con el tratamiento humanitario
del conflicto y la solucion negociada del
conflicto politico armado.

Inicialmente, el Plan Congruente de Paz des-
de la gobernacion se propuso la formacion de
Comités de Impulso Municipal CIM, los cuales,
deberian ser conformados por los diferentes
alcaldes en sus municipios. Los CIM estarian
compuestos por lideres de las organizaciones
y movimientos sociales asi como representan-
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tes de la administracion municipal en cabeza
de los diferentes alcaldes.

Sin embargo, muchos alcaldes no acompa-
flaron la propuesta departamental, en otros
casos, los CIM fueron creados pero las per-
sonas comprometidas con la dinamizacion
de espacios de participacion no avanzaron
en la construccion de la propuesta munici-
pal, en gran medida, debido a dificultades
de acompafiamiento desde la Gobernacion.

Para el afo 2002, el Plan Congruente de
Paz en alianza con la Union Temporal de
Ongs con una trayectoria importante en la
defensa de los derechos humanos y la de-
mocratizacion de la sociedad, se propuso la
dinamizacion y la conformacion de espacios
municipales para la participacion democra-
tica, con el objetivo fundamental de cons-
truccion de agendas locales, subregionales
y departamentales para la paz, iniciando un
primer ciclo de |las constituyentes municipa-
les que para ese momento serian comités de
impulso.

La organizacion, animacion de los procesos
y su acompafiamiento estuvo a cargo de la
Unidn Temporal de Ong, las cuales distribu-
yeron 25 animadores en 113 municipios del
Departamento de un total de 125. Los obje-
tivos especificos del proceso de animacion
fueron, en primera instancia, dar a conocer
el Plan Congruente de Paz, crear o revitalizar
los CIM en cada municipio y avanzar en la
conformacion de Centros de Entrenamiento
para la Democracia.

Los Centros de Entrenamiento para
la Democracia fueron considerados
dentro del Plan Congruente de Paz
como. ‘Se trata de escenarios de
encuentro propios de la ciudadania
para participar en la deliberacion y
la toma de decisiones acerca de la

44 SISTEMATIZACION. Proceso de Animacion, Construccion
de Centros de Entrenamiento para La Democracia y Cons-
truccion de Agendas de Paz del PLAN CONGRUENTE DE
PAZ. Medellin. Febrero de 2003. P4g. 4.
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gestion de los bienes publicos, que
no dependan ni de las autoridades
municipales ni de los partidos
politicos ni de otras instituciones
municipales, sino Unicamente de la
voluntad ciudadana.

Dificultades iniciales en el proceso

Una de las principales dificultades del pro-
ceso fue el contexto del conflicto politico
armado que se expreso en los municipios
en una fuerte confrontacion por el control no
solo territorial, sino también, de los lideraz-
gos en las diversas organizaciones sociales
y comunitarias. El temor de ser objeto de se-
Aalamientos, la desconfianza generalizada
debido a la ruptura de tejidos sociales por el
conflicto, dificultd los procesos de construc-
cion conjunta y deliberacion abierta.

La autonomia de las administraciones
municipales frente al gobierno departa-
mental en la estructura del Estado, puso
en evidencia las dificultades para que los
gobiernos locales desarrollaran la politica
departamental del Plan Congruente de Paz.
Una buena parte de las administraciones
municipales no colaboraron en el desarrollo
de la propuesta, algunos consideraron que
dicho plan fue impuesto sin concertacion y
por tanto, las administraciones municipales
se convirtieron en obstaculos importantes
en el proceso inicial de convocatoria y de
legitimacion del proceso frente a la comu-
nidad. Adicionalmente, la poca capacidad
de las administraciones municipales en
recursos humanos vy financieros, generé en
los gobiernos locales dudas frente a la pro-
puesta departamental, al ser considerada
otra carga mas o una fuente de expectativas
ciudadanas dificilmente realizables.

Un programa dirigido desde el gobierno
departamental implica un equipo de trabajo
suficiente para dinamizar cada municipio, te-
niendo en cuenta la poca colaboracion de los
gobiernos locales. El proceso de animacion
fue débil por la capacidad en el numero de
animadores y lo que representd en términos
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de visitas a los municipios, teniendo en cuen-
ta que los procesos de dinamizacion precisan
en su etapa inicial un fuerte acompafiamiento.

Asimismo, en un contexto de condiciones de
pobreza y exclusion econdmica los costos
de la participacion en términos de tiempo,
dinero y esfuerzo se convierten en potentes
desincentivos para que la convocatoria fue-
se de amplia recepcion. Algunas de estas
dificultades impidieron la conformacion de
los Centros de Entrenamiento para la Demo-
cracia CED en 12 municipios*:

Magdalena Medio: En el municipio de Puer-
to Triunfo no acogieron la propuesta por su
interés en trabajar alrededor de proyectos
productivos.

Nordeste: Los municipios de Santo Domin-
go, Cisneros y San Roque, no fue posible ini-
ciar el proceso debido tanto al desinterés de
la comunidad como de las administraciones
municipales.

Norte: En el municipio de Toledo la adminis-
tracion municipal impidio el inicio del proce-
S0 argumentando razones de orden publico.
Por otro lado, en el municipio de Donmatias
se mostré bastante desinterés.

Occidente: En el municipio de Armenia la
administracion municipal no se interes6 en
apoyar la propuesta influyendo en la partici-
pacion de los lideres.

Oriente: La grave situacion de orden publi-
Cco no permitid desarrollar el proceso en los
municipios de San Carlos y Cocorna.

Suroeste: La administracion municipal del
municipio de Santa Barbara, consider6 poco
pertinente el proceso.

Uraba: Dificultades en el desplazamiento y
en el oreden publico impideron el trabajo en
Murind¢ y Vigia del Fuerte.

Avances en la construccion de la
propuesta

Los animadores establecieron contacto di-
recto con las organizaciones de los diferen-
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tes municipios, el proyecto empezé a crear
autonomia frente a las administraciones
municipales. Este primer proceso del Plan
Congruente de Paz durante el afio 2002, lo-
gro que en 80 municipios del departamento
se iniciara el proceso de conformacion de
Centro de Entrenamiento para la Democra-
cia. En 49 de los 80 municipios el proceso
alcanza algun grado de consolidacion con
planes de trabajo y comités coordinadores.

LLa valoracion del proceso cred una dinamica
donde la importancia de la construccion de
los espacios de deliberacion, logro romper
de manera inicial los temores y dudas frente
a la participacion en un contexto de conflicto
armado (aun siendo su principal dificultad).
Las limitaciones mismas del ejercicio deli-
berativo exigen mayores compromisos de
acercamiento a debates publicos, que son
un punto de encuentro y que permiten a su
vez, la aproximacion a temas y problemati-
cas, y la generacion de capacidades en los
ciudadanos para lainterlocucion y el dialogo.

La propuesta de formular colectivamente
agendas municipales (que posteriormente
se unirian a agendas subregionales y depar-
tamental) le dio un sentido concreto a la par-
ticipacion y fundd una esperanza colectiva,
en que dicha participacion trascenderia lo
puramente deliberativo y plantearia politicas
alternativas concretas nacidas desde la pro-
pia comunidad.

Estas agendas disefiadas durante el 2002 se
centraron en cuatro ejes: conflicto armado y
desplazamiento forzado, cultura y hechos
de paz, gobernabilidad y legitimidad del
Estado, inversion social para el desarrollo.

En general, la agrupacion y sistematizacion
de las agendas subregionales, dieron los
primeros elementos para construir una gran
agenda departamental:

45 Ibid. Pags. 4 -5.
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Agenda de conflicto armado y desplaza-
miento forzado.

e Solucidn negociada y democratica al
conflicto politico armado.

e Promocion de acuerdos humanitarios para
la regulacion de la conducta en la guerra
y el desescalonamiento del conflicto.

e Garantia de los derechos fundamentales
de la poblacion en condicion de desplaza-
miento forzado y victimas de la violencia.

Agenda de cultura y hechos de paz.

e Valores como condicion de relaciones de
respeto y equidad.

e Formacion y capacitacion como condi-
cion de la participacion y la inclusion.

e Participacion y decision como soportes
de la democracia.

e Medios de comunicacion en funcion de la
pazy la equidad.

Agenda de gobernabilidad y legitimidad del
Estado.

e Formacion ciudadana para la participa-
ciény el fortalecimiento de la democracia.

e Fortalecimiento de las organizaciones so-
ciales para la participacion social y politica.

e Construccion de una ética de lo publico 'y
responsabilidad ciudadana.

e Control ciudadano de la gestion publica.
e Transformacion de las practicas politicas.

¢ \Vigencia del estado social y democréatico
de derecho para ofrecer garantias al ejer-
cicio de las libertades civiles y politicas.

e Politicas publicas sostenibles.

e Participacion ciudadana en la planifica-
cion, presupuestacion, ejecucion y control
de los recursos publicos.

Agenda de inversion social para el desarrollo.

e Fomento de los procesos productivos en
el @ambito municipal y subregional.
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¢ Generacion de alternativas de empleo dig-
no como una condicion de calidad de vida.

e Acceso equitativo y ecolégicamente dura-
dero a recursos como la tierra productiva
y otros recursos naturales alimentarios.

¢ Fortalecimiento del sector agrario.

® Provision de los derechos a la salud, la
educacion, la vivienda, la recreacion y los
servicios publicos.

e Proteccion del medio ambiente y sobera-
nia en el manejo de los recursos naturales.

® [nversion social con criterios de equidad
social y territorial, participacion, pertinen-
cia y continuidad.

e Construccion de bases socioecondmicas,
politicas y culturales para la construccion
de una paz democratica con justicia social.

La construccion de agendas subregionales
durante el 2002, fueron un punto de encuen-
tro en las subregiones y de motivacion para
la gran Asamblea Constituyente de Antioquia.

4.1. Asamblea Constituyente
de Antioquia

Una apuesta por la participacion
y la democratizacién

En el Oriente Antioquefo, la propuesta
constituyente crecia con fuerza respaldada
por organizaciones sociales, comunitarias.
En Tarso la consolidacion y visibilizacion
del proceso, fue un motor y un incentivo
para el desarrollo de la propuesta en otros
municipios. El municipio de Caramanta en el
suroeste antioquefio también configuré una
Asamblea Constituyente Comunitaria con
excelentes resultados.

Poco a poco la idea de una gran Asamblea
Constituyente para Antioquia se convirtié en
un incentivo para todos aquellos lideres y
lideresas, que desde cada municipio habian
impulsado los ejercicios de participacion
y sofaban en construir una propuesta de-
partamental. Asimismo, los constituyentes
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municipales consideraron el escenario
departamental como la oportunidad para vi-
sibilizar el trabajo local y subregional, con la
esperanza de ganar en legitimidad y conver-
tirlo en imperativo para las administraciones
municipales.

La Asamblea Constituyente de Antio-
quia fue definida como “el escenario
de representacion y de participacion
ciudadana, donde diferentes actores
sociales, politicos e institucionales,
comprometidos en la construccion
de un Pacto Social, deliberan publica
y democraticamente sobre aspectos
politicos, economicos, territoriales,
socioculturales y simbolicos invo-
lucrados en la construccion de una
Agenda Publica de Paz y Desarro-
llo para el Departamento, que de
cuenta del como superar el conflicto
armado y de las exclusiones que en
el subyacen™®.

Por iniciativa del gobierno departamental,
los organizadores de la Asamblea Constitu-
yente de Antioquia invitaron diversos actores
sociales, politicos e institucionales, a la gran
asamblea donde deliberaron en la cons-
truccion conjunta de una propuesta para el
departamento:

e |nstitucionales: representantes de dife-
rentes organos e instancias, tanto de
caracter privado, como del aparato poli-
tico-administrativo del Estado del orden
nacional y territorial.

e Sociales: colectivos sociales organizados
alrededor de intereses comunes especifi-
Cos, que buscan laincorporacion de éstos
en las agendas publicas, elegidos como
representantes legitimos de su respectivo
sector o territorio.

e Politicos: los participantes en los espa-
cios tradicionales de representacion,
legalmente establecidos para tomar de-
cisiones e interactuar sobre asuntos de
interés publico.
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Después de tener agendas municipales
se dio paso a la reunion y construccion de
agendas subregionales que, en octubre
de 2003 dieron inicio a la formalizacion del
“Gran Pacto Social por la Convivencia y
el Desarrollo para la Paz”. Este pacto se
constituye en el dispositivo simbdlico, que
recoge la esencia de la Asamblea Constitu-
yente de Antioquia.

“

El Pacto fue considerado como “...un
acuerdo entre actores sociales, politicos e
institucionales sobre un interés comun cuya
capacidad transformadora deriva del com-
promiso ético de los actores involucrados
y el reconocimiento de la capacidad legal
de las comunidades, con sus autoridades,
para poner fin a los factores generadores
del conflicto y llevar a cabo las acciones
necesarias de proteccion de sus derechos.”
Dando como resultado acuerdos en torno a
los cuatro ejes propuestos, gobernabilidad
democréatica, desarrollo, negociacion politi-
cay cultura de paz:

¢ Fortalecer la gobernabilidad con par-
ticipacion democratica, propiciando
el empoderamiento del constituyente
primario, la autonomia territorial y el buen
gobierno en todo el departamento dentro
de la normatividad existente en el pais.

e Contribuir a la busqueda de un camino
de solucion politica del conflicto arma-
do, con participacion de la sociedad
civil, haciendo de antioquia un labora-
torio De Paz, con un horizonte de recon-
ciliacion sin renunciar al derecho legitimo
de seguridad y proteccion de ciudadanas
y ciudadanos, responsabilidad indele-
gable del Estado, como actor regulado,
legal y constitucional, quien debe tener el
monopolio legitimo de la fuerza.

46 Gran Pacto Social por la Convivencia y el Desarrollo para
la Paz. Asamblea Constituyente de Antioquia. Medellin.
Noviembre de 2003.
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e Promover una educacién y una cultura
de paz en Antioquia, fundada en la no-
violencia, el respeto y cumplimiento de
los derechos humanos, el reconocimiento
y fortalecimiento de las diferentes tipolo-
gias familiares, la formacion integral del
ser, la implementacion de politicas sos-
tenibles de paz, el fortalecimiento de las
iniciativas civiles de paz, y la conforma-
cion de sistemas de educacion, la institu-
cionalizacion de la cultura, y las diversas
manifestaciones artisticas y culturales, el
deporte y la recreacion y la interlocucion
y monitoreo de los medios de comunica-
cion, en la perspectiva de un horizonte de
reconciliacion, que desde la diversidad
formente una transformacion social para el
desarrollo humano y sostenible en paz.

e Emprender la construcciéon e imple-
mentacién de un modelo de desarrollo
a escala humana integral, sostenible,
sustentable y diverso; con un horizonte
de equidad, inclusion, justicia social vy
de género para toda la poblacion y sus
organizaciones sociales en todo el de-

partamento, que haga posible que las
actuales y nuevas generaciones tengan
un ambiente de convivencia y paz.

Se establecieron del mismo modo, elemen-
tos programaticos del Pacto en cada uno de
los ejes que conforman su nucleo central.
Reconociendo que la asamblea es parte de
un proceso se asume el Gran Pacto Social
por la Convivencia y el Desarrollo para
la Paz como compromiso y también como
campafa, en el sentido de constituirse en
propdsito colectivo, que debe ser impulsado
a través de diversas acciones y por actores
sociales, politicos y econémicos orientados
hacia el mismo objetivo; es decir, se cons-
tituye en el repertorio de accion sobre el
cual, las y los constituyentes impulsaban las
reformas democraticas en sus municipios.

La Asamblea Constituyente de Antioquia ce-
lebrada entre octubre y diciembre de 2003
fue un momento instituyente, el referente mi-
tico-simbolico de los procesos constituyente
en el departamento, cerrando un primer
ciclo de configuracion de las Asambleas
Constituyentes de Antioquia.

Este documento es la reproduccién del Capitulo 1,
paginas 29 a 68 del libro Democracia y poder constituyente:
movimiento constituyente de Antioquia”,
publicado por el IPC en el afio 2008.

Es de autoria de Sandra Miled Hincapié Jiménez.
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Concepto de Democracia

Moédulo sobre democracia y ciudadania
- con énfasis en participacion comunitaria -

Escuela de Formacién Ciudadana y Gobierno Democratico
Programa Democracia y Ciudadania
Instituto Popular de Capacitacion - IPC

Elaborado por
Omar Alonso Uran Arenas
(Socidlogo. Mg. Estudios Urbano-Regionales)

Con la colaboracion de
Alexander Reina 0
(Politélogo)

Analizando estas respuestas,

encontra-

¢ Qué es para mi la democracia?. Antes de
iniciar a leer estas notas, interroguémonos
a nosotros mismos qué es la democracia,
qué la diferencia de un régimen esclavista,
terrorista o autoritario.

Entre las multiples respuestas que nuestros
propios amigos y conciudadanos han dado
a la pregunta de ;qué entiende usted por
democracia?, encontramos las siguientes
respuestas’:

Es una oportunidad para decidir juntos en
beneficio colectivo.

Decisiones en las que participo “yo” pen-
sando en la comunidad.

Es cuando todos podemos tener voz y voto

Es el gobierno del pueblo
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mos palabras claves para que iniciemos a
construir una definicion provisional de de-
mocracia. Entre estas palabras tenemos las
siguientes:

Colectivo, comunidad, pueblo:

Encontramos que la democracia hace re-
ferencia a un conjunto, de un colectivo de
hombres y mujeres que se asumen COMoO
parte de un mismo destino, de un futuro, de
un proyecto de vida compartido. Esta idea
gueda subrayada en la nocion de comuni-
dad, en cuanto la capacidad que tiene este
colectivo humano de construir y proyectar

1 Respuestas dadas en tallar participativo sobre democracia
con hombres y mujeres de organizaciones civicas y co-
munitarias de barrios populares de Medellin el dia 18 de
Noviembre del 2001.
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valores y sentidos que mutuamente se com-
parten. De alli que la palabra comunidad
no se reduce al mero compartir con otras
personas un espacio o territorio en el cual
se habita, sino que también, y fundamen-
talmente, implica el compartir un proyecto
colectivo de existencia. Ahora, este proyecto
colectivo no es el de una minoria de hombres
y mujeres, se trata del conjunto de personas
que con su esfuerzo y con su trabajo sos-
tienen la vida diaria de una ciudad o de un
pais, y esto es a lo que mayormente se hace
referencia cuando se menciona la palabra
pueblo, palabra que hoy en dia se ha iguala-
do al concepto de ciudadania, en tanto esta
implica el conjunto de hombres y mujeres
con iguales deberes en el mantenimiento
de los lazos identitarios (comunitarios), pero
también con iguales derechos para decidir
el futuro de dicha comunidad y de disfrutar
de los resultados y bienes que de ella se
derivan.

Oportunidad, vs, participacion:

Pero encontramos que la democracia no es
un hecho fortuito, un milagro o regalo de la
naturaleza. Ella es el resultado de momentos
en la historia en los cuales hombres y mujeres
han tenido la oportunidad de comunicarle a
otros y otras, de manera abierta, sus temores
e ideales, sus dolores y necesidades, sus
fracasos y sus éxitos. Esta oportunidad tiene
que ver con muchas cosas, tanto del orden
material como cultural, que realmente garan-
ticen el acceso a los espacios y escenarios
donde se toman decisiones que afectan la
vida colectiva. Entre estas condiciones que
hacen reales las oportunidades, estan el que
las personas tengan el tiempo y los recursos
econdmicos o logisticos que le permitan to-
mar parte los escenarios donde se analizan
y debaten los temas que competen a todos y
todas. Con ello se indica que cuando perso-
nas no asisten a espacios deliberativos, bien
sea por trabajar demasiado, por no tener di-
nero para pasajes, porque el conyuge, per-
sona alguna o grupo no se los permite, entre
otras razones, cuando ello ocurre, se puede
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afirmar que no se estan dando oportunida-
des para la democracia. La participacion, el
ejercicio de la voz, de comunicar las propias
ideas, implica el tener los recursos, espacios
y tiempo que garanticen la posibilidad de la
democracia.

Voto, decidir, gobierno:

Empero, la democracia no se limita a la
oportunidad de tener voz y participar en
eventos o reuniones. Ella implica a su vez,
la oportunidad y la capacidad de tomar de-
cisiones, decisiones que en lo fundamental
tratan sobre el manejo y destino de la propia
vida, de esa vida que se desarrolla en un
compartir espacio y habitat con otras perso-
nas. De alli qué no so6lo se define el futuro
individual, sino también el futuro compartido
de eso que hemos llamado comunidad, pue-
blo o ciudadania. El tener esa capacidad de
tomar decisiones sobre la propia vida es lo
que se ha entendido como autonomia [autos
= propio, nomos = normalj, €s decir, el poder
establecer nuestras propias reglas y normas,
teniendo en cuenta el hecho de que vivimos
en colectividad. De alli que la democracia
en su base es posibilidad que tenemos de
servirnos de nuestro propio entendimiento
para autogobernarnos, de ser artifices de
nuestro propio destino, y en una escala ma-
yor, significa la capacidad que tiene una co-
lectividad de (a partir de la libre participacion
y posibilidad de decision de sus miembros
individuales) construir objetivos comparti-
dos, reglas y normas que orienten su vida y
le sirvan de criterio para resolver sus conflic-
tos y contradicciones tanto a su interior como
con agentes externos. El gobierno se trata de
tener autoridad, legitimidad, el respaldo ético
y politico para tomar decisiones que fuera de
orientar también obliguen a la colectividad.
Y es aqui donde se presenta la dialéctica
de la democracia: hay que tener autonomia
para participar y decidir en la construccion
de unos objetivos y unas reglas que después
nos demandan su observacion y cumpli-
miento, sin perjuicio que podamos criticar, y
de manera publica cambiar o mejorar dichas
politicas de gobierno.
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La autonomia es algo que se apren-
de ejerciendola en relacion con
otros(as).... Uno(a) se inscribe en
practicas comunitarias deliberativas
y en su seno aprende a usar su juicio
y lo que significa ser autonomo(a).
Es la participacion en lo colectivo lo
que crea la conciencia de la autono-
mia. Esta relacion autonomia - parti-
cipacion es la base de la ciudadania
politica.

(Del Aguila, 1997. Adaptacion)

Si nos remontamos a los griegos notamos
que la palabra democracia proviene de las
raices demos — kratos, 1o que literalmente
significa “poder de la mayoria”. Sin em-
bargo, la nociéon moderna de democracia
tiene tres raices fundamentales (Bobbio,
1997):

1. La basada en la teoria clésica o aristotéeli-
ca de las tres formas de gobierno, segun
la cual la democracia forma de gobierno
del pueblo, se diferencia de la monarquia
(gobierno de uno solo) y de la aristocracia
(gobierno de pocos).

2. La basada en la teoria medieval, derivada
de la tradicion romana de la soberania
popular, segun la cual la fuente de la
soberania es ascendente (radica en el
pueblo) y no de caracter descendente
(por mandato del principe) el principe.

3. La teoria moderna o maquiavélica, se-
gun la cual las formas de gobierno son
esencialmente dos: la monarquia y la
republica (del latin res: cosa y publica:
pueblo), siendo la democracia una forma
de republica.

Democracia, formas de gobierno
y estructuras de poder

Ahora, observando un poco estas definicio-
nes nos encontramos con la nocion de “for-
mas de gobierno”, que para los antiguos
designaba las distintas formas en las cuales
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se ejercia el poder eny sobre una comunidad
de hombres [monarquia (incluyendo la tira-
nia), aristocracia (incluyendo la oligarquia) y
democracia (incluyendo la anarquia)] y que
para los modernos se reduce a la manera
como se ejerce el gobierno dentro de una
democracia, principalmente parlamentaris-
Mo versus presidencialismo.

Estas formas de gobierno estan intima-
mente relacionadas con lo que se entiende
como régimen politico, es decir, el con-
junto de normas y condiciones materiales
que condicionan la participacion de los
individuos en la toma de decisiones en una
formacion social. En esta direccion no es
suficiente una definicion formal o procesal
de la democracia, el que las personas
tengan el derecho de voz y voto, sino que
también es necesario interrogarse por si
las condiciones materiales de existencia
se lo posibilitan, es decir si tienen tiempo,
conocimiento y recursos econdmicos que le
garanticen la participacion.

De alli que el régimen politico se encuentra
altamente relacionado con las estructuras
economicas y de mercado de una socie-
dad, en tanto el esquema basico de sus
relaciones presenta una gran coincidencia.
Tenemos asi que la estructura de poder, de
relaciones y toma de decisiones en un ré-
gimen monarquico se caracteriza porque
el centro, el uno, concentra las relaciones y
las decisiones. Igual sucede en el mercado
cuando se habla de monopolio: una sola
empresa concentra los clientes y proveedo-
res de un mercado imponiéndoles luego a
estos mismos sus precios e imposibilitando
la entrada de competencia justa a tal mer-
cado.

Por su parte, el régimen oligarquico
construye una pequefia y casi cerrada
red de individuos que cooperan entre si
para ejercer el control de una vasta red de
individuos. A su interior son iguales y simé-
tricos, pero con el resto construyen unas
fuertes relaciones jerarquicas de subor-
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dinacion y dominacion. Esta figura esta
representada en la economia y el mercado
bajo las figuras de los Trust o Carteles, que
en lo fundamental son alianzas de pocas
empresas o individuos para controlar el
mercado y evitar el ingreso a él de nuevos
competidores.

En tanto, con la nocién de régimen de
enclave u ocupacién, se denota el hecho
de que un grupo social o individuo ajeno a
una comunidad ejerce un poder despdtico
sobre la misma, manteniendo su control en
lo principal bajo el recurso de las armas y
la aplicacion de la violencia. A diferencia de
las otras formas de gobierno, en la cual el
poder puede ser reconocido como legitimo,
en este caso se trata de un poder impuesto.
Tipos clasicos de estas formas de gobierno
han sido las practicas colonialistas en la que
un grupo social somete a otro y lo reduce
a servidumbre negandole sus derechos y
practicas originales.

Por ultimo nos encontramos con la_de-
mocracia, la cual como régimen politico
incluye a su vez diferentes subregimenes
de poder. El régimen democratico se
caracteriza en lo fundamental por una alta
densidad del tejido social, es decir por la
posibilidad (formal y material) de que cada
individué, hombre o muijer, joven o mayor,
pueda establecer vinculos, temporales
0 permanentes con otros individuos sin
el permiso o la obligacion de tener que
pasar por determinados nodos centrales
que acumulan poder politico, econémico,
militar o simbdlico. Precisamente el poder
de la democracia consiste en un poder que
tiende a disolver las centralidades, en ser
una red atraviesa y vincula redes de dife-
rente origen. El poder de la democracia es
de caracter social, es decir se basa en la
capacidad de los individuos de compartir
proyectos y reglas de juego, de establecer
sociedad entre si.

Encontramos que quienes radicalizan la
libertad de concurrencia al mercado y con
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ello la posibilidad de establecer vinculos
comerciales tienden a extremar de manera
utopica el poder igualador del mercado,
como institucion autonoma capaz de asignar
cargas y beneficios de manera equitativa
a través de la metafora de una supuesta
“mano invisible” que regula los poderes y no
deja que se constituyan monopolio u oligo-
polios. Ello es lo que se ha conocido como
la doctrina neoclasica o neoliberal.

Por su parte, quienes han radicalizado en
la posibilidad y libertad de no ser domina-
dos o controlados por otros(as), de tener la
libertad de movilidad y establecer vinculos
desinteresados con los demas individuos
O grupos sociales, han derivado en las
utopias comunistas, segun las cuales no
existe propiedad privada y no existe es-
tado, es decir no existe un poder politico
central, mientras que el mercado y el co-
mercio cambiarian a formas en que ningun
individuo acumularia un poder econémico
sobre los demas.

Esta disolucion del poder conduce en
su radicalizacion a la anarquia [an = no,
arkia = orden], la cual tiene dos maneras
principales de observarse, una de caracter
conservador, segun la cual la anarquia es la
destruccion de todos los valores del pasado
y con ello de todas virtudes; la anarquia se-
ria una especie de guerra 0 competencia sin
reglas de algun tipo, la cual “ cada uno es
un lobo para otro”. La otra interpretacion es
de caracter liberal, y sus premisas basicas
consisten en que cada cual es autébnomo vy
poseedor de su destino, sin un poder central
gue restrinja sus acciones; a su vez supone
gue nadie ejerce violencia o coaccion contra
nadie.

Esquematizando las formas de gobierno
en términos de como se distribuyen o con-
centran las relaciones que se establecen
entre los miembros de una formacion social
podemos representarnos las siguientes
redes.
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Actividad Sugerida

Discuta a en grupo con sus compafnero(as)
0 amigos(as) a que régimen o estructura
de poder se asemejan las relaciones entre
personas en su familia, en su barrio, en su
organizacion, en su municipio.

Politica y Ciudadania

Profundicemos por un momento lo que han
significado las nociones de politica y ciu-
dadania para la que se entiende como el
mundo occidental (o de tradicion griega y
judeo-cristiana) y cual es la problematizacion
actual que existe sobre ambas nociones.

En primer lugar es preciso sefalar que, al
igual que el concepto el concepto de de-
mocracia, la politica, y mas claramente
la ciudadania, son conceptos historica-
mente producidos. En especial la politica,
en cuanto saber decir / hacer, dispositivo
o tecnologia que busca garantizar la su-
pervivencia colectiva y, en esta medida,
generar a su vez control y poder social, es
una practica cultural que implica un enor-
me salto en el orden de superar la accion
animal individual, basada en los instintos y
en la supervivencia fisica inmediata, para
plantearse la construccion de l6gicas de ac-
cion colectiva sostenibles en el tiempo, que
fuera de hacer méas eficiente el proceso de
reproduccion material animal humano tam-
bién implicaron el desarrollo de estructuras
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de identidad y logicas de comportamiento
colectivo que limitan o hacen mas dificil el
ejercicio de los impulsos individuales. Se
trata, en términos de Castoriadis (1996)2,
de un control colectivo (cultural), no nece-
sariamente explicito, sobre la psique, sobre
la maquina de apetencia que, en cuanto me-
canismo primitivo en el ambito individual, se
orienta fundamentalmente bajo la premisa
de satisfacer los impulsos - deseos animales
de supervivencia y reproduccion, y que en
su estructura fundamental es profundamen-
te asocial.

En esta direccion, la politica implica la su-
peracion del recurso inmediato de la vio-
lencia y privilegia el ejercicio de la palabra,
no solo para nombrar las cosas, sino funda-
mentalmente la relacion de los hombres y
mujeres con las mismas (politizacion). De alli
que aunque la politica implica la racionaliza-
cion (explicita o no) del ejercicio del poder,
no todo poder se ejerce politicamente. Este
puede estar motivado por animos o deseos
mas estrictamente individuales o psiquicos
que colectivos. En este mismo sentido, el
ir a guerra se puede decidir politicamente,
pero en si misma la guerra es la negacion
de la ciudadania, de la condicion politica del
otro/a con quien se va a guerra. Es decir, no
se concibe dentro de la mismidad identitaria
de un nosotros/as.

Y es aqui donde queremos hacer referencia
a la ciudadania en cuanto nocion que im-
plica un nosotros/as de adscripcion, mas
precisamente a la ciudad, en cuanto Esta-

2 De alli que Castoriadis sefiale que la tensién fundamental
en la sociedad no es entre Sociedad e Individuo, en la
medida que la nocién de individuo implica ya socializacion,
introyeccién de la sociedad, sino entre Sociedad y Psique:
“ La polaridad no esté entre individuo y sociedad --pues el
individuo es un fragmento de la sociedad y al mismo tiempo
una miniatura suya, o, mejor dicho, una especie de holo-
grama del mundo social--, sino entre psique y sociedad. La
psique debe ser, mejor o peor, domada, debe aceptar una
“realidad” que le es heterogénea y extrafia al principio, v,
en cierto sentido, también hasta el final. Esta “realidad” y su
aceptacion son obra de la institucion. Esto lo supieron los
griegos; los modernos, en gran parte a causa del cristianis-
mo, lo han ocultado” (Castoriadis, 1996).
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do o Polis, espacio publico, fisico y sim-
bdlico, que es la concrecion y condicion
misma de la politica. En esta direccion, la
ciudadania es la expresion bidtica (viva) y
cultural de una territorialidad y orientacion
al futuro compartida entre ciertos pares o
iguales, los o las cuales pueden variar con
el tiempo, incluyendo o excluyendo ciertas
categorias de sujetos. Por eso, aungue el
concepto de ciudadania tiene una acep-
cion marcadamente politica, las bases que
legitiman la concrecion de tal concepto en
individuos 0 grupos sociales en particular
tienen un acento profundamente econémico
y cultural, en términos de la comunidad de
intereses materiales y practicas simbadlicas
que se articulan y logran re-presentarse
politicamente para definir un nosotros o
nosotras que se asienta en el espacio y se
proyecta en el tiempo. Por tal razdn, el ser
ciudadano o ciudadana en un grupo social
o0 comunidad politica no es garantia de serlo
en otro lado.

De alli que es posible explicar en parte por
qué desde la historia que conocemos desde
los griegos (como fundadores de la politica
en occidente) hasta nuestros dias, el con-
cepto de ciudadania ha venido ampliando-
se, desde los barbaros, esclavos y obreros
(todos masculinos), hasta las mujeres, jove-
nes, indigenas, inmigrantes y ‘desviados/as’
homosexuales. Se trata de un permanente
proceso de lucha, de acuerdos y desacuer-
dos, que se libra principalmente por parte
de los/las oprimidos/as o excluidos/as, tanto
desde los marcos de la economia como
de la cultura, por ser reconocidos/as como
sujetos autbnomos e iguales, bona fide (de
confianza y buena fe) en la construccion
compartida del sentido de la comunidad
politica y de la politica en especial como “la
actividad explicita y lucida que concierne
a la instauracion de las instituciones de-
seables, y la democracia como el regimen
de autoinstitucion explicita y lucida, tanto
como es posible, de instituciones sociales
que dependen de una actividad colectiva y
explicita” (Castoriadis, 1996).
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Por ello la ciudadania, mas que un titulo o
documento que nos reconoce como parte
de una pais, es una palabra que adquiere su
realidad a partir del ejercio de la politica en
sus dos dimensiones, tanto desde la lucha
por el reconocimiento de la diferencia, como
desde la busqueda de acuerdos comunes
gue implican asumir cCompromisos y respon-
sabilidades.

Preguntémonos

Preguntate y comparte en grupo si realmente
ha podido ejercer la ciudadania en el lugar
donde habitas, barrio y ciudad. Sihas podido
ejercer tu ciudadania, ¢ Hasta qué punto este
ejercicio ha sido basicamente a través de la
lucha por el reconocimiento ante otros, por
ejemplo, el estado, la oligarquia (tradicional
y mafiosa), grupos armados provenientes de
fuera, etc., o se ha dado en lo fundamental
a partir de la busqueda de acuerdos y con-
sensos con los mismos”? Explique.

Cultura politica y cultura urbana.

A partir de los elementos anteriores pode-
mos también diferenciar cultura politica o
ciudadana de cultura urbana. La cultura
politica se caracteriza precisamente por la
incorporacion de unos habitos o costum-
bres en el ambito individual en los que la
preocupacion por las condiciones comunes
de vida, por lo que a todos y a todas nos
incube por igual, es algo cotidiano que se
expresa publicamente a través de discursos
y acciones concretas. La cultura politica
esta atravesada por ese sentimiento colecti-
VO que inspira la res-publica, la cosa comun.
La cultura politica implica el concepto de
ciudad, no solo en cuanto espacio habitado,
sino en lo fundamental como comunidad de
hombres libres e iguales. De manera que la
ciudad antes que ser una realidad fisica y
espacial, es una realidad politica y social
que vincula los objetivos y proyectos de vida
de los individuos y grupos sociales que en
ella moran.

Por su parte, la cultura urbana se caracte-
riza por el desarrollo de hébitos y destrezas
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surgidas de vivir en la aglomeracion, ano-
nimato y celeridad de la urbe, entendiendo
por urbe el espacio construido de edificios,
calles y parques que sirve de refugio o habi-
tat a la ciudad. En esta direccion, no nece-
sariamente toda urbe constituye una ciudad.
Al contrario, las investigaciones urbanas vy
regionales en el mundo, y especialmente en
paises periféricos como los latinoamerica-
nos, muestran que actualmente tenemos mas
urbe que ciudad, mas espacio construido
que identidades o proyectos compartidos.
Ello es lo que se ha dado en llamar ciudades
fragmentadas, es decir urbes que no logran
construir a su interior los suficientes lazos
sociales, vinculos econdmicos y espaciales
qgue integren los diferentes grupos e indivi-
duos que comparten dicho espacio.

De alli que gran parte del reto de la demo-
cracia en las urbes latinoamericanas sea la
de asumir el poblador o pobladora barrial
como ciudadano(a), e integrarlo(a) como
sujeto de derechos y deberes a al debate
y construccion del territorio compartido,
bien sea la ciudad o el estado nacional. Por
eso cuando se habla de construir ciudad se
habla de construir ciudadania, no sélo de
construir obras fisicas. E igualmente por su
parte, la democracia, en cuanto régimen po-
litico, reclama mas altas dosis de cultura po-
litica ciudadana que de cultura urbana, aun
cuando esta cultura urbana sea necesaria
para saber moverse entre la urbe y detectar
desde alli problemas y soluciones de orden
publico o colectivo.

Los planes y proyectos participativos
de desarrollo barrial son una forma
de construir ciudad, de transformar
el espacio urbano de algo material
e inerte a algo vivo que incorpora el
sentido, suefios y esperanzas de los
hombres y mujeres que lo habitan.

Cuestionémonos

Qué cultura tienen nuestros amigos y veci-
nos: ¢jsera que tienen mas cultura urbana
que cultura politica?, ;Coémo se refleja ello?,
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¢ Qué consecuencias tiene ello para nuestros
proyectos colectivos de desarrollo e integra-
cién comunitaria.”?

¢ Has participado de la planeacion o evalua-
cion de algun tipo de programa o proyecto
desarrollo que se haya realizado en tu barrio
o ciudad?, ;Hasta qué punto dicha parti-
cipacion ha cambiado la manera de ver tu
barrio o ciudad? ;Te sientes mas 0 menos
ciudadano(a) que antes?

La democracia y sus modelos
contemporaneos

Las definiciones de la democracia que he-
mos tratado tienen dos puntos de partida; el
realismo, que se propone definirla por lo que
es y el idealismo, que se propone definirla
por lo que deberia ser. Los realistas creen
que la democracia tiene limitaciones y por
ende solo le piden aquello que la propio
realidad o sistema esta en condiciones de
ofrecer, definiéndola como un modelo poli-
tico mediante el cual las personas asignan
poder y determinan como administrado.

Mientras que los idealistas reivindican co-
sas gque estan en el origen mismo del ideal
democrético. Como son igualdad, libertad y
sentido de comunidad. Por ello, creen que
la democracia es una férmula politica para
resolver el hecho de la diversidad humana.
Esta diversidad engloba todo tipo de par-
ticularidades y diferencias entre los seres
humanos: pluralidad de intereses, valores,
ideologias, poder, riqueza, prestigio, plura-
lidad nacional, cultural, social, ideolégica,
religiosa, de orientaciones sexuales, de
modos de vida, de concepciones del bien.

Como vemos, aunque la definicion de de-
mocracia puede aparecer sencilla a primer
vista, su concrecion en nuestra vida diaria,
asi como su comprension cuando a ella se
refiere en los medios de comunicacion exige
que por o menos tengamos en cuenta los
enfoques o teorias principales que a ella se
refieren. Por ello es importante que en esta
ocasion entendamos que la democracia tie-
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ne multiples enfoques, definiciones y porque
no decirlo, diferentes formas de implemen-
tarse en la sociedad, lo que no quiere decir
gue no existan puntos comunes 0 ejes que
atraviesan todas las definiciones.

Modelo Liberal Protector de Democracia

En este modelo de democracia, el principio
fundanle o rector del sistema, es la protec-
cion del ciudadano respecto de la accion de
otros individuos y de todos ello respecto de la
accion del Estado, con lo que se conseguiria
el méaximo de libertad para cada uno. La idea
del liberalismo es que la justificacion de la
democracia consiste en su contribucion a la
libertad, al desarrollo y al bienestar de cada
ciudadano individualmente considerado.

Para su funcionamiento, el modelo liberal
protector de la democracia se asocia a una
serie de instituciones sociales tales como:

1. Los derechos civiles (proteccion de la
intimidad, la propiedad, la esfera privada,
la libertad de conciencia, la libertad de
expresion, etc.).

2. La division de poderes (haciendo que
unos poderes sometan a escrutinio a
otros, se contrapeses y equilibren mutua-
mente impidiendo la concentracion de
poder y abusos).

3. Las divisiones territoriales del poder (ha-
ciendo que los contrapesos y equilibrios
entre poderes tengan también base terri-
torial y no soélo institucional).

4. El control de la legalidad (de los actos
del gobierno o de la administracion,
sometiéndola a reglas que les impidan
extralimitarse).

5. El consentimiento de los gobernados (lo
que garantizaria que el orden politico de-
mocratico responde a los intereses de los
ciudadanos).

6. El control de los representantes (some-
tiendolos a elecciones periddicas o al
principio de la publicidad de sus delibe-
raciones o sus decisiones).
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7. La representacion en el Estado de los in-
tereses de los ciudadanos (lo que permiti-
ria asegurar la presencia en el proceso de
toma de decisiones de todos los intereses
evitando la falta de mesura a la que podia
conducir, un exceso de participacion di-
recta de los ciudadanos).

Podemos concluir que este modelo busca
controlar al poder porque, si bien éste es
necesario, es también extremadamente
peligroso. Por ello, impedira que el poder
se concentre en pocas manos Yy tratara de
dispersarlo, de tal forma que el Estado tenga
las minimas posibilidades de inmiscuirse en
la vida privada de los ciudadanos, la cual se
desarrolla esencialmente en el mercado y en
el seno de la sociedad civil.

El Modelo de Democracia Participativa

Cuando hablamos de democracia partici-
pativa, todos recordamos con nostalgia a la
democracia ateniense, por o que conserva
aun, algunos de sus principios como el de
isonomia (iso = igualdad, nomos = norma;
igualdad politica) e isegoria (goria = palabra)
libertad para tomar la palabra en la Asam-
blea, es decir, el derecho de participacion).

El principio del modelo democratico- par-
ticipativo considera que la definicion del
modelo de democracia alrededor de la idea
de proteccion y libertad, del modelo anterior,
es insuficiente, por lo que debe ser compen-
sado con la exigencia de la participacion
ciudadana. Participacion que sirve al mismo
tiempo para garantizar el autogobierno co-
lectivo y para lograr crear una ciudadania
informada y comprometida con el bien pu-
blico.

Este principio de participacion ciudadana,
considera la comunidad democratica no a
partir del individualismo competitivo, con-
flictivo y egoista, sino como una comunidad
de personas que comparten decisivamente
ciertos objetivos y aspiran a ejercitar y de-
sarrollar en comunidad sus capacidades
humanas.
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Estas son algunas de las instituciones que el
modelo de democracia participativa impulsa:

1. La deliberacion conjunta en las esferas
publicas (considerada como el conjunto
de espacios sociales y politicos en los
que los ciudadanos se encuentran, deli-
beran y debaten en busca de acuerdos
gue sean capaces de regular su vida en
comun).

2. El autodesarrollo individual a través de la
participacion (dado que la participacion
genera habitos de dialogo, desarrolla
habilidades argumentativas, las cuales
enriguecen a los individuos).

3. El sufragio universal y uso ciudadano de
las instituciones mediadoras de partici-
pacion (elecciones, partidos, sindicatos,
grupos, corporaciones, que sirven de
canales de comunicacion entre las ins-
tituciones representativas y la opinion
publica ciudadana).

4. La participacion ciudadana en una socie-
dad civil densa y poblada de instituciones
mediadoras (asociacionismo voluntario
—Nno necesariamente politico -, participa-
cion extensiva en otras zonas sociales ta-
les como el lugar de trabajo o de estudio,
etc.).

5. La democracia considerada como una
forma de vida, no solo como un conjunto
de instituciones, cuyo objetivo debe ser la
formacion de ciudadanos democraticos,
informados, capaces de juicio politico y
Cuyos habitos y valores se vinculan a los
procedimientos de dialogo y consecucion
del consenso y ordenacion del disenso.

A este modelo, de democracia participativa
se le han hecho varias criticas, siendo la mas
fuerte, aquella que le cuestiona la incapaci-
dad del mismo modelo para descubrir los
medios a través de los cuales el demos, el
pueblo, puede hacerse presente en los prin-
cipales centros de decision politica y como
producir, a través de su extension a toda
clase de ambitos sociales, una ciudadania
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comprometida con los valores democraticos
y con los habitos de autogobierno, teniendo
presente la densidad de la poblacion y la
extension de las ciudades modernas.

Igualmente este modelo, cree que para
conseguir el sentido de comunidad es
necesario promover la atenuacion o elimi-
nacion de ciertas desigualdades sociales
0 econdmicas. Ya que no basta con abrir
los canales para la participacion, sino
que hay igualmente que preocuparse por
dotar a los ciudadanos de la capacidad y
las posibilidades reales para hacerlo. Este
incremento en la participacion supone una
mejoria en la eficacia de la gestion, una
disminucion del burocratismo y evitaria la
concentracion del poder en manos de las
agencias estatales. Por ello, el objetivo es
acercar a todos los ciudadanos a los or-
ganismos de toma de decisiones a todos
los niveles (Estado, ciudad, barrio, lugar
de trabajo, escuela, asociaciones, etc.) lo
que contribuiria a aumentar tanto el control
sobre los representantes elegidos como el
autogobierno directo de los ciudadanos en
todos los lugares donde este modelo sea
factible y razonable de aplicar.

El Modelo Democratico Pluralista-
Competitivo

Este modelo se desarrolla a partir de las cri-
ticas que se le hicieron al modelo de demo-
cracia participativa, y se centro basicamente
en la manera como los ciudadanos podrian
hacer realidad sus aspiraciones e intereses
en la toma de decisiones a través de meca-
nismos de representacion y la posibilidad el
pluralismo de opciones que se tengan en
el escenario politico electoral. Por tanto la
democracia seria aquel régimen en donde
el ciudadano adquiere poder, en tanto él
decide, en medio de una lucha competitiva
entre actores politicos, quien debe ser el
que gobierne o tome las decisiones en las
diferentes esferas de la sociedad.

Estas son algunas de las caracteristicas del
modelo pluralista- competitivo:
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1. Es un sistema para elegir representantes
adecuadamente preparados y para autori-
zar gobiernos y no un sistema que debiera
cumplir objetivos morales tales como el au-
togobierno o la proteccion de los individuos.

2. El sistema de seleccion de los represen-
tantes consiste en la competencia entre
dos 0 mas grupos autoelegidos de poli-
ticos (organizados en partidos politicos o
movimientos) que se disputan el voto de
la ciudadania con una cierta periodicidad.

3. El papel de los votantes no es el de deli-
berar y decidir sobre cuestiones politicas
y después elegir representantes que las
pongan en practica, mas bien se trata de
elegir a las personas que adoptaran de
hecho esas decisiones.

Como puede verse, en este modelo, la demo-
cracia parece ser un mecanismo de mercado
en donde los politicos son los empresarios y
los votantes los consumidores. En opinion de
sus partidarios, el mercado politico definido
por el pluralismo y la competicion, produciria
equilibrio entre la diversidad de intereses vy
también algo asi como la soberania de los
consumidores (lo que seria la maxima aspi-
racion a la que puede llegar la democracia).

Algunos de los requerimientos para que este
modelo de democracia funcione son:

1. La calidad de las elites o representantes
en el funcionamiento efectivo de la demo-
cracia y ligar esa calidad a su capacidad
para presentar al electorado alternativas
atractivas al tiempo que funcionales fren-
te a los problemas.

2. Establecer la competencia como el meca-
nismo para garantizar la mejor seleccion
de las elites, el equilibrio de intereses vy, el
poder de los consumidores o ciudadanos.

3. Mantener la competenciay el equilibrio de
intereses como mecanismo para resolver
los problemas politicos.

La critica mas fuerte a este modelo se centra
en que el modelo termina por acabar con la
sustancia de la democracia, dado que la
reduce a un procedimiento formal de selec-
cion de personas bajo ciertas condiciones
y olvida lo que sigue siendo conceptos cla-
ves para entender un régimen democratico
(autonomia de los individuos o autogobierno
colectivo).

Frente al asunto anterior de los modelos otras
personas insisten mas en los fundamentos
O principio que nos sirvan para afirmar
que un grupo, organizacion o sociedad es
democrética o no. Asi, para Toro (2000), los
siguientes son los principios constitutivos a
basicos de la democracia:

Principios basicos
de la democracia

Sentido o significado

1. Principio de Todo orden social es construido. El orden social no es determinado por naturaleza, por €so son
Secularidad posibles las transformaciones en la sociedad. La democracia es invento del ser humano.
2. Principio de La democracia es un orden que se caracteriza porque las Leyes y las normas son construidas o

Autofundacion. o .
es una decision de la sociedad.

transformadas por las mismas personas que las van a vivir, cumplir y proteger. La democracia

3. Principio de
Incertidumbre

No existe un modelo ideal de democracia que podamos copiar 0 imitar: a cada sociedad le toca
crear su propio orden democratico. La democracia es una construccion cotidiana.

4. Principio Etico

proyecto de la dignidad humana.

Aun que no existe un modelo ideal de democracia, todo orden democratico estd orientado
a hacer posibles los Derechos Humanos y a cuidar y proteger la vida. La democracia es el
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Principios basicos
de la democracia

Sentido o significado

5. Principio De La | El conflicto, la diversidad y la diferencia son constitutivas de la convivencia democratica. La

Complejidad democracia es incluyente.

6. Principio De Lo | En la democracia lo publico se construye desde la sociedad civil. La democracia es para todos

Puablico y todas.

Actividad A Realizar

Preguntate a ti mismo si en tu organizacion
se realizan los principios basicos de la demo-
cracia, Luego, si tienes oportunidad, discute
con tus amigos(as) y compaferos(as) las
diferentes respuestas que tienen el respec-
to. Si llegan al acuerdo que se trata de un
régimen democratico, analiza cual modelo
de democracia que lo caracteriza. Para ello
se pueden apoyar en dibujo sobre un tablero
0 una hoja de papel que muestre las rela-
ciones o vinculos que lo caracterizan. Igual
ejercicio se puede hacer frente a la pregunta
de si en nuestra ciudad se vive la democra-
cia. ¢Qué principios se cumplen, cuéales no?
¢ Qué acciones correctivas se pueden hacer
al respecto? Discute las opciones y las posi-
bilidades de realizarlas o no.

Algunas respuestas de diferentes personas
y grupos a la pregunta: ;En nuestra organi-
zacion se cumplen los principios basicos de
la democracia?

Hace aproximadamente seis meses So-
mos democraticos, porque antes el grupo
no se tenia tanta confianza y la Unica que
daba ideas era la coordinadora y por eso
se hacia lo que ella dijera.

Ahora hemos construido entre todos los
reglamentos internos.

La gente de la comunidad participa
cuando puede; sin embargo tienen un
concepto equivocado de lo que significa
e implica ser lider comunitario, creen que
uno es el que les tiene que hacer todo.

El concepto de democracia no lo aplica-
mos completamente, porque no todas las
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personas que deben participar y decidir
sobre las cosas lo hacen.

Hemos construido nuestro orden, nuestra
estructura y por eso cumplimos las normas.

Se cumplen los seis principios, porque
constantemente estamos buscando co-
sas nuevas, formando nuevos lideres y
distribuyendo las responsabilidades.

Hay ciertos temas que son mas complejos
y generan divergencia entre los integrantes.

El principio mas importante es el de incer-
tidumbre, porque todo lo creamos.

Otro principio es el de lo publico, porque
lo que hacemos trata de incidir en lo
publico, en la comprension y gestion del
plan de desarrollo comunitario.

El principio de secularidad se cumple
porgue todo lo hacemos en funcién de
lo publico. Y se cambian las cosas cada
que la situacion lo requiere.

No cumplen con el principio de seculari-
dad, porque todavia obedecen a jerarquias
que si no estan no funcionan como comité.

Democracia liderazgo en la
organizacion

La democracia, gobernabilidad y desarrollo
de una sociedad estan fuertemente ligadas
a las caracteristicas organizativas y al tipo de
liderazgo e iniciativa individual que se des-
pliegue en su interior. Estas caracteristicas se
refieren principalmente a la confianza entre
las personas, a su capacidad de establecer
vinculos con otras y coordinar accion colec-
tiva (organizarse para actuar conjuntamente
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de manera auténoma). Con ello nos estamos
refiriendo a al concepto de capital social, a
ese poder distribuido a través de organiza-
ciones y redes sociales que actuan como
contrapeso a las tendencias mono u oligopo-
licas. En tal sentido la organizacion social y
comunitaria, en cuanto concrecion del capital
social, constituye riqueza, un valioso activo,
no solo para la generacion de un clima de
respeto y convivencia, sino también para
el desarrollo econémico (principalmente a
través de la forma de cadenas productivas y
circuitos econdmicos) y la gobernabilidad de-
mocratica (en tanto se facilita la participacion
ciudadana a través de sus organizaciones en
el disefio y control de las politicas publicas).

El capital social, actua asi como un factor de
reduccion de la complejidad del sistema so-
cial proporcionando una base para la mini-
mizacion de riesgos sociales y ambientales
asociados a la siempre incompleta informa-
cion y la no total predictibilidad de la accion,
proporcionado a su vez un plus de confianza
en los otros actores para emprender tareas
de riego compartido, recreando con ello la
sociedad misma y el territorio.

Ahora bien, aunque el capital social no tiene
facil de transaccion y circulaciéon como lo es
el dinero para el capital econdémico vy finan-
ciero, este si se puede, en cuanto riqueza,
acumular y desacumular, crear o destruir.
Y aqui es donde cobra mayor importancia
las formas de liderazgo que se den en una
organizacion, porque este no solo incide al
interior de esta, sino también en el tipo de
relaciones que se den con otros grupos o re-
laciones del entorno. De alli que el liderazgo
no soélo amerita voluntad y disposicion, sino
también formacion politica y capacidad téc-
nica, en orden de integrar al maximo la efi-
cacia (lograr los objetivos propuestos) con
la representatividad social y ciudadana (el
que la mayoria se sienta incluida y represen-
tada en las decisiones). Ambos, elementos
eficacia y representatividad, se configuran
como las piedras fundamentales de la legi-
timidad de cualquier persona u grupo que
lidere iniciativas sociales o comunitarias.
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El capital social, actua asi como un factor de
reduccion de la complejidad del sistema so-
cial proporcionando una base para la mini-
mizacion de riesgos sociales y ambientales
asociados a la siempre incompleta informa-
cion y la no total predictibilidad de la accion,
proporcionado a su vez un plus de confianza
en los otros actores para emprender tareas
de riego compartido, recreando con ello la
sociedad misma y el territorio.

Eficacia y representatividad de los lideraz-
gos al interior de sus organizaciones y por
fuera de estas es algo de suma importancia,
ya que pueden favorecer u obstaculizar la
democracia interna de las organizaciones,
facilitar o inhibir procesos mas amplios de
participacion ciudadana, base de la soste-
nibilidad del tejido y capital social de una
sociedad. De alli que la construccion de
organizaciones sociales fuertes y demo-
cracias sostenibles precisen de liderazgos
democraticos, y como ellos no nacen de la
nada, se precisa la creacion de espacios,
tanto participativos como educativos, para
que ellos y ellas se formen.

La democracia en la sociedad y en la orga-
nizacion implica superar conductas autorita-
rias o dirigentistas a las cuales les subyace
la idea de que “la mayoria no sabe”, “la
gente es bruta”, “se necesita un lider que
arregle todo”. Precisamente el liderazgo
democratico se basa en reconocer que la
verdad no se encuentra en algun lugar o
persona en particular, sino que cada uno y
una a partir de nuestra propia experiencia
construimos nuestra verdad y que lo que
se necesita es tener los medios y voluntad
para comunicarla y encontrar principios de
acuerdo en el gue nos reconozcamos todos
y todas.

Esta misma caracteristica es la que hace
que las organizaciones y sociedades demo-
craticas sean mas sostenibles en el tiempo
que aquellas otras que se fundamentan en
valores autoritarios o l6gicas militaristas. Al
no concentrarse el poder en ningun indivi-
duo la mayoria se vuelve sujeto de poder y
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aprende a ejercerlo. Al desarrollar cada cual
capacidades técnicas y decisionales nadie
se vuelve imprescindible, por eso estas
organizaciones o sociedades tienen mas
facilidades de reproducirse. Por el contrario
las organizaciones de estructura monarqui-
ca o0 monopolista, donde el poder se centra
en uno(a) tienden a ser mas inestables,
debido a que todo cambio en el centro hace
desestabilizar y hasta colapsar la estructura.
Al concentrar el centro la mayoria de rela-
ciones el capital social es muy pobre y las
posibilidades de sostenibilidad mas bajas.

De alli que un autentico liderazgo democra-
tico deba preocuparse por garantizar las

condiciones materiales, espaciales y tem-
porales para que la mayoria de los miem-
bros de su organizacion tengan vos y voto,
puedan participar en la planeacion y control
de las actividades. Ello nos lleva no sélo a
pensar en asambleas y juntas directivas,
sino también a la configuracion de veedurias
internas y a politicas de participacion y con-
sulta amplia en decisiones cruciales para
la organizacion. En términos generales, |0s
liderazgos democréaticos se inscriben dentro
de los enfoques cooperativos o dialdgicos
del poder en contraposicion a los liderazgos
autoritarios, que se inscriben dentro de en-
foques conflictivistas 0 manipuladores del
poder.

Tipos de Liderazgo

Autoritario

Cooperativo

Caracteristicas

Centralizacion de control y poder

Liderazgo dindmico, asesora y observa

Como define los
objetivos

El define los objetivos y las tareas

Objetivos y tareas se definen conjuntamente

Trabajo en equipo

Pocas reuniones y encuentros

Se trabaja en equipo

Delegacion

Poca delegacion de responsabilidades

Delegacion de ciertas responsabilidades
segun criterios

Expresion de si
mismo

Muy poca expresion, su nivel
sicosocial queda escondido

Balance adecuado entre expresion del yo e
interés por los demas

Retroalimentacion oositiva

Critica mas que dar retroalimentacion

Reconoce éxitos y da retroalimentacion
positiva

Entre las conductas mas tipicas de los lide-
razgos encontramos las siguientes:

Conducta de Direccion: El lider establece
una comunicacion unilateral, explica en
detalle a los miembros del equipo lo que
espera de ellos, como debe realizar la tarea,
qué debe hacer, cuando, donde, con quié-
nes. Implica supervision del desempefio del
responsable en la realizacion de la tarea.

Conducta de Apoyo: El lider establece una
comunicacion bilateral y amplia, escucha,
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apoya, motiva, facilita la interaccion y da
al miembro de equipo un papel en la toma
de decisiones. Busca institucionalizar los
espacios amplios de debate y consulta. No
tiene miedo a ser evaluado. Por el contrario
fomenta otros liderazgos.

Las anteriores conductas de direccion y de
apoyo no constituyen en si mismas estilos
de liderazgo, sino que pueden ser ubicadas
en dos ejes diferentes, cuya combinacion en
diferentes grados resultan los cuatro estilos
de liderazgo, veamos:
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1. El estilo directivo (E1): El lider determina
los roles de los miembros del equipoy les
dice lo que deben hacer, cuando y como.
El lider resuelve solo, toma las decisiones
y supervisa de cerca su implementacion.

2. El estilo consultivo (E2): El lider toda-
via provee direccion pero incorpora la
comunicacion bilateral con los miembros
de equipo, escucha sus sentimientos vy
sugerencias aumentando el apoyo pero
conservando la toma de decisiones

3. El estilo participativo (E3): Implica un
cambio significativo en la resolucion de

problemas y toma de decisiones, los
cuales son compartidos entre el lider y
los miembros del equipo, se incrementa
la comunicacion bilateral, el lider escucha
atentamente y ayuda a resolver los pro-
blemas. Este comportamiento se aplica
cuando el miembro de equipo tiene la ha-
bilidad y el conocimiento suficiente para
realizar la tarea asignada.

4. El estilo Delegativo (E4): El lider discute
el problema con el miembro del equipo
y delega en él la toma de decisiones, asi
como la implementacion de la solucion. El
miembro del equipo es quien controla el
como debe realizarse la tarea, tomando el
timon, ya que posee la capacidad y segu-
ridad en si mismo, necesarias para asumir
la responsabilidad de su propia actuacion.

A
— Alto apoyo Alto apoyo
Baja Direccién Alta Direccion
g
0 PARTICIPATIVO CONSULTIVO
=9
<
m
2
<
5
=
&)
Z
8 DELEGATIVO DIRECTIVO
L Bajo apoyo Bajo apoyo
Baja Direccion Alta Direccion
CONDUCTA DE DIRECCION

Tomado de Bonilla, Wilfer. IPC, 1999.
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No hay un estilo determinado que favorezca
la eficacia, es decir, no se puede hablar de
un modelo o estilo ideal de liderazgo. El lider
debe ser capaz de adoptar el estilo que mas se
adecué a cada situacion teniendo en cuenta el
desarrollo del equipo de trabajo y el logro de
los objetivos trazados. Sin embargo, los estilos
participativos y consultivos son mas compati-
bles con los modelos participativos y republi-
canos de democracia competitiva, mientras
que los estilos delegativos y directivistas son
mas compatibles con las democracias libera-
les representativas y presidencialistas.

Ejercicio
Divida el grupo de trabajo en subgrupos y
asigne una tarea concreta como por ejemplo
gue escriban un cuento sobre algun tema,

0 que hagan un diagnostico de algo. Dele a
cada sub-grupo un tiempo bastante reducido.

En cada subgrupo se nombra un coordi-
nador quien hara las veces de lider y un
observador.

El observador llena un cuadro donde
describa la conducta y estilo de liderazgo
que se asumio, el comportamiento del
equipo de trabajo y el grado de alcance
del objetivo trazado.

Luego se hace presentacion y reflexion
en plenaria sobre la conducta y estilo de
liderazgo.

Asi como se puede interrogar sobre
la existencia o no de democracia
en la sociedad, la misma pregunta
cabe para analizar nuestras organi-
zaciones a través de las cuales nos
relacionamos con otras personas o
fomamos decisiones colectivas.

A este nivel es bueno que relacione-
mos las formas o estructuras de po-
der con lo que se ha llamado estilos
de liderazgo o formas de autoridad,
manteniendo como pregunta de fon-
do qué tanto esta relacion permite la
formacion y ejercicio de ciudadania
responsable.
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Democracia y organizacion
comunitaria en el gobierno de la
ciudad

Hacia un concepto de gobernabilidad
democratica y su relacion con los
mecanismos de participacion ciudadana.

La organizacion social y comunitaria en
tanto capital social y bien publico es un
aspecto clave de la democracia contempo-
ranea. Pensar una sociedad de individuos
completamente desarticulados entre si, que
se mantienen deliberando en asamblea o
que solo actuan politicamente en jornadas
electorales es una ficcion extremista, por un
lado del comunitarismo y por otro lado del
enfoque neoliberal. La organizacion social
ayuda a procesar las decisiones, a clarifi-
car los intereses colectivos y hacer menos
traumaticos los costos de transaccion o de
negociacion de los conflictos que a diario se
viven en una sociedad.

Se hace necesario tener presente que lo po-
litico a nivel local-comunitario conjuga repre-
sentaciones de valor fincadas culturalmente
e intereses econdmico-materiales concretos.
Ello define lo prioritario y cualquier decision
tiene un efecto en ambos niveles. Al mismo
tiempo hay que tener en cuenta que lo local-
comunitario es una nocién que puede tener
por lo menos dos sentidos diferentes?:

- Uno de identidad y pertenencia territo-
rial, donde se despliegan procesos comu-
nicativos significativos desde el mundo de
vida particular de sus pobladores.

- Otro de caracter administrativo, espacio
de planeacion que sirve para la asignacion
y distribucion politica de recursos publicos.

Desde esta perspectiva, sin la participacion
de la organizacion social y comunitaria en el
gobierno de la ciudad no se puede hablar
de gobernabilidad democratica. Cuando
hablamos de gobernabilidad democratica,
hacemos especial énfasis en los procesos
de orden colectivo mediante los cuales una
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sociedad determinada identifica y resuelve
sus problemas. En ello radica la legitimidad
de las decisiones tomadas por el gobernan-
te: la autarquia, el liderazgo autoritario es
desplazado por la participacion constante y
la estabilidad del regimen politico se asocia
a la dinamica y movimiento permanente de
los individuos y comunidades agrupados
en torno a los asuntos publicos. Esta es la
condicion de legitimidad del Estado demo-
cratico contemporaneo. La democracia no
se reduce a elecciones?, ella precisa de
garantias juridica y materiales para que la
gente y sus organizaciones participen en
la formulacién de politicas publicas, en la
buUsqueda de alternativas para la solucion
de sus propios problemas.

Parte constitutiva de la gobernabilidad de-
mocratica es la identificacion y conocimiento
colectivo de los problemas que amenazan
la integracion social y atentan contra las
posibilidades de una buena calidad de vida.
Para ello se hace necesario una aprehension
paralela de los medios mas idéneos que po-
sibiliten dar solucién a tales amenazas a la
par que generen destrezas sociales acumu-
lativas y replicables. Estos medios incluyen
desde instrumentos politico-normativos san-
cionados juridicamente, hasta dispositivos
culturales de resistencia y solidaridad so-
cial®. De alli que la gobernabilidad democra-
tica no so6lo surge por inspiracion o buena
voluntad del gobernante. Sus raices se hun-
den en la dinamica social, en el impulso que
los individuos y sus organizaciones le dan a
sus procesos de participacion, a la voluntad
de generar redes sociales y empresas aso-
ciativas, lo cual les permite acumular poder

3 El espacio de la accién politica comunal (Der Rahmen Kom-
munalpolitischen Handels). Informationen zur politischen
Bildung. No 242. Muenchen, 1994.

4 " El problema de la administracion eficiente no puede di-
sociarse del problema politico”. Nogueira, Marco Aurelio.
Gobernabilidad democratica progresiva. Andlisis Politico
No 25. Bogotd, 1995.

5 Bonamusa Miralles, Margarita. Movimientos sociales: or-
ganizacion y estructura de oportunidad politica. Analisis
Politico No 23. Bogotd, 1994.
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politicos, econdmico y social. Lo que hace
un gobierno democréatico es reconocer estas
practicas y redes organizativas, facilitando
los mecanismos institucionales, sobre todo
al nivel del planeacion y evaluacion de pro-
gramas y proyectos para que la ciudadania
participe en ellos. De paso ello genera una
mayor comunicacion politica y transparencia
administrativa en la gestion de lo publico, de
lo que concierne a todos y a todas, evitando
en gran medida la proliferacion de practicas
nefastas para el desarrollo social y econé-
mico como lo es la corrupcion politica y ad-
ministrativa de agentes publicos y privados.

Comovemos laparticipacion del ciudadano(a)
y SUS organizaciones no se limita a tener vos
en la planeacion y evaluacion de o publico.
Como agente consciente exige cada vez
mas cuenta del ejercicio administrativo, de
lo que se hace y se deja de hacer, es decir
ejerce control politico. El cual, con medios de
comunicacion eficaces, se traduce en que la
propia ciudadania pueda evaluar la gestion y
desempefo de sus representantes, y a través
del mecanismo del voto, premiar o castigar
aquellas personas o partidos que han tenido
un buen o mal desempefio.

Todo esto es traido a colacion porgue no se
puede olvidar ademas que la Constitucion
Politica colombiana de 1991 instituye el ré-
gimen politico del pais como de democracia
participativa, a la vez que incorpora e impulsa
el proceso de eleccion popular de goberna-
dores, alcaldes y Juntas Administradoras
Locales (JAL), lo mismo que la descentrali-
zacion administrativa, lo cual se venia imple-
mentando desde gobiernos anteriores.

Sin embargo en el pais la tradicion partici-
pativa de la sociedad en los asuntos de su
gobierno es sumamente deébil. Esto es algo
que afecta directamente la descentralizacion
politico administrativa, en tanto ésta reclama
para su optima implementacion, y para los
efectos democraticos deseados, una fuerte
interaccion gobierno - sociedad civil. Por
ello la democracia en el ambito local apare-
ce como algo nuevo que abre un corte en el
pasado centralista y autoritario legado por la
colonia espafiola y encuentra en la mayoria
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del territorio nacional unas comunidades
y unos gobiernos locales sin la suficiente
experiencia y confianza mutua para ges-
tionar las demandas municipales y orientar
eficazmente los recursos publicos, ademas
de los consabidos conflictos de violencia,
clientelismo y corrupciéon que dificultan mu-
cho mas el ejercicio de un buen gobierno, y
por tanto la consolidacion de procesos de
gobernabilidad democratica.

Consecuencia de esto ha sido que los
gobiernos locales casi nunca se piensen y
actuen como agentes y catalizadores del
desarrollo y autogobierno de sus comu-
nidades, sino que, muy por el contrario, lo
entorpezcan con administraciones poco
participativas, ineficientes econémicamente
e ineficaces en el ambito social.

En este sentido, el fortalecimiento de la de-
mocracia local permite:

- Ampliar las bases de un gobierno repre-
sentativo y pluralista.

- Formacion de nuevos lideres politicos
con un sentido amplio y responsable de
lo publico.

- Participacion ciudadana en asuntos de
acceso a la informacion y fiscalizacion so-
bre la gestion local, consulta por parte de
funcionarios publicos de sus actividades
a realizar (legitimacion) y por medio de la
autogestion y presentacion de proyectos
a los gobiernos locales.

- La creacion de mayores posibilidades
para un gobierno justo y legitimo y por lo
tanto el afianzamiento de la identidad y
solidaridad colectiva.

Por su parte, la descentralizacion politico-
administrativa favorece:

- El acercamiento entre ciudadanos, comu-
nidades y administracion.

- Dialogo, negociacion, cooperacion vy
mantenimiento del tejido social.

- Equilibrar territorialmente las demandas

y necesidades con mayores criterios de
eficiencia y equidad, tanto al nivel funcio-
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nal de la prestacion de servicios como al
nivel politico cultural de las estructuras
comunitarias y las identidades de base.

Autonomia no es estar aislado o des-
conectado, es entender que lo que
hace una organizacion afecta a las
otras. Es decir nos dotamos de unas
reglas de juego para interactuar
mejor con otros(as). La democracia
esta cruzada por la responsabilidad
y ésta se diferencia por nuestro rol
en la organizacion y en la sociedad.
En la democracia, en las organiza-
ciones, es necesario dividir el tra-
bajo, definir funciones y dar cuenta
adentro y afuera de lo que hacemos.

Problema practico de gestion y
gobierno democratico.

Metodologia “Ejercicio de aplicacion”

El camino de la democracia, no por bueno y
prometedor se nos torna menos complicado,
mas aun cuando ella ha sido extrana a nuestra
cotidianidad y a lo sumo hemos practicado
una “ciudadania de baja intensidad, es decir,
limitada a elegir y muy poco a participar.

Suponga que la administracion municipal tie-
ne planeado realizar la ampliacion de una via
publica para permitir el descongestionamiento
vehicular de una gran parte de la ciudad. Pero
sucede que para efectuar dicha ampliacion
es necesario demoler la mitad de un barrio,
digase, 50 casas. La organizacion comunitaria
del barrio se opone a dicha obra, por lo que
implica de destruccion del barrio, del tejido
comunitario, ademas de los costes ambienta-
les y econdmicos que acarrea para el resto de
pobladores que quedarian en el barrio. Para la
ciudad la obra es necesaria, para la comuni-
dad la obra es altamente desastrosa.

Nos formamos en dos equipos de trabajo,
uno que representa la administracion muni-
cipal y otro que representa la comunidad or-
ganizada. Aparte quedan tres personas, una
que tomaréa nota de todo el ejercicio, y otras
dos que luego entraran a formar parte como
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asesores. Cada equipo por aparte prepara
una estrategia de negociacion y nombran de
a dos representantes para que lleguen a un
acuerdo. En primera instancia la administra-
cion se muestra intransigente argumentando
razones de orden técnico de movilidad y
transporte, mientras que la comunidad se
cierra en un no rotundo a la obra.

Luego de esta primera fase, suponiendo que
ambas partes estan animadas por un espi-
ritu de gobernabilidad democratica, tanto
administracion como comunidad organizada
buscan la asesoria de personas u organi-
zaciones (las dos personas mencionadas
arriba) que le ayuden a plantear una solu-
cion de tipo gana-gana, es decir en la que
la administracion puede realizar la obra y la
comunidad reduce al maximo los impactos
negativos sobre la misma.

Comunidad y administraciéon vuelven a sen-
tarse a dialogar con la voluntad de encontrar
una solucion satisfactoria. Cada grupo por
separado imagina una solucion, la que luego
es llevada a la mesa de negociacion. En esta
parte se trata de encontrar una solucion que
efectivamente satisfaga los requerimientos
de ambas partes.

Luego de llegar a una solucion, nos reunimos
en plenaria y discutimos las dificultades y en-
sefianzas de este ejercicio desde una pers-
pectiva de la democracia y la ciudadania.

Propuesta de la administracion que incide
sobre la comunidad: obra tunel que afecta
terrenos e implica desplazamientos de mo-
radores. Gestion de recursos para calidad y
cobertura educativa.

Propuesta de la comunidad que quiere inci-
dir sobre la dinamica de la ciudad: procesos
de planeacion local que inciden sobre politi-
cas publicas POT y POAI.

La cultura democratica se caracteriza
por pensar y discutir antes lo que va a
hacer. Evalda los riesgos y asume con
responsabilidad las consecuencias
no deseadas de su accion. De allf
que la planeacion participativa sea
un proceso democratico reflexivo.
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El Desarrollo:
Del crecimiento econdmico al proyecto politico regional

Sergio Bustamante Pérez
Experto en desarrollo territorial

Presentacion

Porqué se propone esta reflexion?. Habla-
mos del desarrollo. El tema estéa en nuestras
conversaciones, se trata en la mayoria de las
reuniones en que participamos. Ocuparnos
de ese asunto hace parte de nuestras activi-
dades cotidianas.

Es mas, nuestro objetivo es el desarrollo, lo
buscamos permanentemente, trabajamos
por y para él. En cierta forma, atraviesa
nuestras vidas. Pensamos en el desarrollo
con los conceptos que algunos construyen.
Pero, si nos estaremos entendiendo cuando
hablamos del asunto?.

Qué es, pues, el desarrollo, qué tiene que
ver con el lugar donde vivimos y con las
condiciones en gque vivimos?. Y qué hay que
hacer para ostentar el atributo de ser desa-
rrollado?. Como se puede lograr 10 que ya
otros obtuvieron?.

El presente documento pretende responder
estos interrogantes, intenta una aproxima-
cion a las respuestas de los mismos, en el
entendido de que aun no existe un consenso
acerca de los unos y las otras. Tal, pues, el
proposito de este ensayo.

El documento consta de dos partes. En la
primera, se repasa el origen y evolucion del
concepto. En la segunda, se esboza una
propuesta para trabajar por el desarrollo en
un pais como el nuestro.

o0

A. El desarrollo del desarrollo:
Origen y evolucién del concepto

En lo que sigue relataré sintéticamente la
historia del concepto, haciendo énfasis en
algunas de las tantas definiciones propues-
tas, repasaré el estado actual de la discu-
sion tedrica y terminaré precisando porqué,
hoy, tendemos a concebirlo como desarrollo
humano. De paso, argumentaré en torno al
caracter territorial del fendbmeno en cuestion.

1. Una breve historia

El concepto de desarrollo es una invencion
relativamente reciente, que data de la segun-
da post guerra del siglo pasado y ha sido
objeto de grandes e interesantes polémicas.
No obstante, aun no existe un consenso
acerca de lo que significa éste complejo y
elusivo fendomeno.

Inicialmente ligado a la idea relativamente
simple del crecimiento econdmico, este
concepto asociado al del subdesarrollo y al
del tercer mundo, devino en propiedad casi
exclusiva de los economistas, con lo que se
convirtié en una representacion simplificada
de una compleja y diversa realidad, como
fue puesto posteriormente en evidencia.

Sin embargo, ha sido tan notable la evolucion
del concepto, que hoy la discusion se coloca
en un contexto mas amplio. Actualmente, se
nutre de las teorias de la complejidad y del
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constructivismo, lo que lo hace un asunto no
s6lo de orden cuantitativo sino también sub-
jetivo, simbdlico, valdrico, cultural, sistémico
y holistico. De hecho, hay quienes hablan
del post desarrollo.

Algunos sitdan su origen hacia 1941, en oca-
sion de la firma de la “Carta del Atlantico”
por Roosevelt y Churchill (Boisier, 2006). En
este documento politico, a través del cual se
pretendia ordenar el mundo después de la
segunda guerra, se decia que el unico fun-
damento cierto de la paz reside en que los
hombre libres puedan disfrutar de seguridad
econdmica y social.

Otros atribuyen la idea original a Harry Tru-
man quien, en 1949, al posesionarse como
Presidente de Estados Unidos, pronuncio
un importante discurso titulado “Del trato
justo”, que contenia el germen de la idea del
desarrollo (Escobar, 1996). Alli se vela a la
pobreza como una amenaza para el mundo
desarrollado y se decia que era obligacion
de los paises del primer mundo crear las
condiciones para reproducir en el tercer
mundo los rasgos caracteristicos de las so-
ciedades avanzadas de la época.

Desde entonces, organismos internaciona-
les (ONU 1945, Banco Mundial 1949) em-
pezaron a formular programas de fomento al
desarrollo. En esa historia Colombia ocupa
un lugar preponderante, pues aqui se rea-
lizo la primera mision enviada por el Banco
Mundial a un pais subdesarrollado, dirigida
por Lauchlin Currie quien a la postre se na-
cionalizdé colombiano.

En aqguella época el discurso bélico se des-
plazo hacia el campo social y las preocupa-
ciones empezaron a girar en torno al asunto
de la pobreza y la desigualdad. Buscando
ayudar a los paises pobres a avanzar en
la perspectiva del progreso, lo que se pre-
tendia en realidad era trasladar los ideales
del mundo occidental a las sociedades del
denominado tercer mundo (Escobar, 1996).

También los economistas empezaron a ela-
borar teorias al respecto, tanto en Estados

Modulo 3
Ordenamiento territorial y poder constituyente

Unidos y Europa como en América Latina.
Mientras los primeros formularon modelos
cuantitativos, en nuestro medio se creo la
escuela de la dependencia, asociada a la
Cepal, que puso en evidencia el caracter
desigual del desarrollo y encontro en el dete-
rioro histérico de los términos de intercambio
la causa del subdesarrollo.

Aunque en los primeros tiempos siempre
se habldé de desarrollo econdmico, pues
predominaba la idea de que la manera de
progresar de los pueblos estaba asociada al
incremento de su riqueza, hoy se distingue
claramente la nocion de crecimiento, que
es de indole econdmica, del concepto del
desarrollo, que es de naturaleza social (o
societal).

Como ya se dijo, este discurso llegé tempra-
no al pais. En 1949, una mision del Banco
Mundial trabajé en la formulacién de un
“Programa de Desarrollo para Colombia” y
propuso la creacion de los aparatos que se
ocuparon de la formulacion de los planes
nacionales. La idea era que Colombia se
convirtiera en un “ejemplo inspirador” para
otros paises, a partir de lograr su “salvacion”
a través del camino de desarrollo.

A partir de alli se multiplicaron las “misiones
técnicas”, se crearon diversos organismos
tanto nacionales como regionales y se
inicio el proceso de institucionalizacion y
profesionalizacion del desarrollo en el pais.
Este experimento todavia se realiza, sin que
Colombia se haya vuelto el modelo que se
pretendia y sin que haya logrado resolver los
problemas que dieron origen al dispositivo
de la planeacion del desarrollo.

2. Evolucion de la discusion tedrica

El concepto ha evolucionado notablemente,
como se afirmé con anterioridad. Una rapida
mirada a algunas de las interpretaciones que
se han sucedido pondra esto en evidencia.
Por supuesto se trata de una seleccion ar-
bitraria, ya que siempre es dable encontrar
otros autores que mencionar. Sin embargo, 1o
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que se pretende es ilustrar como ha venido
variando en su contenido y cuan compleja 'y
dificil se ha tornado su medicion.

Inicialmente, la idea del desarrollo se asocio
fuertemente a la del crecimiento econémico.
Si el problema era de ingreso insuficiente, la
solucion consistia en reinvertir el excedente
para acrecentar la riqueza. En 1948 el Ban-
co Mundial definié como pobres a los paises
cuyo PIB per cépita era inferior a los US $
100 surgiendo, entonces, éste como el prin-
cipal indicador del desarrollo de una nacion.

Hacia 1970 Dudley Seers se preguntd por las
condiciones que deberian hacer posible la
realizacion del potencial de la persona huma-
na, con lo que produjo un fuerte remezon por-
que se paso del orden de las cantidades a un
enfoque de tipo valdrico y por tanto cualitativo.

En 1972 el “Club de Roma” publicd un
polémico libro que se tituld “Los limites del
crecimiento”. El diagnoéstico decia que si se
mantenian las tendencias de crecimiento,
100 afios después se agotarian los recursos
y empezariamos a involucionar. La solucion
propuesta era buscar la estabilidad ecolo-
gica y economica, o que genero una gran
controversia, pionera de las preocupaciones
sobre la sostenibilidad del desarrollo.

En 1986 Manfred Max-Neef y otros introdu-
jeron la propuesta del desarrollo a escala
humana, cuyos fundamentos eran la satis-
faccion de las necesidades, la autodepen-
denciay la articulacion organica de los seres
humanos con la tecnologia y la naturaleza.
Se trataba, como en las preguntas de Seers,
de unas preocupaciones mas en el campo
del ser que del tener.

Hacia 1990, el PNUD, inspirado en las ideas
de Amartya Senn, introdujo la nocién del
desarrollo humano. Hoy todo el sistema de
Naciones Unidas trabaja con este marco
conceptual y a partir de ese momento se em-
piezan a producir los indices de desarrollo
humano (IDH), un indicador mas completo
que da una mejor idea acerca de la comple-
jidad del asunto.
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A partir de alli, nadie habla mas de desa-
rrollo a secas, generandose el fendbmeno
de una creciente adjetivacion, con lo que
el desarrollo adquiere, en consecuencia,
diversos “apellidos”. Se habla de desarrollo
endogeno, territorial, regional, local, urbano,
humano, sostenible, descentralizado y un
largo e inacabado etcétera.

Mas recientemente, valido de una mirada
desde la complejidad y pensando en el
territorio, Boisier propone la idea de que el
desarrollo es una propiedad emergente de
un sistema altamente complejo y sinergiza-
do. Asi, el desarrollo paso a ser un concepto
de dificil medicion pero infinitamente mas
rico en contenidos.

En realidad, habla de la capacidad de una
sociedad para inventar recursos y movilizar
los existentes, actuando en forma cooperada
y solidaria desde el propio territorio (Boisier,
2006), para lograr los fines construidos vy
consensuados entre sus actores econoémi-
cos, sociales y politicos.

También, desde la psicologia, la antropologia
y el post estructuralismo se habla de “la crisis
del desarrollo” y se buscan alternativas al
mismo, dada la sensacion de frustracion que
dejan las seis décadas que lleva el experi-
mento. Se trata de explorar otras formas de
pensar y representar las multiples realidades,
sin reducirlas a un patrén Unico ni a un mode-
lo cultural hegemonico (Escobar, 1996).

Los promotores de esta nueva concepcion
parten del reconocimiento de la diversidad,
se oponen al discurso homogeneizante de
los economistas, hacen la critica del regi-
men de representaciones que es el discurso
sobre el desarrollo, denuncian el fracaso
del mismo, reconocen la importancia de
las dinamicas del lenguaje y su poder en la
creacion de la realidad social.

Al tomar distancia de la idea original que
asimilaba crecimiento a desarrollo, muchas
cosas han cambiado en la discusion tedrica.
Si bien en el pasado se decia que el cre-
cimiento era una condicion necesaria pero
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insuficiente del desarrollo, hoy se tiende
a pensar que para que haya crecimiento
econdmico se requiere desarrollo social. Se
trata, sin duda, de una inversion radical del
orden de las precedencias.

Desde la “invencion” del concepto, hacia
mediados del siglo pasado, hasta el presen-
te, se pueden reconocer, a lo menos, cuatro
grandes momentos tedricos:

- El inicial, de origen liberal, basado en la
teoria de la modernizacion y del progreso
como el ideal que debian alcanzar todos
los estados del mundo. Pensamiento fuer-
temente individualista y homogeneizante,
que afirmaba que siguiendo diferentes
etapas el tercer mundo podria parecerse
al primero.

- El de la teoria de la dependencia, de
inspiracion marxista, que critica a la de
la modernizacion pero no al desarrollo
mismo y que postula que el subdesarrollo
esta ligado a las relaciones de dependen-
cia de los paises que lo son respecto del
primer mundo.

- El de la propuesta del PNUD sobre de-
sarrollo humano, que se nutre también
de la discusion que se menciona a conti-
nuacion, tema sobre el que volveré en el
siguiente acapite.

- El de la teoria posestructuralista, que se
centra en el andlisis del lenguaje, de las
significaciones y las representaciones,
postula que la realidad se crea en estos
ordenes simbdlicos y reivindica lo territo-
rial, los movimientos sociales y la produc-
cion de conocimiento.

3. Porqué el desarrollo es humano?

Los cambios en curso, que se han acelera-
do en la ultima decada, han dado lugar a la
“sociedad del conocimiento”, resultado de la
combinacion de tres fuerzas, todas contem-
poraneas: la del saber; la de las computado-
ras; la de las telecomunicaciones.

No son menores sus consecuencia, ya que se
eliminan las distancias pero se crean nuevos
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espacios virtuales, se reinventa permanen-
temente la cotidianeidad, se profundizan las
desigualdades y la exclusion, a nivel de las
personas y territorialmente. Tales, las caracte-
risticas que ha exhibido esta nueva sociedad.

En esa sociedad la ventaja competitiva de las
naciones y de las regiones, radica mas en la
capacidad de sus habitantes para agregar
valor intelectual en los procesos productivos,
que en la clasica dotacion factores. Hoy, la
carrera mundial es de cerebros y el signo
de los nuevos tiempos es el desarrollo de la
libertad y del pensamiento.

La tarea consiste, entonces, en preparar a la
gente para que se desenvuelva con éxito en
la “aldea global”, negociar los términos de
insercion de cada territorio en las dinamicas
de la globalizacion y tratar de reducir los
desequilibrios y las desigualdades interre-
gionales e interpersonales.

En estas condiciones, el desarrollo depende-
ra crecientemente del conocimiento y sera,
en esencia, desarrollo humano (PNUD). Esta
nueva version del concepto de desarrollo, aun
en proceso de construccion, hace referencia
fundamentalmente a la ampliacion de las
oportunidades y capacidades del hombre, al
pleno desarrollo de la persona humana.

Pero el desarrollo humano es algo mas que
una mera teoria. Se trata de una novedosa
perspectiva intelectual y de una propuesta
politica (Gémez, 2000). Lo primero, porque
busca integrar la economia, la sociedad
y la politica (de donde resulta lo societal:
construccion del estado y de la sociedad).

Lo segundo, porque se basa en cuatro énfa-
sis: el sector privado como actor politico del
desarrollo; la eficiencia en la gestion publi-
ca; la proteccion del ambiente y el desarrollo
sostenible; la convergencia interregional e
interpersonal del factor fundamental para el
desarrollo: el conocimiento.

Concebido como estrategia para la accion
politica concertada, el desarrollo humano
estd compuesto por cuatro elementos: el
crecimiento econdémico como condicion
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fundamental e insustituible; la equidad
distributiva como el objetivo basico, tanto
a nivel personal como territorial; la politica
social como instrumento clave para lograr el
objetivo central; la libertad humana como la
maxima aspiracion de la sociedad contem-
poranea.

4. Porqué el desarrollo es territorial?

Pero, se preguntaran, donde aparece el
territorio en esta reflexion?. Existe suficiente
evidencia respecto de que el desarrollo se
da en territorios concretos, 1o que significa
gue no se distribuye homogénea ni exhaus-
tivamente por el planeta o por los distintos
paises.

El méas significativo de los cambios en cur-
so, la globalizacion, ha coincidido con otro
cambio estructural trascendental, la descen-
tralizacion. En este contexto de internacio-
nalizacion de la economia y de reforma del
Estado, el territorio esta adquiriendo nueva
importancia. Son multiples las razones (Bus-
tamante, 2002):

- Es en territorios especificos y en torno a
personas de carne y hueso que se da el
desarrollo. Que un pals sea desarrollado,
significa que posee unos territorios que
ostentan ese esquivo atributo.

- En el territorio se despliega el Estado.
Desde una perspectiva politica, ha sido
ampliamente reconocido el potencial de-
mocratizador del desarrollo territorialmen-
te descentralizado. Sin descentralizacion
no es posible el desarrollo humano.

- La competitividad es también territorial.
Compiten las firmas, pero desde una pla-
taforma anclada en un espacio circuns-
crito. No se me escapa las relaciones de
caracter virtual.

- La globalizacion revaloriza el territorio.
La especializacion flexible, que va de la
mano de la pequefa escala, crea enor-
mes oportunidades para las regiones que
se preparen adecuadamente.

o4

- También, los diferentes procesos de aper-
tura y los conflictos tienen una marcada
expresion territorial. Hoy la economia, la
geografiay las dinamicas sociales y cultu-
rales deben ir de la mano.

- Sin duda, los procesos de organizacion
social y politica estan referidos a un territo-
rio especifico. Una region, por ejemplo, es
una sociedad territorialmente organizada.

En suma, el desarrollo es un fendémeno lo-
cal, de pequefia escala y endoégeno, que
se expande de abajo hacia arriba y hacia
los lados (Boisier, 2006). Dos escalas, que
es necesario considerar simultaneamente,
se imponen: la pequena escala geografica,
asociada a la descentralizacion; la escala
virtual amplia, asociada a la globalizacion.

Colocadas en el cruce del proceso de aper-
tura externa, derivado de la globalizacion, y
del proceso de apertura interna, consecuen-
cia de la descentralizacion, los territorios
(regiones subnacionales y localidades) de-
ben ser objeto de un nuevo tipo de politicas
publicas. Pero, la gestion territorial es un
asunto que concierne a todos los actores.

En consecuencia, la participacion del sector
privado y de las organizaciones de la socie-
dad, se torna fundamental para avanzar en
la perspectiva del desarrollo humano, que
es de naturaleza territorial.

En Colombia, aun no hemos entendido esto
de manera adecuada. Somos, se repite con
insistencia, un pais de regiones (hoy mas
de ciudades, quizas), que alberga una sig-
nificativa diversidad. Sin embargo, cuando
consolidamos estadisticas, legislamos ©
formulamos politicas, lo primero que des-
aparece es ésta inmensa potencialidad.

Los colombianos hemos vivido de espaldas al
territorio, ese espacio de apropiacion colectiva
y de construccion social. Por ello, no conoce-
mos adecuadamente las dinamicas territoria-
les, las diversas territorialidades que se “tejen”
sobre nuestra abigarrada geografia. Tampoco
hemos logrado intervenciones exitosas y sus-
tentables a largo plazo en materia territorial.

Diplomado
Gobierno, Poder y Ciudadania



B. La gestion del desarrollo
en el territorio

Como se desprende de lo anterior, hablar
del desarrollo en los términos en los que
esta planteada la discusion, implica necesa-
riamente hacer referencia a un territorio es-
pecifico. Haré, entonces, referencia explicita
al caso colombiano.

Colombia es un pais desigualmente desa-
rrollado y desintegrado econdmica, social,
cultural, institucional y territorialmente. Esta
contundente realidad se ha desconocido
histéricamente. En la tradicion colombiana
ha prevalecido un universalismo excluyente
y homogeneizante, que exhibe como unico
logro la profundizacion de los desequilibrios
y las desigualdades.

La diversidad que caracteriza a Colombia
ha dado origen a muchos sentimientos y
movimientos regionalistas. También, a varias
estrategias de regionalizacion. Sin embar-
go, regionalismo y regionalizacion son dos
conceptos diferentes que frecuentemente se
confunden.

Claro que el primero es importante, puesto
gue hunde sus raices en la historia de la for-
macion de la nacion. La regionalizacion tiene
gue ver fundamentalmente con la nacion que
aun no hemos terminado de construir.

En Colombia se han formulado muchas
politicas y se han disefado diversos instru-
mentos en materia de desarrollo regional o
local. Sin embargo, no ha existido un marco
articulador y las politicas no han tenido la
continuidad y coherencia deseables.

Ahora, si el desarrollo se da en el territorio,
¢,como se debe abordar institucionalmente este
asunto?. Mi punto de vista es que el desarrollo
€S un asunto que concierne, simultaneamen-
te, a la nacion y a cada territorio subnacional.
También es un asunto relativo a las relaciones
entre ambos (Bustamante, 1998).

Lo anterior, significa que se requirieren tres
conjuntos diferenciados pero complemen-
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tarios de estrategias: la estrategia nacional
de desarrollo territorial; las estrategias de
desarrollo de cada territorio; la estrategia
conjunta de la nacioén y sus territorios.

Esto implica que es necesario diferenciar el
interés de la nacion por el desarrollo de sus
territorios, del de cada territorio especifico y,
ademas, identificar unos intereses comunes.

En correspondencia con lo anterior, hay
que construir y articular tres formas institu-
cionales ligadas al desarrollo territorial: una
instancia nacional que se ocupe del desa-
rrollo territorial; unas instancias locales y
regionales, independientes de la nacién; un
espacio para la negociacion entre la nacion
y sus territorios.

1. La nacién y el desarrollo territorial

En un pais de regiones y de ciudades, con-
ciente de su diversidad, deberia existir algo
asi como una estrategia nacional de desa-
rrollo territorial.

Tal estrategia debe estar fundamentada en
una concepcion integral del ordenamiento
o de la organizacion territorial del Estado,
debe orientarse al sistema nacional y a unos
territorios especificos que, por sus caracte-
risticas, concentren el interés y la atencion
de la nacion.

En tal sentido, debe producir orientaciones
generales para ser especificadas territo-
rialmente y, simultdneamente, orientaciones
particulares para ser materializadas en terri-
torios estratégicos.

Sus contenidos se desprenden de las di-
mensiones del ordenamiento territorial, o de
la organizacion territorial del Estado, conce-
bida en términos sistémicos. Las siguientes
serfan tales dimensiones:

- La diversidad que alberga el territorio
(regionalizacion).

- La organizacion institucional del Estado
y su despliegue territorial (descentraliza-
cion).
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- La forma como se da el crecimiento eco-
némico a nivel territorial (competitividad).

- El grado de organizacion social, cultural y
politica (identidades regionales y locales).

- Los procesos de ocupacion y utilizacion del
territorio y de sus recursos (sustentabilidad).

Una estrategia de esta naturaleza, permitira
asegurar la unidad de la nacion y, simulta-
neamente, integrar sus territorios. También,
seria un vehiculo apropiado para construir el
necesario pero ausente proyecto de pais.

La responsabilidad de liderarla estaria en
cabeza de la nacion, pero su implementa-
cion exige el concurso de todos los actores
y de todos los territorios.

Si se atendiera esta cuestion en todas sus
dimensiones, habria que empezar por con-
cebir a Colombia como un sistema territorial
(regional y local). La nacién regionalizada,
he ahi el primer asunto a dirimir.

Tal definicion debe fundamentarse en el
mejor conocimiento del funcionamiento es-
pacial de la economia y de la sociedad na-
cional. Su preparaciéon debe incluir un gran
debate nacional y regional sobre los criterios
de regionalizacion.

Una discusion como la que se propone con-
ducirfa a estudiar una reforma de la Constitu-
cion, especialmente del Titulo Xl, sin duda el
menos logrado de la Carta Politica. También,
implicaria una definicion clara sobre el futuro
de la instancia intermedia.

Ello es necesario, porque se ha constatado
una creciente inadecuacion entre la actual
division funcional y politico-administrativa del
Estado y las nuevas dinamicas territoriales.

2. Los territorios politica y socialmente
organizados

La preocupacion explicita del Estado por la
suerte de sus territorios y la propia organiza-
cion social y politica de estos, constituyen las
nuevas claves de una concepcion moderna
de la gestion territorial.
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Se ha dicho que el crecimiento econémico
es una condicidon necesaria pero insuficiente
del desarrollo. Con la globalizacion, el cre-
cimiento econdmico de un territorio especi-
fico tiende a ser determinado por factores
exogenos. Su desarrollo resulta de una serie
de esfuerzos internos, que dependen de un
conjunto de condiciones que no se dan en
todas partes.

Asi las cosas, un territorio es capaz de
transformar su crecimiento econémico en
desarrollo social, en tanto disponga de una
sociedad organizada, con intereses com-
partidos, capaz de movilizarse tras ellos y
consciente de su pertenencia al territorio.

Diversos analistas coinciden en que el desa-
rrollo es un proceso localizado y cualitativo.
Es el resultado de un proceso decisional en
el que “los controles de mando” estan dentro
de la matriz social y politica del territorio en
consideracion. Por esta razén puede ser
inducido mediante una “ingenieria de la in-
tervencion” (Boisier, 2006).

El desarrollo regional asi entendido, exige
una compleja tarea de coordinacion entre
muchos elementos, con los que debe es-
tructurarse un proyecto colectivo. Ciertos
factores y determinadas capacidades
institucionales se requieren para desatar el
proceso de desarrollo. De su combinacion
virtuosa dependeran los niveles mayores 0
menores del desarrollo alcanzado.

Como lo ha planteado de tiempo atras Boi-
sier, seis serian los factores relevantes para
lograr el desarrollo en un territorio especifico:

- Los actores, que son individuales, corpo-
rativos y colectivos, cuyas relaciones de
confianza son determinantes (es decir,
capital social).

- Las instituciones, en el sentido de North (re-
glas de juego y aparatos), y su capacidad
para adecuarse a las circunstancias cam-
biantes y actuar eficaz y coordinadamente.

- La cultura, entendida como la identifica-
cidn de una sociedad con su territorio, fun-
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damentada en valores contemporaneos
qgue son los del desarrollo en el sentido en
gue lo estamos entendiendo aqui.

- Adecuados procedimientos para tomar
decisiones informadas y estratégicas,
basadas en el mejor conocimiento dispo-
nible, tanto del entorno como del interno
del territorio.

- Se necesitan recursos de variado tipo,
dentro de los cuales hoy son decisivos los
humanos y el capital social.

- Finalmente, un entorno propicio es fun-
damental, entendiendo por ello tanto el
mercado, como el Estado y las relaciones
internacionales.

Como no basta con la mera existencia de
tales factores sino que es necesaria su com-
binacion virtuosa, cabe preguntarse cuales
serfan los procesos que la harian posible?
Ciertas capacidades institucionales y socia-
les se requieren para desatar el proceso de
desarrollo. Veamos:

- Capacidad de tomar decisiones rela-
cionadas con estilos de desarrollo. Aqui
aparece la necesidad de una vision com-
partida, basada en una conciencia colec-
tiva de pertenencia e identidad regional,
sustentada en una ética de la solidaridad
y la cooperacion (autonomia decisional o
endogeneidad politica).

- Capacidad de retener y reinvertir el exce-
dente, con el fin de ampliar y diversificar
la economia del territorio, buscar mas
mercados y atraer mas inversionistas,
que contribuyan al crecimiento de la base
productiva y a la competitividad regional
(endogeneidad econdémica).

- Capacidad de inclusion social, genera-
dora de equidad, nucleo del desarrollo
humano y de sus expresiones territoria-
les. Es necesario mejorar el acceso a las
oportunidades y combatir mas agresiva-
mente la pobreza. Se requiere estimular el
potencial de innovacion (endogeneidad
social, cientifica y tecnoldgica).
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- Capacidad de asegurar el uso racional de
los recursos que el territorio alberga y de
garantizar su preservacion y su sostenibi-
lidad para el disfrute de las generaciones
venideras (endogeneidad ambiental).

- Funcionamiento eficiente de las institu-
ciones publicas y participacion de las
organizaciones sociales y privadas en la
solucién de los problemas de la socie-
dad, para asegurar el uso adecuado de
los recursos, maximizar el impacto de la
intervencion y garantizar la gobernabili-
dad del sistema.

Tales capacidades deben articularse en
torno una estrategia explicita y deliberada
de integracion territorial, orientada tanto
al interior de cada territorio como hacia
el entorno. De ahi que resulte esencial in-
corporar el territorio y las territorialidades
que lo singularizan, al proceso de formu-
lacion del proyecto colectivo de desarrollo
regional y local y a la gestion territorial del
desarrollo.

Asi las cosas, el desarrollo de un territorio
depende de la capacidad de organizacion
de la sociedad que albergay de la existencia
de proyecto politico de desarrollo, que per-
mita la combinacion virtuosa de los factores
mencionados y que haga posible la creacion
de las capacidades senaladas.

Pero, cuando se habla de un proyecto po-
litico en realidad se hace referencia a una
propuesta en la que la comunidad usa el
poder que tiene para materializarla. Por ello,
el calificativo de politico poco tiene que ver
con los partidos politicos y se refiere mas a
los asuntos publicos, aqguellos relacionados
con el interés general.

Sin duda, para una sociedad territorialmente
organizada, no existe un asunto publico mas
importante que su propio desarrollo. En tal
sentido, el proyecto politico podria consi-
derarse como una suerte de fase superior
de la planificacion estratégica del territorio
(Boisier, 2006; Bustamante, 2008).
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Ahora, porqué no un simple plan de desa-
rrollo”?. Porque un cléasico plan supone un
agente unico con control total del proceso.
He aji a los tipicos planes estatales. Tam-
poco hablamos de una estrategia o de un
plan estratégico, porque supone un agente
hegemonico operando con otros agentes en
situacion de poder compartido.

En cambio, un proyecto politico opera en
situaciones de poder difuso, con un ele-
vado numero de actores sociales partici-
pando y agenciando sus intereses y sus
racionalidades, de forma tal que los objeti-
VOS a perseguir resulten de un proceso de
negociacion y concertacion, con lo que se
trataria de la construccion colectiva de un
futuro posible.

En los dos primeros casos prevalece una
racionalidad econdomica. Por el contrario,
un proyecto politico deber ser holistico y
sistémico, debe reconoce racionalidades
diferentes a la econémica, operar con recur-
sos de mercado pero también con recursos
simbdlicos, lo que supone una elevada com-
plejidad.

Trabajar en la construccion de un proyecto
de esta naturaleza resulta muy exigente
pues implica: reconocer el entorno; reco-
nocer el interno, es decir la estructura que
caracteriza el territorio; convocar a los acto-
res; construir consensos sobre la situacion
existente; consensuar un futuro deseable y
posible; definir quién hace qué y cuando;
definir quién supervisa, controla y evalua;
definir un sistema de premios y castigos.

3. Encuentro entre el interés nacional y
el de cada territorio

He dicho que el desarrollo territorial concier-
ne también a la relacion entre la nacion y sus
territorios (regiones, localidades, ciudades).
En tal sentido, conviene preguntarse en tor-
Nno a qué se reunirian el interés nacional y
territorial y como se configuraria el espacio
de encuentro y negociacion entre la nacion
y sus territorios?
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Este seria el espacio por excelencia para la
integracion territorial, donde se construye
y se asegura la unidad de la nacion, pero
también para la diferenciacion y especiali-
zacion, donde se preserva la diversidad de
la nacion. Algunos asuntos que se podrian
tratar agui, son los siguientes:

- La participacion de los territorios en los
desarrollos legislativos de los principios
constitucionales relacionados con la
intervencion territorial del Estado, en la
formulacion del Plan Nacional de Desa-
rrollo, en la programacion de la inversion
y en la gestion de recursos financieros,
en el disefio de algunas politicas nacio-
nales y en su potencial regionalizacion.

- Los proyectos estructurantes del espacio
nacional y regional deberian serian objeto
de la negociacion y la concertacion entre
la nacion y sus territorios. Hablamos de:
los proyectos de la nacion en las regiones
y las prioridades nacionales que se ma-
terializarian territorialmente; los proyectos
estratégicos regionales o locales de inte-
rés nacional; los proyectos nacionales vy
regionales en subregiones estratégicas,
etc.

La negociacion entre la nacion y sus territo-
rios se podria realizar en forma de mesas de
trabajo y concertacion, programadas con la
periodicidad caracteristica de la planeacion
nacional. Los resultados se concretarian en
forma de Acuerdos Plan, de contratos entre
la nacion y cada territorio.

Es decir, en forma de compromisos clara-
mente definidos en torno a proyectos previa-
mente preparados, disenados y evaluados
por las instancias que se constituyan para
tratar estos asuntos.

Pero, qué hay de esto en la experiencia
reciente de Colombia?. En lo relativo con el
interés de la nacion por el desarrollo de sus
territorios el varias veces fracasado proyecto
de LOQOT vy algunas politicas de desarrollo
territorial.

Diplomado
Gobierno, Poder y Ciudadania



También se pueden identificar varias expe-
riencias regionales de alguna significacion
y trascendencia (los ejercicios de vision, los
planes estratégicos, las iniciativas de inte-
gracion territorial, etc.).

Lo menos elaborado es lo concerniente al
espacio de encuentro entre el interés nacio-
nal por el desarrollo de sus territorios y el de
cada uno de estos por su propio desarrollo.
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“El presupuesto es un acto administrativo y soberano por medio del cual se calculan
anticipadamente todas y cada una de las rentas e ingresos, se autorizan y apro-
pian todos y cada uno de los gastos de funcionamiento, de inversion y de deuda
publica para un periodo determinado”. “La Ley de Presupuesto es la manifestacion
mas evidente de la soberania del pueblo, la mas tangible justificacion del sistema
representativo y democratico. Mediante ella puede la sociedad, a través de sus re-
presentantes, participar en la regulacion y manejo economico del Estado”.

Lozano Irueste, 2000

Presentacion

El presente mddulo “EL PRESUPUESTO
PARTICIPATIVO EN COLOMBIA: EXPERIEN-
CIAS Y METODOLOGIAS, UNA PROPUES-
TA PARA RADICALIZAR LA DEMOCRACIA”
hace parte de una serie de publicaciones y
de la elaboracion de un conjunto de herra-
mientas pedagogicas que pretenden con-
tribuir a la profundizacion de la democracia
participativa y al perfeccionamiento de la
democracia representativa en Colombia,
mediante la construccion y gestion de lo
publico, de ejercicios de planeacion partici-
pativa y de metodologias de priorizacion de
la inversion publica.

Entendemos el Presupuesto Participativo
como un paso complementario de los pro-
cesos de planeacion participativa desarro-
llados en nuestro pais y en este sentido es
una estrategia mas de organizacion y mo-
vilizacion social y un proceso pedagogico
que sugiere la cualificacion y fortalecimiento
de las organizaciones sociales en relacion
con su ejercicio politico, el didlogo social
y la construccion de consensos en torno a
nuevos modelos de desarrollo y una mejor
manera de concebir la democracia. A su vez,
sugiere también a los gobiernos y a los dis-
tintos niveles del Estado formular y ejecutar
presupuestos con transparencia, publicidad
en informacion, reconocimiento pleno de los
derechos fundamentales del ciudadano y
profundizar los procesos de participacion,
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hasta ahora limitados a ejercicios de con-
sulta y algunas veces de deliberacion, pero
sin decision. La participacion con decision
debe reconocerse como un derecho de ciu-
dadania.

Es por ello que en este modulo hacemos
un esfuerzo por superar la instruccion ins-
trumental de como hacer un presupuesto,
y mas bien sugerimos algunas reflexiones
surgidas de la comprension de la Presu-
puestacion Participativa como un proceso
con alto sentido de pedagogia politica que
permite introducir algunas preguntas por
temas como el de la renta publica, el uso
de la rigueza econdmica, ambiental, cultural
y humana concentradas en un territorio; el
papel de las politicas tributarias para resol-
ver problemas como la pobreza y enfrentar
fendmenos como la deuda externa e interna
y el papel de las organizaciones sociales y
politicas de cara al ejercicio del gobierno
local.

Sin embargo es preciso reconocer que cada
lugar, cada contexto, cada experiencia de
Presupuesto Participativo tiene un “modelo
propio”, derivado tanto del nivel de desarro-
llo de la sociedad como de las instituciones
publicas, de las decisiones de los gobiernos
y de la voluntad de los actores que intervie-
nen en los procesos, lo cual conlleva asumir
el reto por hacer mucho mas democratico
el disefio y la ejecucion del presupuesto
publico.
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Este moédulo pretende en su primer capitulo,
compartir el enfoque que un grupo de ins-
tituciones han construido sobre esta figura
de participacion y su potencial renovador de
los valores democraticos para la edificacion
de gobiernos con responsabilidad frente
a las demandas sociales. En el segundo
capitulo ofrece una ruta metodoldgica del
presupuesto participativo haciendo énfasis

en las etapas basicas del proceso. En el
tercer capitulo brinda unas herramientas
basicas sobre el presupuesto publico de tal
forma que existan liderazgos con capacidad
de interlocucion sobre el tema en cada uno
de los municipios; y finalmente en el cuarto
capitulo se muestran algunas de las expe-
riencias nacionales e internacionales para
aprender colectivamente de ellas.

1. El presupuesto participativo
Una herramienta para el desarrollo local, un esbozo de enfoque

La planeacidn y el presupuesto participativo

En Colombia la Planeacion Participativa se
hizo posible con la Constitucion de 1991
gracias al articulo 339,posteriormente regu-
lada con la Ley 152
de 1994 en la cual

Un Presupuesto Partici-
pativo es un instrumento
de la Planeacion Par-
ticipativa que permite
desarrollar algunos
aspectos de la democra-
cia participativa, en la
medida en que toma de
manera decisoria priori-
zaciones determinadas
por consensos y acuer-
dos Estado y Sociedad,
a través de sus diversas
organizaciones sociales,
economicas, ambienta-
les, politicas, de género
las cuales tienen una
incidencia directa sobre
las finanzas publicas.

se definieron los
procedimientos vy
contenidos a tener
en cuenta en la ela-
boracion de los pla-
nes de desarrollo.
También establecid
los mecanismos
para su armoniza-
cion e interrelacion
CON Procesos pre-
Ssupuestales y las
funciones de las
instancias que par-
ticipan en el proce-
so, como son los
Consejos territoria-
les de planeacion,
el Congreso Nacio-
nal, las Asambleas

Departamentales, Concejos municipales y
Juntas Administradoras Locales —JAL-, el
primero como instancia consultiva y las otras
como instancias decisivas’.

Pese a que el articulo 339 de la C.N. exige
que un Plan de Desarrollo esté conformado
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por una parte general y un plan de inver-
siones, los disefios metodolégicos que
posteriormente acompanaron el ejercicio
participativo de las comunidades en este
aspecto no fueron mas alla de la elabora-
cion del componente denominado como
“parte general” que luego fue asimilado
como el plan de desarrollo, dejando de lado
el componente financiero o de recursos. De
ahi gue hoy entendamos el presupuesto par-
ticipativo como parte de un todo, como un
complemento que fortalece y hace realidad
el planteamiento que el constituyente prima-
rio estimé para lo que denominé PLANEA-
CION PARTICIPATIVA DEL DESARROLLCE.
Po demos citar este fraccionamiento como
una de las causas de lo que se ha llamado
caracter consultivo de la participacion ciu-
dadana, ya que la planeacion del desarrollo
tiene menor impacto si no se pregunta por
los recursos con los que piensa alcanzar
los propositos definidos y a su vez el pre-
supuesto participativo corre el riesgo de no

1 Esnecesario aclarar que la capacidad decisiva de las Asam-
bleas Departamentales, los Concejos Municipales ylasJun-
tas Administradoras Locales quedo reducida luego de que
la Corte Constitucional definiera que el poder de decision en
materia de planeacion del desarrollo se concentraria en el
ejecutivo, siendo coherentes con el voto programatico.

2 La planeacion participativa parte de afirmar que es posible
construir colectivamente el futuro y optar por soluciones que
reconozcan la diferencia, con arraigo en la propia cultura.
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impactar el desarrollo de una comunidad
si no consulta los propodsitos del respectivo
plan en el que se encuentre inmerso.

Los presupuestos participativos ponen en
evidencia gque la planeacion no es una activi-
dad técnica, sino que es el resultado de ten-
siones y consensos politicos en un contexto
democratico que permite construir tejido y
redes sociales, revaloriza el ejercicio de la
politica, hace que lo publico sea realmente
publico. Ademas contribuye a transformar la
manera como se asigna el presupuesto con
una légica de mayor equidad en la distribu-
cion de la renta y de los ingresos publicos.

En este sentido los Presupuestos Partici-
pativos son un insumo fundamental para la
planificacion del desarrollo a corto, mediano
y largo plazo con una capacidad enorme
de construir tejidos sociales y garantizar la
continuidad de los procesos, vinculando
a sectores amplios de la ciudadania; en
un primer momento para la solucion de los
problemas inmediatos, pero en el tiempo
conduce a profundizar la deliberacion ciu-
dadana, la capacidad de llegar a acuerdos
y la formulacion de politicas publicas.

Ademas son un instrumento basico de planea-
cion participativa y estratégica en el ambito
municipal y departamental, el cual esté referido
a la asignacion del presupuesto de inversion —
inicialmente a un porcentaje, 10 6 15% y suce-
sivamente se puede ir ampliando hasta llegar
a niveles cercanos al 100% del presupuesto
local-, definiendo desde la propia comunidad
y SUS organizaciones sociales los proyectos y
programas prioritarios que deben hacer parte
del Plan de Desarrollo sobre los cuales se asig-
nan los recursos del plan de inversiones.

El proceso de elaboracion de los Presupues-
tos Participativos tiene un primer momento
como estrategia para la toma de decisiones

3 Desarrollo Humano Presente y Futuro. (2003). En: Informe
Desarrollo Humano, PNUD, www.undp.org/hdr2001/spa-
nish/, Capitulo 1.

4 |dem.
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por parte de la ciudadania que lleva a que el
gobierno local asuma como politica publica
un porcentaje respecto al presupuesto y que
posteriormente se generen espacios para la
deliberacion y priorizacion de los programas
a ejecutar. Este es quizas el momento de
mayor fragilidad del proceso, dado que las
necesidades y las expectativas son muchas
y en ocasiones los presupuestos son bajos;
en este punto es clave que el espacio entre
la jerarquizacion de las actividades y su eje-
cucion sea corto, para evitar la dispersion
del proceso y para que la comunidad acom-
pafie la ejecucion de los proyectos.

El desarrollo humano y el
presupuesto participativo

Muchas pueden ser las formas de definir
el concepto de desarrollo, para este caso
hemos acogido el concepto que nos ofrece
el informe de desarrollo humano elaborado
por el Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo en el cual “El desarrollo humano
entrafia mucho mas que el simple aumento
o disminucion del ingreso nacional. Signifi-
ca crear un entorno en el que las personas
puedan hacer plenamente realidad sus
posibilidades y vivir en forma productiva y
creadora de acuerdo con sus necesidades
e intereses”™.

De ahi que el Desarrollo Humano deba ser
evaluado como el camino a seguir para que
todas las personas del mundo “vivan vidas
mas largas y saludables, con mayor nivel de
alfabetizacion e instruccion, con ingresos
mas altos, con un progreso hacia la igualdad
de género, la sostenibilidad ambiental y la
democracia”™.

En consecuencia, una apuesta por el Desarro-
llo Humano, el cual se encuentra plasmado
en nuestra Constitucion, debe contemplar
ademas de la satisfaccion de las necesida-
des primarias (alimento, vivienda, educacion,
salud), las necesidades de proteccion, en-
tendimiento, participacion, ocio-recreacion,
creacion e identidad y libertad, en donde
las politicas que promuevan un mayor cre-
cimiento de la produccion, mayor consumo,
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un mayor volumen de exportaciones o de
importaciones, deben ser concebidas como
un instrumento y no como el fin en si mismo.

De la misma forma Amartya Sen Premio
Nobel de Economia afirma que el desarrollo
se concibe como “un proceso de expansion
de libertades reales de que disfrutan los
individuos, el cual lleva a centrar la atencion
en los fines y no s6lo en algunos medios.
(...) El desarrollo exige la eliminacion de las
principales fuentes de privacion de libertad:
la pobrezay la tirania, la escasez de oportuni-
dades econdmicas y las privaciones sociales
sistematicas, el abandono en que puedan
encontrarse los servicios publicos (...)™.

Por consiguiente este enfoque asume el
proceso de presupuesto participativo como
un escenario pedagogico para la reflexion
sobre el conjunto de los recursos
humanos, econdmicos, cultura-
les y ambientales, con los que
cuenta la sociedad y el Estado
local, departamental y nacional,
para alcanzar el objetivo social
para el que fue creado. Un
proceso de presupuestacion
inspirado en este enfoque de
desarrollo y en un marco ético
politico de cumplimento de los
derechos humanos, econdmicos, sociales
y culturales DESC, debe contemplar salidas
que promuevan la redistribucion de la rique-
za, el uso eficiente y eficaz, transparente y
con responsabilidad, de los recursos publi-
cos, el beneficio colectivo de los recursos
naturales y mayor participacion en el manejo
de la deuda tanto interna como externa.

La gobernanza democratica y el
presupuesto participativo

Historicamente el concepto de gobernabili-
dad ha sido entendido como la capacidad
para ejercer el poder de un gobernante con
el objeto de cumplir sus objetivos de gobier-
no, cuestion que tiene raices historicas en
la preocupacion de grandes empresarios en
la Europa y los Estados Unidos de los afios
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60’s y 70’s que vieron con asombro las mo-
vilizaciones sociales de ese tiempo ya que
supuestamente ponian en riesgo el futuro de
la democracia. De ahi que las alternativas
que resulten de esta preocupacion no vayan
mas alla de construir mayores herramientas
para que los gobiernos ejerzan control sobre
la sociedad y se evite la deliberacion®.

En contraposicion a esta postura, algunos
han transformado el concepto de la gober-
nabilidad en Governance o gobernanza
democratica o participativa, refiriéndose
mas bien a la capacidad de convocatoria de
los gobernantes hacia la sociedad para al-
canzar propositos colectivos consensuados
de forma participativa en donde es preciso
ceder algunas de sus atribuciones en mate-
ria de toma de decisiones.

“El derecho igual para todos al auto- desarrollo sélo
puede alcanzarse en una sociedad participativa, en
una sociedad que fomente un sentido de la eficacia
politica, nutra la preocupacién por los problemas co-
lectivos y contribuya a la formacion de una ciudadania
sabia, capaz de interesarse de forma continuada por el
proceso de gobierno™.

De ahi que un ejercicio de presupuesto
participativo requiera de una actitud diferente
de cada uno de los gobiernos que deseen
promoverlo, asi como de los representantes
en corporaciones colegiadas (Congreso,
Asamblea, Concejo, Junta Administradora
Local) ya que histéricamente ha estado con-
centrado en ellos la toma de decisiones acer-
ca de los asuntos referidos a los recursos del
Estado y la sociedad. El PP es la llave para
consolidar la legitimidad del Estado en tanto
las comunidades no solo discuten sobre los

5 Sen, Amartya. (2001). ps.19-20.

6 Para una mayor profundizacién ver Reina Otero, Alexander.
(2004). Una lectura critica a la linea 1 del Plan de Desarrollo
2004-2007 de la ciudad de Medellin. IPC. Medellin.

7. Held David. (1993). Modelos de Democracia. Alianza Edito-
rial. Madrid. pg. 315.
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objetivos o propdsitos de su futuro a corto,
mediano y largo plazo, sino que también re-
visan el conjunto de decisiones que deberian
tomar para hacer realidad eso suenos, cues-
tion que muchas veces genera resistencias
de minorias politicas 0 econdmicas que no
estan dispuestas a ceder por el bien colecti-
VO Yy por el contrario presionan para que no se
gesten cambios y asi perpetuar su estado de
bienestar por encima de la mayoria.

Gobernanza democratica es apoyarse en la
sociedad, en su capacidad de movilizacion
y respaldo para alcanzar las transforma-
ciones que permitan el beneficio de todos
y todas; para ello se requiere que las orga-
nizaciones sociales, politicas y ciudadanas
puedan acceder de forma rapida y agil a la

informacién, que debe ser producida con
criterios de calidad, relevancia y pertinencia
social; igualmente se requiere que exista un
transito en la formacion y concepcion de 1o
publico en el conjunto del recurso humano
que compone el cuerpo administrativo de los
gobiernos en todas las escalas territoriales.

El presupuesto participativo es un ejercicio
practico para poner en escena este tipo
de retos, pensar el ejercicio del gobierno
otorgando facultades de decision a las co-
munidades, adecuando las instituciones del
Estado para que estén cerca de las perso-
nas y transformando la cultura del clientelis-
mo burocratico en la profesionalizacion del
servicio publico con funcionarios defensores
y garantes de los bienes y actos publicos.

“La principal riqueza del Presupuesto Participativo radica en la
democratizacion de las relaciones del Estado con la sociedad y la
creacion de una esfera publica, no estatal, desde la que se desarrollan
mecanismos de control social sobre el Estado. Se trata de un proceso
de cogestion de los recursos publicos en el que el gobierno municipal
comparte el poder politico a través de una dinamica deliberativa que se

basa en el consenso y la negociacion politica™.

2. Principios metodolégicos y momentos del presupuesto
participativo

Para muchos, la elaboraciéon de un presu-
puesto responde a un ejercicio técnico y eco-
némico en donde se sopesa la existencia de
UNOS recursos o iNgresos —en su mayoria es-
casos—, y una cantidad de gastos o0 egresos
gue casi siempre son mayores a los ingresos
que se tienen, es por ello necesario priorizar
y decidir en torno a aquello que beneficie a la
mayoria de tal forma que la decision tomada
genere el mayor impacto posible.

De la misma forma, se han gestado en
América Latina y en nuestro pais algunas
experiencias que tienen por objeto discutir
de forma colectiva y democratica un monto

8. Fedozzi, Luciano. (1997).0rcamento Participativo. Porto Ale-
gre: Tomo Editorial, p. 176.
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(entre el 0% vy el 40% aproximadamente) de
los ingresos de libre inversion de los gobier-
nos municipales o departamentales que se
ha denominado de presupuestacion partici-
pativa. Es decir, se asignan unos ingresos y
las comunidades definen cémo se los gas-
tan o invierten. Si bien estas experiencias
han marcado la ruta, hoy muestran riesgos
de sequir trabajando bajo la 6ptica de que
los Unicos recursos que tiene una comuni-
dad para decidir sobre su desarrollo son los
asignados por el gobierno de turno.

De ahi que comprendamos que una expe-
riencia de Presupuesto Participativo como
radicalizacion de la democracia debe ser
fundamentalmente un proceso pedagdgico,
formativo y deliberativo, entre las comunida-
des, sus gobernantes y sus representantes,
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sobre el 100% de los recursos
humanos, culturales, ambientales
y financieros con los que cuenta el
municipio para alcanzar mejores
indices de desarrollo humano.
Asi mismo, es el paso complementario a la
planeacion participativa que garantiza una
gestion publica de impacto estructural y el
fortalecimiento y cualificacion de la demo-
cracia como modelo politico, ético y social.

Como proceso metodoldgico para su imple-
mentacion se puede utilizar como dispositi-
vo pedagogico la discusion sobre un monto
de los ingresos del respectivo ente territorial,
asignado por el gobierno, que amparados
en los principios de la descentralizacion
deberian ser crecientes en el tiempo y con
mayores herramientas para decidir en torno
a estos. Ademas el PP es un instrumento
que permite a la comunidad, a través de
diferentes formas organizativas, participar
en la priorizacion, elaboracion, y control en
la ejecucion del presupuesto publico, desde
una mirada mas integral del desarrollo.

Principios del presupuesto
participativo

Como proceso metodoldgico, formativo y
deliberativo esta propuesta de PP se conci-
be teniendo como base los siguientes princi-
pios rectores para quienes elaboramos este
material:

Radicalizar la democracia

El PP se asume como la articulacion de
los escenarios, actores/as y herramientas
que existen en el modelo de la democracia
representativa y participativa. La base fun-
dante en términos politicos, institucionales y
sociales del PP se basa en la democracia
participativa, y por lo mismo en la planea-
cion participativa, para el caso colombiano.
En tal sentido deberiamos hacer énfasis en
el marco de la apuesta por radicalizar la de-
mocracia, en profundizar y hacer efectiva la
DEMOCRACIA PARTICIPATIVA, establecida
en la Constitucion de 1991.
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”Las decisiones en condiciones de equidad depen-
den de los acuerdos de las partes sobre lo que es
justo, antes que de la presion de cada una de ellas
para obtener su maximo beneficio individual™

La democracia participativa y la democra-
cia representativa son las dos caras de la
misma moneda: la democracia radical y la
auténticamente popular. La apuesta por pro-
fundizar la democracia participativa reside
en lograr que los ciudadanos y ciudadanas
tengan poder para participar e incidir en la
toma de decisiones frente a los planes de
desarrollo y la priorizacion de la inversion
publica, en la asignacion del presupuesto
de inversion. Aqui reside efectivamente el
aporte del PP, en lograr que los habitantes
el municipio decidan sobre el presupuesto y
sobre el desarrollo local y en virtud de ello se
organizan, fortalecen sus organizaciones y
cualifican su participacion y realizan proceso
de concertacion de los objetivos prioritarios
del desarrollo local y regional (proyectos,
programas y politicas publicas).

De igual forma, la apuesta por radicalizar
la democracia implica resignificar la demo-
cracia representativa en aras de fortalecerla
y hacerla consonante con la democracia
participativa. No obstante, quienes tradi-
cionalmente han definido el presupuesto
publico estan convocados y elegidos desde
el ambito de la democracia representativa.
Ahora pretendemos que sean tenidos muy
en cuenta los que no participan de la demo-
cracia representativa, es decir, los y las li-
deres, representantes de la comunidad y los
ciudadanos /as que se sienten convocados
y convocadas para participar efectivamente
en la decision sobre el plan de desarrollo y
el presupuesto local.

Dice Boaventura Dos Santos que “la de-
mocracia representativa es el sistema por
medio del cual los ciudadanos seleccionan

1. Fung, Archon y Olin, Erik. (2003) En Torno al Gobierno Par-
ticipativo con Poder de Decisiéon. Universidad Nacional de
Colombia. pag. 65
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Nos volvemos ciudadanos también cuando vincula-
mos nuestra suerte individual, nuestro bienestar, con
el bienestar publico, es decir, cuando entendemos
gue muchos problemas de la vida individual depen-
den de la vida publica, de las decisiones en la esfera
de lo publico y que si influimos en estas decisiones

podemos también transformar nuestra vida individual.

“Nos volvemos ciudadanos cuando conocemos el
Estado, cuando entendemos sus potencialidades y
sus limites, cuando conocemos las competencias de
cada nivel de gobierno y comprendemos los limites
de la ‘autonomia municipal’ y regional, asi como la
necesidad de ampliarla para mejorar las condiciones

La inclusién social y politica

El Presupuesto Participativo expre-
sa la necesidad de democracia
en nuestros paises, y su desarrollo
muestra formas politicas de gobier-
nos con participacion y decision
de la comunidad a través de sus
diversas formas organizativas. En
esta l6égica una decision presupues-
tal tomada en los espacios locales
y/o regionales de participacion,
contribuye a la redistribucion de la
rigueza, expresada en parte, en los

del desarrollo local™.

representantes que toman decisiones por
ellos, mientras la democracia participativa
es latoma de decisiones por los mismos ciu-
dadanos”™. En el presupuesto participativo
se trata de que la gente intervenga mas en la
decision sobre como se invierten los dineros
publicos y esta participacion los convierta
en ciudadanos, es decir, que les preocupen
mas los escenarios de representacion y sus
representantes, convirtiéndolos asi en miem-
bros de una comunidad que decide sobre
Sus propios destinos.

La presupuestacion participativa no compite
con la democracia representativa, de hecho
las experiencias muestran que este proceso
no se puede realizar, si no se cuenta con las
esferas de representacion de la sociedad
civil, pero también es claro que contribuye a
interesar a sectores amplios de la sociedad
a ejercitar una ciudadania mas activa. Los
Presupuestos Participativos contribuyen a
dar el paso de la democracia representativa,
caracteristica de los sistemas de “ciudada-
nia de baja intensidad”, a una democracia
participativa con mayor eficacia.

2. Merino, Angel. El presupuesto par ticipativo. La experiencia
de Por to Alegre.

3. Boaventura De Sousa Santos. (2004). Democracia y par tici-
pacion. El ejemplo del presupuesto par ticipativo. Ediciones
Abya-Yala / ILDIS-FES. Quito.

Modulo 4
Finanzas publicas y gestién de la riqueza territorial

ingresos del Estado, y que, orienta-

da a mejorar algunas condiciones

socioecondmicas de la poblacion
mas necesitada y excluida, amplia y fortale-
ce la concepcion de la democracia.

Esta ampliacion de la concepcidn democra-
tica esta estrechamente ligada a entender la
democracia como un trato en condiciones
de equidad.

Estos tratos entre iguales pueden estar pre-
sentes al interior de la sociedad —por ejemplo
en nuestras relaciones familiares—, y al inte-
rior del Estado —entre los diferentes niveles
institucionales o territoriales—, pero también
entre sociedad y Estado en las decisiones
publicas. Estas relaciones entre iguales pue-
den presentar problemas si no se construye
voluntad politica entre las instancias ejecuti-
vas y deliberativas de los gobiernos locales
y el fortalecimiento de la organizacion social.

Los Presupuestos Participativos son el resul-
tado del llamado a construir escenarios para
deliberar en condiciones de equidad ya que
buscan reversar los procesos de exclusion
sistematica sobre sectores sociales como
mujeres, etnias, adultos mayores, y la gran
masa de pobres, que tradicionalmente son
ignorados en la forma de asignar el presu-
puesto desde esquemas no participativos.
En este contexto mas que estimular la com-
petencia por recursos escasos se deben
estimular relaciones cooperativas entre los
sujetos y sectores sociales, politicos y gu-
bernamentales.
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Control social* como
herramienta de legitimacion
de la participacion ciudadana

Metodologicamente estan abiertas las puertas a la
creatividad y al rescate de ciertos criterios univer-
sales, a continuacion presentamos algunos valores

para priorizar que simplemente son un punto de

El presupuesto participativo
supone un compromiso entre
la sociedad y el Estado y sus
representantes, de transformar la
cultura politica ligados a valores
como la transparencia y pulcritud
en el manejo de los recursos pu-
blicos que permitan contribuir al
fortalecimiento de los procesos de
participacion ciudadana.

La efectividad politica de este
proceso en nuestra sociedad no
debe medirse exclusivamente
por criterios técnicos, sino por
indicadores cualitativos que nos permitan
observar los cambios generados en la ética
publica referida a la administracion de bie-
nes publicos y a su redistribucion.

De ahi que el control sea una herramienta
crucial, ya que estos procesos se desarrollan
en medio de un contexto de guerra y de pro-
fundas practicas de corrupcion, tanto publi-
ca como privada, en donde actores armados
y redes delincuenciales estan a la caza de
los recursos publicos para beneficio propio.
Esta labor de control supone una ciudadania
informada y organizada, comprometida con
la integridad del proceso de decision, ges-
tion y ejecucion. Una ciudadania dispuesta
a controlar y ser transparentes en la gestion,
comprometida en evitar que los recursos del
PP alimenten la guerra y los bolsillos de los
corruptos. Es importante recalcar que no se
trata de cumplir con un papel formal, sino
con un papel politico y constructivo en todas
las etapas del proceso y toma de decisiones
presupuestales.

Es ahi donde las administraciones deben
comprometerse con el disefio o cualificacion
de las herramientas tecnoldgicas y humanas
que permitan acceder a la informacion publi-
ca de manera rapida, oportuna, pertinente,
confiable y de bajo costo para la comunidad.
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partida, entre ellos estan: la solidaridad; la equidad;
la pertinencia; la oportunidad politica y social; la
legalidad; la coherencia entre las necesidades de

la sociedad y las expresadas por los/las lideres; la
coherencia entre las necesidades de la sociedad y la
temporalidad de la ejecucion; la orientacidn practica
(porque cuando se abren nuevos caminos en asun-
tos concretos y apremiantes se ofrece un potencial
para contrarrestar las dudas sobre la eficacia de la
accion del Estado)s; la participacion desde la base,
que permita a la ciudadania del comun aplicar sus
conocimientos, inteligencia e intereses en la asigna-
cion presupuestal y en la formulacion de soluciones.

Momentos del presupuesto
participativo

Las experiencias de presupuesto participa-
tivo cuentan con unos momentos a través de
los cuales se da curso a la participacion de
la poblacion. Como lo hemos afirmado a lo
largo del texto, el PP es un instrumento pe-
dagogico y politico para reflexionar en torno
a temas como la deuda interna, externa, la
rigueza y los ingresos, asi como también los
gastos o inversiones que deberan hacerse
para alcanzar los propoésitos del plan de
desarrollo. De ahi que sugiramos asumir el
proceso teniendo en cuenta algunas estra-
tegias y momentos basicos de participacion.

Como lo afirmamos, idealmente, el presu-
puesto participativo debe contemplarse
como una etapa mas del proceso de pla-
neacion del desarrollo, sin embargo algunas

4. El Control social se ejerce sobre lo publico, incorpora al
Estado y su administracion, la sociedad civil, ciudadanos y
ciudadanas, ademas es un escenario de interaccion entre
los actores de lo publico que fortalece el acuerdo social,
como ejercicio de responsabilidad compartida, que a su vez
permite fortalecer la legitimidad democratica, el respeto por
la legalidad, la transparencia y los procesos de rendicion
de cuentas.

5. Op. cit. Fung y Olin. Pag. 41.
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experiencias no lo han contemplado asi, ello
no indica que el proceso no tenga importan-
cia, solo que, desde nuestra perspectiva no
tendria el mismo impacto politico y social.
A continuacion analizaremos algunos mo-
mentos y estrategias para abordar una ex-
periencia de estas caracteristicas; como lo
indica el grafico 1, algunos de los momentos
del proceso de presupuesto participativo se
desarrollan de forma secuencial mientras
qgue las estrategias se desarrollan de forma
transversal a todo el proceso. Diagnostico
Participativo, deliberacion y presupuesta-
cion, elaboracion y aprobacion, Ejecucion,
Evaluacion, son algunos de estos momentos;
Organizacion y movilizacion, comunicacion
y sensibilizacion, formacion, transformacion
politico administrativa y control y seguimien-
to son algunas de las estrategias.

Diagnéstico participativo

Todo proceso de presupuesto participativo
debe contemplar un momento para identifi-
car las probleméaticas que aguejan al con-
junto de la poblacion, alli los participantes
pueden aplicar las técnicas o metodologias
que deseen y que les permitan priorizar
teniendo en cuenta criterios técnicos y po-
litico®.

Lo ideal es que este proceso de prioriza-
cion y de definicion de la ruta por donde
debe transitar la discusion del presupuesto
participativo sea la parte general, o o que
muchos llaman comunmente, plan de desa-
rrollo, el cual contiene, objetivos, politicas,
estrategias, metas, etc. Por esta razon el
proceso de elaboracion del componente
general debe ser participativo y dar cuenta
de las priorizaciones que territorialmente’ y

6. Cuando nos referimos a criterios politicos, hacemos alusion a
elementos que tienen que ver con principios éticos, sociales
y culturales, los cuales pueden orientar la ejecucion de una
decision tomada, ya que muchos pueden estar de acuerdo
con resolver un problema pero no sobre cémo resolverlo.

7. Cuando mencionamos esta categoria nos referimos a la
division politico administrativa o territorial que tenga el muni-
cipio, distrito o departamento.
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sectorialmente hicieron los participantes de
dicho momento.

En caso de que este insumo no exista o no
se tenga en cuenta, es preciso disefiar una
metodologia que permita identificar esas
prioridades territoriales y sectoriales, y a la
vez, promover un ejercicio de articulacion
de estas problematicas con las de otros
territorios de tal forma que se estimule una
lectura mucho mas compleja de las mismas
facilitando con ello tomar decisiones presu-
puestales que intenten tener un impacto de
mayor dimension en la ciudad.

Gréfico 1. Ruta
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Deliberacién y presupuestacion

Este momento es uno de los mas cruciales
en todo el proceso si tenemos en cuenta que
es durante el desarrollo del mismo en don-
de las comunidades y sus representantes
transforman las probleméaticas priorizadas
en decisiones presupuestales. lgualmente,
discuten y reflexionan sobre el estado finan-
ciero de su correspondiente ente territorial.
Alli, la administracion municipal y los/las in-
tegrantes del Concejo Municipal, ademas de
los/las que conforman el sistema municipal
de presupuesto, socializan las dificultades
financieras del municipio y las alternativas
posibles para resolverlas de acuerdo a la
ley y sus potencialidades en materia de
recursos y rigueza existente. Este proceso
debe plantear se teniendo en cuenta dos
condiciones, la pertenencia a un territorio
especifico y a un sector social. Este cruce
de opiniones y salidas a las problematicas,
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equilibra y articula visiones, haciendo de
las decisiones, medidas mas integrales y
con mayor probabilidad de éxito e impac-
to. También debe ser claro que el proceso
de presupuestacion no debe limitarse a
la toma de decisiones relacionadas con la
redistribucion de un monto especifico ya
que estariamos limitando la propia dinami-
ca de presupuestacion. Es probable que
la comunidad decida sobre un monto en
concreto, sin embargo, lo mas importante
es gue tome estas decisiones teniendo claro
todo el panorama de los ingresos generales
y estratégicos del ente territorial y los princi-
pales gastos del mismo. En este sentido, es
probable que ademas de decidir sobre un
monto previamente determinado, proponga
recomendaciones que deban ser discutidas
0 asumidas por la administracion municipal,
relacionadas con los ingresos o el manejo
de algunos gastos en de la administracion.

En cuanto a la organizacion metodoldgica
de este momento debe partir de las especi-
ficidades sociales, culturales, y sobre todo,
de la historia organizativa de la comunidad.
Algunas experiencias han surgido de arriba
hacia abajo y otras al contrario, las primeras
tienen algunos riesgos ya que la experien-
cia puede quedar sujeta a los intereses del
gobernante de turno; en cuanto a las expe-
riencias de abajo hacia arriba, éstas tienen
como positivo el grado de inclusion social
gue generan, pero tienen como riesgo el que
sean experiencias aisladas sin un impacto
estructural en la situacion social de las co-
munidades. Por ello es importante que una
experiencia cuente no solo con el respaldo
de la comunidad y de la administracion mu-
nicipal, sino también de las organizaciones
politicas que integran los entes de repre-
sentacion politica, de tal forma que ésta se
transforme en politica publica garantizando
estabilidad en las reglas de juego para futu-
ros procesos.

Como insumos para la deliberaciéon es pre-
ciso contar con material informativo sobre
los Planes o Esquemas de Ordenamiento
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Territorial en donde se ubiquen los princi-
pales recursos con los que cuenta el ente
territorial, el debido plan de desarrollo, el es-
tado de las finanzas publicas del municipio
en torno a ingresos, alli debe especificarse
los de libre inversion y aquellos que son por
transferencias por regalias o sistema nacio-
nal de participaciones,gastos o inversiones
estratégicas, gastos por deuda interna o
externa y sobre todo las causas a la que ha
llevado dicho endeudamiento; Igualmente
es necesario dar una vision integral sobre
el tipo y montos de las inversiones que en
el territorio especifico (comuna, localidad y
otros) se han hecho en épocas pasadas de
tal forma que las comunidades puedan to-
mar decisiones que tengan como criterios la
continuidad y la contribucién a proyectos de
caracter estratégico, ya sea para la ciudad o
su comunidad concreta.

En sintesis este momento debe organizar-
se con el propdsito de permitir el dialogo
abierto, democratico, solidario en torno a las
salidas, a los problemas en donde deben
ponerse a flote las diversas lecturas que
sobre la sociedad tienen las personas que
habitan la ciudad. Asi mismo debe contar
con la presencia de los representantes del
Concejo, los cuales deben ser invitados a
participar libremente,ya que en la medida en
que se integren, mas conocimiento tendran
sobre el proceso, para su refrendacion final,
cuando el P.P. llegue a esta corporacion.

Diseno y aprobacion del proyecto de
presupuesto participativo

Definidas las alternativas de solucion a las
problematicas con su respectiva partida
presupuestal, para lo referido al monto es-
pecifico definido por la alcaldia y hechas
las recomendaciones al presupuesto global
de la ciudad, en materia de mayor recaudo
de ingresos 0 de un mejor manejo de las
finanzas publicas de la ciudad, la adminis-
tracion municipal debe elaborar un proyecto
de acuerdo en donde se registre todo lo
referido al presupuesto global de la ciudad,
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el cual tendra que ser discutido en
el seno de la corporacion publica
correspondiente  (JAL®8, Concejo,
Asamblea, Congreso).

En consecuencia, la deliberacion
y decision del presupuesto no se
agota en el proceso participativo
desarrollado con las comunidades
sino que se traslada a la corporacion
publica correspondiente. Alli las
comunidades tendran que movili-
zarse y hacer control politico de sus

El éxito de la experiencia de Porto Alegre se centra

en una alianza del partido de los trabajadores con la
comunidad y particularmente con los lideres vecinales,
asi se alcanzé el apoyo decisivo de la clase media

que deseaba un gobierno comprometido con la justicia
social, la transparencia y la lucha contra la corrupcion.
Estas alianzas crearon un clima favorable para que el
Concejo aprobara aumentos en los impuestos para
acrecentar los recursos de la ciudad y mostrar resul-
tados acometiendo en un principio las obras publicas
de menor escala con un sistema de informacion que
monitoreaba el gasto descentralizado, con un alto nivel
de transparencia y eficiencia.

representantes, invitandolos a que
respeten las iniciativas surgidas de

las comunidades, otorgando a sus voceros
espacio para el debate y sustentacion de las
mismas en la correspondiente corporacion
publica. Es por ello estratégica la partici-
pacion de las organizaciones partidistas y
sus delegados en todo el proceso, ya que si
éstos dicen representar los intereses de las
comunidades no tendran que variar ninguna
de las propuestas surgidas en el seno del
proceso deliberativo en los ¢rganos de re-
presentacion politica de la ciudad.

Igualmente, las comunidades deben velar
por que la administracion municipal integre al
proyecto de acuerdo del presupuesto, todas
las recomendaciones tanto generales como
especificas en pro del buen funcionamiento
fiscal de la ciudad. Es muy importante que
los representantes de las comunidades vigi-
len el ciclo completo que tiene una iniciativa
presupuestal, desde su aprobacion, hasta
Su ejecucion, de lo contrario se pueden
propiciar fendbmenos de frustracion colectiva
con relaciéon a estas dinamicas y a futuros
intentos por controlar la corrupcion y el des-
orden administrativo.

Para este momento es importante tener
acceso a insumos informativos como el Plan
Operativo Anual de Inversiones POAI, que

8. Esta corporacion debe tenerse en cuenta para aquellos entes
territoriales que como el Distritito Capital, le ha otorgado
facultades para decidir sobre un presupuesto en especifico.
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permitird ver con claridad los programas,
subprogramas y proyectos de inversion a
ejecutar durante la vigencia fiscal de cada
afo ya que establece los costos financieros
de los programas y proyectos identificados
teniendo como base el Banco de Proyectos
asi como todos los recursos de inversion.

Igualmente el Plan Financiero es un instru-
mento en donde la comunidad puede con-
sultar si sus sugerencias en esta materia se
tuvieron en cuenta con el objeto de garantizar
la financiacion de sus iniciativas y los gran-
des proyectos de la ciudad. Cabe recordar
que los tiempos definidos para el disefno y
aprobacion del presupuesto esta estipulado
en las normas relacionadas con el tema.

Ejecucion

El momento de ejecucion del presupuesto
participativo se refiere a la puesta en marcha
de todos los procedimientos de contratacion
de los recursos publicos con las entidades
privadas o del Estado para lograr los objeti-
vos establecidos en cada uno de los proyec-
tos pertenecientes a su vez a programas vy
subprogramas del plan de desarrollo.

En algunos casos la ejecucion vincula a
organizaciones sociales como estrategia
para la generacion de empleo de choque,
sin embargo lo importante es que el proceso
de contratacion garantice la calidad y buen
uso de los recursos publicos.
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Como insumos para participar de este mo-
mento es importante tener en cuenta el POAI,
el Presupuesto Anual y el Plan Anual de Caja
—PAC-, porque alli se registran los ingresos y
cada uno de los gastos de la administracion
municipal. Conocer el proceso que tiene un
proyecto dentro del Banco de Proyectos es
un instrumento eficaz para participar de la
ejecucion,alli el diligenciamiento adecuado
de la ficha B-PIN® es clave para lograr que
las iniciativas tengan un buen curso.

Evaluacion

La evaluacion del proceso de presupues-
to participativo debera hacerse desde el
disefo del presupuesto (ex ante), hasta la
terminacion del mismo (ex post). La evalua-
cion ex ante debe verificar que el disefio del
proceso de presupuestacion responda a los
propositos politicos planteados y a las nor-
mas establecidas en esta materia. La eva-
luacion ex post debe identificar el impacto
social y politico que el proceso ha generado
en materia de democratizacion, inclusion
social y lucha contra la corrupcion; para ello
es importante utilizar indicadores que den
cuenta de ello, tales como el de Desarrollo
Humano y los sistemas de seguimiento a la
gestion publica municipal.

El control ejercido por las comunidades o
actores sociales durante todo el proceso
debe contar con los insumos que ya tienen
las instituciones que ejercen esta funcion en
materia disciplinaria, penal y politica.

El control disciplinario lo desarrolla la Oficina
de Control Interno de la administracion publi-
cay las personerias municipales, y en su de-
fecto, la Procuraduria General de la Nacion.
Este control se refiere al cumplimiento de la
ley por parte de los funcionarios publicos.

El control penal lo realiza la Contraloria Ge-
neral y Departamental de la Republica vy tie-
ne por objeto garantizar que los servidores
publicos hagan un uso adecuado y trans-
parente de los bienes y recursos financieros
del Estado.
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El Control politico busca que los servidores
publicos utilicen los recursos de acuerdo a
los planteamientos esgrimidos en el plan de
desarrollo y el plan de gobierno de la admi-
nistracion municipal. Este control lo ejercen
los integrantes de las corporaciones publi-
cas (ediles, concejales, diputados, repre-
sentantes y senadores), asi como también
los voceros de las organizaciones partidis-
tas, sociales y comunitarias. Igualmente, la
ciudadania puede organizarse en veedurias
ciudadanas de tal forma que se garantice la
transparencia y legitimidad del proceso.

Estrategias
Organizativa

Esta estrategia asume que el proceso de
presupuesto participativo se desarrolla con
y a partir de actores politicos, sociales,
economicos y culturales. Aungue el proceso
esta concebido para que las personas se
integren individualmente al proceso, este
pretende que sean las organizaciones so-
ciales y comunitarias las protagonistas del
mismo. De ahi que el proceso debe inten-
cionar acciones que convoguen al conjunto
de organizaciones insertas en la diferentes
redes sociales de la ciudad, el departamen-
to o la nacion.

El objeto fundamental de esta estrategia
es fortalecer el tejido social y garantizar la
sostenibilidad politica del proceso con fuer-
tes bases en la sociedad, preocupadas por
temas como la redistribucion de lariqueza, el
pago de la deuda externa, la lucha contra la
corrupcion, la gobernabilidad democratica,
la planeacion participativa del desarrollo y
sobre todo la participacion politica electoral.

Metodolégicamente, se busca que los
promotores de la experiencia acompafien
y asesoren las organizaciones sociales vy
comunitarias que participen del proceso,

9. Ficha elaborada por el DNP para la formulacién de proyectos,
la cual debe estar disponible en la Oficina de Planeacion
Departamental y Municipal.
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asi como a la administracion municipal para
que implemente dispositivos que fortalez-
can la organizacion social en el transcurso
del desarrollo de presupuesto. En el marco
de esta estrategia pueden implementarse
intercambios nacionales e internacionales
de experiencias, tratando de contextualizar
los problemas identificados y aprendiendo
de los aciertos alcanzados en otras expe-
riencias.

Comunicativa y de sensibilizacion

Un proceso de Presupuestacion Parti-
cipativa debe contar con herramientas
mediaticas y comunicativas que permitan
masificar cada uno de los momentos del PP,
asi como de la planeacion del desarrollo.
En la medida en que la poblacién acceda
a informacion agil, pertinente y util para la
participacion,contribuira a la movilizacion
social en torno a la defensa de sus derechos
y de los bienes publicos.

En este sentido, hacer un uso estratégico
de medios como la television regional, radio,
material impreso, internet puede ser funda-
mental para implementar procesos de con-
sulta publica de corte masivo que acerque la
poblacion a las instituciones oficiales y que
aumente los niveles de control ciudadano y
politico, todo en pro del fortalecimiento de la
democracia local y regional.

Formativa

Esta es quizas la estrategia que permite
construir un lenguaje comun en torno a lo
que se busca con el proceso de presupues-
tacion participativa. En consecuencia es
necesario que la administracion municipal
y las organizaciones sociales y politicas
promuevan acciones de sensibilizacion y
formacion que contribuyan a la construccion

10. Este concepto no contiene ningun estigma social, al con-
trario reconoce en el concepto una virtud en tanto invita a
cualificar el funcionamiento de la administracién publica y
a repensar la organizacion estatal de cara al enfoque de
gobernabilidad democratica o participativa.
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de un para qué de la experiencia, y un buen
manejo de las herramientas para participar
en el proceso. Esto no solamente contribuye
a tener un capital social méas cualificado
sino que agiliza los momentos de consulta o
diagnostico y de toma de decisiones.

Transformacién politico-administrativa

Desarrollar una experiencia de PP demanda
de la administracion publica una transforma-
cién en su organizacion burocraticay una
transformacion cultural de los servidores/
as publicos que permita la desaprehension
de practicas de servicio en el ambito de la
administracion publica.

Una dinamica de presupuesto participativo
por pequefia que sea debe estar inscrita no
s6lo a una dependencia sino a todo el con-
junto de los servidores/as publicos, cuestion
que puede ser potencialmente importante
siempre y cuando se superen las inercias
internas enquistadas por afios en el cuerpo
administrativo de los gobiernos locales,muni
cipales,departamentales y nacionales.

Ademas, exige del gobierno de turno una
revision profunda del estado de las finanzas
publicas, tratando de identificar los recursos
disponibles para financiar las propuestas
que seran definidas durante el proceso de
presupuestacion participativa; asi mismo,
exigira de todo su equipo y del que contrate
para acompanar la dinamica, el conocimien-
to absoluto de la situacion financiera de la
administracion publica de tal forma que
estos sean facilitadores y apoyos educativos
para los/las lideres sociales y las comunida-
des que participen.

Seguimiento y control

Esta estrategia cobra mucho mas vigencia
en zonas de conflicto y en aquellas regiones
0 paises donde la corrupcion es una regla
de juego comunmente aceptada para trami-
tar los asuntos publicos. Razdon por la cual
se hace necesario que el disefio del proceso
tenga a su interior las herramientas formati-
vas, comunicativas, organizativas y juridicas
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para prevenir el desvio de los recursos pu-
blicos ya sea a los actores armados o a las
redes de corrupcion en la ciudad o la region.

En consecuencia, es necesario exigir o
disefiar mecanismos para los diferentes
tipos de control que se requieren, el inter-
no o disciplinario cuya responsabilidad se
centra en la administracion y la personeria;

el penal en donde la Contraloria juega un
papel importante, y el politico o ciudadano,
que plantea el reto a todas y cada una de
las organizaciones sociales y politicas de
abrir espacios a las veedurias que sean ne-
cesarias para garantizar la transparencia, no
solo en la toma de decisiones sino también
en la ejecucion y puesta en marcha de las
mismas.

3. Presupuesto y hacienda publica

Este capitulo, estd dedicado fundamental-
mente a hacer un repaso por los contenidos
y herramientas técnicas y juridicas referidas
a la forma como se elabora el presupuesto
publico en nuestro pais. Les invitamos a
entablar un didlogo con los planteamientos
resefiados en el primer capitulo, ya que nos
preocupa la ausencia de sentido politico de
algunos de estos conceptos que en ultimas
orientan y reglamentan el proceso mas tras-
cendental de la accion publica.

El presupuesto publico en
Colombia

El proceso de elaboracion y organizacion
del presupuesto publico se rige por normas
constitucionales, legales, administrativas vy
financieras, y la entidad encargada de su
elaboracion es la Secretaria de Hacienda
Municipal, Distrital o Departamental en el ni-
vel territorial. A nivel nacional le corresponde
al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.
La elaboracion del presupuesto se presenta
COMO un proceso técnico, regido por las
normas y los procedimientos establecidos
por dichas normas. Sin embargo, la decision
sobre las fuentes de los ingresos y la asigna-
cion del gasto es un proceso politico, tenien-
do en cuenta los actores y las instancias que
participan en la toma de decisiones, como
los Concejos Municipales o Distritales, las
Asambleas Departamentales o el Congreso
de la Republica. También el presupuesto pu-
blico refleja las tensiones y los intereses que
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estan en juego en la sociedad. Por ejemplo,
las entidades financieras presionan a los
gobiernos para que les paguen la deuda
publica contraida (servicio de la deuda); por
Su parte los ciudadanos, las organizaciones
sociales, los Ediles, Concejales y Parlamen-
tarios presionan para que la inversion social
sea mayor ; y los funcionarios publicos y
pensionados del Estado presionan para que
les paguen mejores salarios y pensiones
lo cual se vera reflejado en el presupuesto
como gastos generales.

Los presupuestos publicos sean nacio-
nales, departamentales, municipales o
Distritales,reflejan dos componentes en el
proceso de elaboracion, aprobacion y eje-
cucion: el componente técnico v juridico vy el
componente politico. A su vez debe tener en
cuenta la disponibilidad y el crecimiento de los
ingresos municipales, departamentales y na-
cionales; es decir, los recursos disponibles 'y
potenciales de acuerdo con la riqueza social,
segun el comportamiento de la economia y la
estructura tributaria. Si hay una mayor produc-
cion y un mayor consumo de los hogares habra
mayores ingresos tributarios y transferencias.

Tradicionalmente los temas del presupuesto
son de manejo exclusivo de los técnicos de
la Secretaria de Hacienda y del Ministerio
de Hacienda, y son muy poco conocidos
por los ciudadanos y las organizaciones so-
ciales, y por esta razon no participan de las
decisiones de asignacion del gasto publico
y menos sobre |os ingresos, muy a pesar de
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que son los ciudadanos los
que pagan los impuestos. Para
cambiar este proceso y hacer
mas democraticas las deci-
siones sobre los recursos pu-
blicos se requiere de la activa
participacion de la ciudadania
y Sus organizaciones mediante
el presupuesto participativo.

El presupuesto publico
como proceso politico

El presupuesto publico es un

estimativo contable que presenta dos com-
ponentes: primero, los ingresos fiscales y
segundo, los gastos publicos que ejecutan
tanto la nacién, los departamentos, los mu-
nicipios como los distritos en un periodo de
tiempo.

El presupuesto es entonces, el calculo
anticipado por un lado, de los ingresos
publicos provenientes de la suma de todos
los impuestos vigentes, de las rentas de los
municipios, distritos, departamentos y de la
nacion, de las transferencias y del eventual
endeudamiento; por el otro lado, de todos
los gastos que se ejecutaran durante afio
calendario entre el 01 de enero y el 31 de
diciembre,a lo que se le denomina,una
vigencia fiscal. Este incluye también las
disposiciones necesarias para garantizar la
ejecucion eficiente de los recursos,sobre la
base del Plan de Desarrollo del municipio.

El Presupuesto Municipal esta concebido
como un instrumento dirigido al cumplimien-
to de planes, programas y proyectos de de-
sarrollo econdmico y social, mediante el cual
se estiman —o calculan anticipadamente—
los ingresos publicos y los gastos que se
esperan ejecutar en una vigencia fiscal.

También se entiende el Presupuesto como
un instrumento politico, econémico y admi-
nistrativo que contiene el plan financiero del
gobierno, expresado en forma de progra-
mas anuales de actividades de los servicios
esenciales y que indican el origen y monto
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Las decisiones sobre cuantos recursos se recaudan me-
diante impuestos y como se usan dichos recursos entre
diferentes necesidades reflejan una tension distributiva
entre grupos sociales. La forma como se resuelve esta
tension distributiva se logra mediante procesos politicos
de concertacion democratica entre todos los actores y
sectores interesados en la distribucién del presupuesto.
¢, Por qué las entidades financieras reciben el 40% del
presupuesto publico nacional por el servicio de la deuda?
¢ Quienes y como se definen la prioridades del gasto
publico?, ¢ Por qué los recursos para inversion social a

veces son mas y a veces son menos?

de los recursos que espera recaudar y el
costo de dichos programas en funcion de
los resultados que se pretenden alcanzar y
los recursos necesarios para lograrlo. Ello
entonces, implicard hacer escogencias,
priorizar entre diversas alternativas de
solucion a las necesidades basicas de la
poblacion, centrar la atencion sobre ciertos
sectores y poblaciones, incluir o excluir sec-
tores, regiones o comunidades, lo que se
traduce en un criterio politico, que implica
debatir para decidir sobre las prioridades,
lo cual esta obligatoriamente ligado al tema
de la PARTICIPACION.

Es por esto que las decisiones iniciales vy fi-
nales sobre la forma de obtener los ingresos,
con impuestos de tipo directo o indirecto,
con crédito interno o externo, con transfe-
rencias, y la forma de hacer los gastos, en
inversion social, en gasto militar, en inversion
en vias e infraestructura, en el pago de la
deuda publica, en gasto de funcionamiento,
cualquiera que sea la decision tiene motiva-
ciones politicas, institucionales, sociales y
economicas.

De ahi que sea el Congreso de la Republica
quien defina la politica nacional en materia
tributaria, otorgando instrumentos legales
para que las Asambleas Departamentales y
los Concejos Municipales o Distritales, im-
plementen el tipo y cuantia de los impues-
tos con que se financiaran los correspon-
dientes entes territoriales. Por esta razon
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es importante concentrar la atencion de la
ciudadania en el Congreso de la Republica
ya que es alli en donde se define el futuro
financiero de los entes territoriales, lo que
le otorga un sentido profundamente politico
a esta decision. En cuanto a las otras cor-
poraciones, la sociedad debe movilizarse y
vigilar la manera como se aplican y el desti-
no final que se le dara a dichos recursos; en
sintesis es en este proceso de concertacion
donde se define la parte de la riqueza social
que sera recaudada y distribuida a través
del Estado y de los gobiernos mediante
politicas sociales y de inversion publica,
dando cumplimiento a mandatos legales
establecidos en la Constitucion y en los
Planes de Desarrollo.

El presupuesto como proceso
técnico y de planificacion

La elaboracion, formulacion y aprobacion del
presupuesto publico es un proceso técnico,
institucional y politico que debe atender las
normas vigentes sobre hacienda publica y
esta relacionado con los planes de desarro-
llo y las obligaciones constitucionales que
deben atender la nacion, los departamentos,
los distritos y municipios.

El presupuesto se convierte en una
herramienta de planificacion y gestion finan-
ciera, pues permite programar la ejecucion
Optima de las metas de ingresos fijadas por
la administracion publica, procurando evitar
la sobre-estimacion o la sub-valoracion
tanto de los gastos como de los ingresos.
El presupuesto debe ligarse a la planifica-
cion integral y estratégica del municipio, el
distrito y el departamento; es decir, teniendo
en cuenta el Plan de Desarrollo, el Plan de
Ordenamiento Territorial y los Planes Sec-
toriales. En este sentido, el presupuesto se
convierte en un mecanismo para optimizar
la asignacion de los recursos publicos, con
prioridad en el gasto social.

La formulaciéon y aprobacion del presupues-
to debe tener en cuenta obligatoriamente
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los criterios técnicos y legales previstos en
el ordenamiento juridico de la nacion, del
departamento y de los municipios o dis-
tritos; en especial se rigen por el sistema
presupuestal colombiano, los instrumentos
de planificacion presupuestal y los criterios
presupuestales. La Secretaria de Hacienda
debe elaborar un borrador que incluya las
primeras estimaciones de ingresos y gastos
teniendo en cuenta los afos anteriores, vy
como referencia obligada, el Plan Plurianual
de Inversiones del Plan de Desarrollo Muni-
cipal o Distrital y los escenarios econoémicos
(crecimiento PIB, de la Inflacion, etc.) elabo-
rados por la Oficina de Planeacion Municipal
o Distrital, el Departamento Nacional de
Planeacion y el Ministerio de Hacienda. Este
procedimiento un tanto complejo hace que
el presupuesto sea un proceso técnico y
juridico.

Marco normativo sobre el
presupuesto publico

Para la elaboracion de un Presupuesto
Participativo, no se requiere inicialmente un
cambio en la reglamentacion y las normas
del manejo presupuestal, sino un cambio
en los procesos de consulta, formulacion,
asignacion, aprobacion y ejecucion del
presupuesto tomando muy en cuenta y en
serio la participacion y decision de la po-
blacion. Sin embargo, para que el proceso
de Presupuesto Participativo se consolide
y se profundice se requiere ir introduciendo
cambios normativos existentes y en la cultu-
ra politica de los gobiernos, de los partidos
y de las comunidades. Esto permite dar un
salto de la funcion técnica, exclusiva de los
gobiernos, a una construccion democratica
y participativa del presupuesto publico. Para
ello se requiere conocer y aplicar algunos
elementos legales sobre el presupuesto
publico.

El régimen presupuestal colombiano presen-
ta una serie de normas (ver Anexo 2) que
deben cumplirse al realizar la estimacion y
ejecucion de los ingresos y del gasto publi-
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co. Uno de los propdsitos de la planeacion
presupuestal es ejecutar el gasto publico de
manera mas eficiente, mas transparente y
con mayor equidad social. Para ello,se han
establecido tres elementos normativos sobre
los presupuestos publicos que se deben te-
ner en cuenta: 1) los de orden constitucional
y legal, 2) los de orden de planeacion, y 3)
los de orden administrativo.

El primero de los casos se encuentra
inspirado en los Articulos: 345, 346, 347,
348, 349, 350, 351, 352, 353 de la Cons-
titucion Politica de Colombia de 1991, y
se encuentra regulado en el decreto 111
DE 1996, o ESTATUTO ORGANICO DEL
PRESUPUESTO, basado en el Art. 352 de
la Constitucion. Este Estatuto Orgéanico del
Presupuesto, describe y explica el Régimen
del Presupuesto Municipal y la forma como
se prepara, presenta, discute, aprueba y
ejecuta, bajo el caracter de obligatoriedad
para el sector publico. También establece el
gasto publico social, que segun la Cons-
titucion “tendra prioridad sobre cualquier
otra asignacion”, exceptuado el caso de
que haya guerra exterior.

En el segundo caso, referido a las normas
de planeacion,es importante sefialar que
los planes de desarrollo de la nacion, los
departamentos y municipios, deben contar
con un Plan Plurianual de Inversiones que
corresponde a la segunda parte del Plan
de Desarrollo donde se indica la asignacion
anual de los dineros a cada uno de los obje-
tivos, programas y proyectos que se quieren
ejecutar en el periodo de gobierno. Es por
esto que la elaboracion del presupuesto pu-
blico hace parte del proceso de planeacion
de forma armonica y publica, y requiere de
la participacion de la comunidad y sus orga-
nizaciones.

En cuanto al tercer aspecto, referido a lo ad-
ministrativo, vale la pena resaltar que para la
formulacion y ejecucion del presupuesto pu-
blico se debe tener en cuenta la conforma-
cion del sistema presupuestal colombiano,
los rubros que componen los ingresos y los
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gastos, y las instancias o actores que tienen
competencias para la elaboracion, aproba-
cion y ejecucion del presupuesto.

El sistema presupuestal

El sistema presupuestal esta compuesto por
todos los actores, instituciones y normas que
permiten el disefio, ejecucion y seguimiento
al presupuesto publico colombiano, que
como lo dijimos anteriormente se encuentra
regulado en el Decreto 111/94 el cual esta-
blece como sus objetivos, los siguientes:

Servir de instrumento para el cumplimien-
to de las metas establecidas en el Plan de
Desarrollo econémico y social

Facilitar la Gestion de la Administracion y
contribuir a la toma de decisiones

Evaluar el comportamiento de los ingre-
sos y del Gasto frente a la gestion de
cada entidad

Regular y controlar las finanzas, desde la
correcta gestion presupuestaria

Producir la informacién necesaria sobre
las finanzas publicas.

Componentes del sistema
presupuestal

a) El Plan Financiero: Es un instrumento
de planificacion y gestion financiera de
la Administracion Municipal y sus entes
descentralizados. Incluye las medidas
que se deben tomar con el fin de hacer
efectivos los recaudos necesarios para
financiar y cumplir con las diversas estra-
tegias de desarrollo municipal, entre las
cuales se deben tener en cuenta: el diag-
nostico de las finanzas publicas locales,
la proyeccion de las finanzas durante los
siguientes cinco afos vy la fijacion de las
metas financieras.

b) El Plan Operativo Anual de Inversio-
nes, POAI: es un instrumento de gestion
que permite operativizar los objetivos vy
metas establecidas en el Plan de Desa-
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rrollo Municipal. Incluye los programas,
subprogramas y proyectos de inversion
a ejecutar durante la vigencia fiscal de
cada afno; establece los costos financie-
ros de los programas y proyectos identi-
ficados teniendo como base el Banco de
Programas y Proyectos, asi como todos
los recursos de inversion.

Es decir, implica tener en cuenta todas las
fuentes de financiacion del municipio,a
saber: los recursos propios, los prove-
nientes del Sistema General de Participa-
ciones —SGP—, las regalias, el crédito,
los aportes, cofinanciacion y rendimientos
financieros.

El POAI constituye la base para que cada
Secretaria o Departamento Administrativo
del municipio elabore sus propios Planes
de Accion. Esto facilita el seguimientoy la
evaluacion de los programas y proyectos
a ejecutar, lo que permite monitorear el
nivel de cumplimiento de las metas del
Plan de Desarrollo, posibilitando aplicar
los respectivos ajustes.

c) El Presupuesto Anual: Se expide bajo la
forma de “Acuerdo Anual de Presupuesto”
y contiene tres partes: a) El Presupuesto
de Rentas o Ingresos; b) El Presupuesto
de Gastos o Ley de Apropiaciones c) Las
Disposiciones Generales, que contiene
las normas tendientes a una correcta eje-
cucion del Presupuesto y tienen vigencia
solo para el afno en el cual se expidieron.

Los actores o sujetos del sistema
presupuestal

Estos actores son los principales responsa-
bles de la asignacion del presupuesto y de
su orientacion entre los distintos componen-
tes, conceptos y obligaciones legales.

a) El COMFIS: Es el Consejo Municipal de
Politica Fiscal —COMFIS—, d¢rgano de
direccion, coordinacion y seguimiento
del Sistema Presupuestal, asesorado
por la Secretaria de Hacienda. Entre sus

80

funciones se encuentran las de analizar y
emitir conceptos acerca de las decisiones
administrativas que impliquen cambios
en los ingresos y gastos publicos del
Municipio, en su financiamiento y sobre
las implicaciones fiscales de los planes
anuales de inversion.Asi mismo aprue-
ba, modifica y evalla el Plan Financiero;
elabora y determina las metas financieras
para la elaboracion del Programa Anual
mensualizado de Caja del Municipio y, en
general, todas las funciones relacionadas
con el Presupuesto y obviamente, que
estén establecidas por el Estatuto. El
Comfis esta conformado por el Alcalde
Municipal, quien lo preside, el Secretario
de Hacienda, el Secretario de Planea-
cion, el Jefe de Presupuesto, el Tesorero
Municipal y dos funcionarios expertos en
materia financiera y presupuestal.

b) El Alcalde Municipal. Es quientiene como

una de sus funciones, segun la Constitu-
cion Politica, “presentar oportunamente
al Concejo los Proyectos de Acuerdo
sobre planes y programas de desarrollo
econdbmico y social, obras publicas, el
presupuesto anual de rentas y gastos
y los demas que estime convenientes
para la buena marcha del municipio”. El
Alcalde coordina la iniciativa del gasto asi
COMO SuU ejecucion, teniendo en cuenta
las prioridades del Plan de Desarrollo.
También debe reglamentar los Acuerdos
Municipales, ordenar los gastos y cele-
brar los contratos y convenios municipa-
les de acuerdo con el Plan de Desarrollo
econdmico, social y de inversion.

c) El Concejo Municipal. Como &rgano

administrativo y de eleccion popular
es quien debe discutir y aprobar en los
tiempos de ley, el Plan de Desarrollo y
el presupuesto de gastos con todos sus
componentes, para ello se realizan se-
siones durante el mes de noviembre de
cada afio con su respectiva prorroga, y
expide el Acuerdo que lo adopta.También
aprueba la implementacion de normas
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referidas al presupuesto y la hacienda
publica, expide cada afo el presupuesto
publico de acuerdo con los planes muni-
cipales o distritales de desarrollo; y tiene
la potestad de analizar, discutir y autorizar
los gastos que seran ejecutados por el
Gobierno Municipal o Distrital.

d) EL Consejo de Gobierno. Es un ¢érgano
consultivo de apoyo al Alcalde en la adop-
cion de decisiones politicas, econémicas
y sociales. Esta compuesto por el Alcalde,
quien lo preside, los Jefes o Secretarios
de las diferentes areas funcionales de la
administracion central y el Secretario de
Planeacion.

Sus funciones son las de conceptuar
sobre el Plan Operativo Anual de Inver-
siones Municipal; determinar, en caso
de existir, la cuantia de los excedentes
financieros de las empresas industriales
ycomerciales,asicomo impartir instruccio-
nes a los érganos de direccion de éstas
sobre las utilidades y, lo mas importante,
orientar el plan financiero, en procura del
desarrollo municipal.

e) El Director(a) o Secretario(a) de Planea-
cion Municipal. El Secretario(a) de Pla-
neacion es el responsable de la funciéon
de planeacion del mu nicipio quien en ul-
tima instancia responde por la realizacion
de los lineamientos del Plan de Desarro-
llo. Desde la perspectiva presupuestal,
el Secretario(a) de Planeacion debe ela-
borar, en coordinaciéon con Hacienda, el
Plan Operativo Anual de Inversiones, que
permita integrar el sistema presupuestal y
de planeacion.

f) El Secretario(a) de Hacienda Municipal.
El Secretario(a) de Hacienda es el funcio-
nario encargado del manejo financiero del
municipio. Es el responsable de las deci-
siones que en materia financiera adopte
el municipio; por lo que participa en la
gestion de todos los componentes del sis-
tema presupuestal. Es también el vocero
autorizado del Alcalde ante el Concejo
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para asesorarlo en el tema presupuestal,
lo que le da la categoria de intermediario
entre el Gobierno y Concejo Municipal,
asi como también con la comunidad.

g) La Comunidad: Hasta ahora, la comuni-
dad participa de manera muy ocasional
o parcial en la discusion del Presupuesto
Publico, ya sea a través de los Conse-
josTerritoriales de Planeacion, de las au-
diencias publicas, Consejos Comunales,
encuentros ciudadanos 0 encuentros
populares. S6lo hasta ahora comienzan
a perfilarse algunas experiencias de dis-
cusion y decision en la priorizacion de la
inversion social a nivel local, zonal o muni-
cipal. Casos como los de Bogota, Mede-
llin, Risaralda, Pasto, Marinilla-Antioquia,
tienen algunos elementos de lo que puede
ser un proceso de presupuestacion parti-
cipativa que aun falta profundizar y cualifi-
car. Con experiencias de PRESUPUESTO
PARTICIPATIVO se pretende posicionar y
consolidar la planeacion participativa vy
con ella la Democracia Participativa, en la
medida en que la comunidad y sus orga-
nizaciones representativas puedan incidir
de manera directa y real en el componen-
te ECONOMICO del Plan de Desarrollo y
de la distribucion de los ingresos a traves
del presupuesto publico.

Como vemos en el gréfico 2, la relacion exis-
tente entre Plan de Desarrollo y Presupuesto
Publico, requiere de unos procesos minimos
de coordinacion institucional y de una inte-
raccion entre los actores politicos y sociales,
ello permitira una mayor armonizacion en
la elaboracion, deliberacion, aprobacion vy
ejecucion tanto de la planeacion como de la
presupuestacion participativa haciendo de
cada componente un todo mas integral.

Asumir la elaboracion del plan de desarrollo
y sus dos componentes, planeacion y pre-
supuesto participativo, desde los actores,
nos permite detallar las funciones o roles
que cada uno de ellos cumple en el pro-
ceso; estos procesos son desarrollados en
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Grafico 2. Proceso de elaboracion del Plan de Desarrollo desde los actores
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cabeza de las respectivas Secretarias, 1o
cual no significa necesariamente que las
demas Secretarias o instituciones publicas
no estén vinculadas; igualmente el Con-
cejo o la Asamblea puede aprobar el o los
dos componentes del plan de desarrollo o
simplemente refrendarlo, lo que significa
que reconoce el valor de la participacion
ciudadana en este tipo de experiencias. La
comunidad, puede agruparse para partici-
par en organizaciones sociales y politicas
como en el caso de las bases sociales de
los partidos politicos, también puede incidir
tanto en el disefio, como en la ejecucion de
cada uno de los componentes a través de
cuerpos colegiados como el Consejo Muni-
cipal de Planeacion o el Comfis 0 a través de
sus representantes en el Concejo Municipal
o0 Asamblea Departamental.

Estructura del presupuesto
municipal

Como se sefiald anteriormente y de acuerdo
con la legislacion colombiana, el Presu-
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puesto, consta de varias partes. Una parte
propiamente financiera: el Presupuesto
de Rentas o Ingresos y el Presupuesto de
Gastos o0 Ley de Apropiaciones; y otra parte
destinada a la reglamentacion especifica del
Presupuesto durante la vigencia.

En el Cuadro 1 se presenta una sintesis
general de los principales conceptos que in-
tegran el Presupuesto tanto de gastos como
de ingresos.

EL ingreso publico

Definicion: El Ingreso Publico es el conjunto
de entradas de recursos, bienes, valores y
especial mente de dinero, que se incorporan
al patrimonio publico o del Estado, con el fin
de atender las erogaciones destinadas a la
satisfaccion de las necesidades colectivas o
publicas. De manera general, puede decirse
entonces que el ingreso publico son todos
aquellos recursos que allega o recauda el
Estado para materializar su objeto y funcion
social (Art. 2, Constitucion Politica de Co-
lombia).
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Los ingresos del municipio colombiano

Los ingresos del municipio colombiano
(Cuadro 2) estan constituidos por una gama
de recursos que incluye fundamentalmente
dos fuentes u opciones de financiamiento,
una fuente interna: Los recursos propios,
y otra fuente externa al ente territorial: Las

Transferencias y el Crédito o Deuda, tanto
interna como externa.

Las fuentes de los ingresos publicos

Los ingresos estan clasificadas en dos formas
de acuerdo al origen de éstos (ver Grafico 3)
y para mayor profundizacion, ver el Anexo 1
sobre clasificacion del ingreso publico:

Cuadro 1. Estructura general del presupuesto del municipio colombiano

El ingreso publico

El gasto publico

1. INGRESOS CORRIENTES 1.1 Tributarios 1.2 Otros
Tributarios 1.3 No Tributarios 1.4 Otros No Tributarios
2. RECURSOS DE CAPITAL 1.1 Recursos del crédito 1.2
Recursos del balance 3. ESTABLECIMIENTOS PUBLICOS
3.1 Tributarios 3.2 No Tributarios Recursos de Capital

1. GASTOS DE FUNCIONAMIENTO 1.1 Servicios
personales 1.2 Gastos generales 1.3 Transferencias 2.
GASTOS DE INVERSION 2.1 Inversién directa 2.2 In-
version indirecta 3. SERVICIO DE LA DEUDA PUBLICA
3.1 Amortizaciones 3.2 Intereses 3.3 Comisiones

Cuadro 2. Fuentes de ingresos del municipio colombiano

e Sistema General de Participaciones ® Regalias @
Fuentes Transferencias Transferencias Sector Eléctrico ® Aportes Departamentales
Externas Cofinanciacion

Crédito e (Crédito Interno e Crédito Externo
Ingresos Gorrientes ® |ngresos Tributarios @ Ingresos No Tributarios
Recursos Ingresos Extraordinarios ® Recursos del Balance @ (Recursos del Crédito)*
Propios i B}
Ingresos d?rglri];;ddaadses Descen- | Tributarios ® No Tributarios ® Recursos de Capital

GRAFICO 3. Clasificacidn general de los ingresos piiblicos
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1. Ingresos corrientes: corresponden a
los recaudos que realiza el gobierno, na-
cional, departamental, municipal y/o Distri-
tal y son: tributarios, que en el caso de los
municipios tenemos: el predial, industria y
comercio, circulacion y transito, deguello
de ganado; no tributarios: ingresos de la
propiedad, tarifas de servicios publicos;
las transferencias corrientes de nacion y
departamentos.

2. Ingresos de capital: los créditos, inter-
nos o externos, y las rentas y utilidades
que se pueden obtener en funciéon de las
inversiones realizadas por las entidades
territoriales.

El gasto publico

Definicion: Por Gasto Publico se entiende
toda erogacion, pago o salida de dinero
que realiza el Estado en virtud de una
autorizacion legal, incidiendo sobre el
conjunto de las finanzas publicas; este
gasto debe destinarse a la satisfaccion de
necesidades colectivas, a la busqueda del
interés general y al fomento del desarrollo
econdmico y social de acuerdo con el Plan
de Desarrollo, el Plan de Inversiones vy el
Plan Operativo Anual. La Constitucion Po-
litica, articulo 350, establece que el gasto
publico social debe tener prioridad sobre
cualquier otra asignacion. A la vez se es-
tablece también que el gasto de inversion
no podra disminuir porcentualmente con
relacion al afio anterior.

La distribucion del gasto publico social a ni-
vel territorial debe tener en cuenta el nimero
de habitantes y cantidad de personas con
necesidades basicas insatisfechas, entre
otros aspectos.

Clasificacion del Gasto Publico

En nuestro pais el Gasto Publico se divide
en tres componentes: El gasto de funcio-
namiento, el gasto de inversion y el gasto
destinado al servicio de la deuda publica.
Cada uno de los componentes a su vez,
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esta conformado por una serie de rubros.
Veamos en qué consiste cada uno de estos
tres componentes y para mayor informaciéon
ver el Anexo 1.

a) Gastos de funcionamiento: son los pa-
gos que se deben realizar para el normal
funcionamiento del municipioy los cuales
corresponden a tres tipos de compromi-
sos: gastos de personal (sueldos, jorna-
les, supernumerarios, servicios técnicos,
honorarios, bonificaciones, horas extras,
etc.); gastos generales (viaticos, gastos
de viaje, materiales, suministros, man-
tenimiento, impresos; comunicaciones,
servicios publicos, etc.) y transferencias
corrientes, que son recursos transferidos
a organos publicos o privados, como
son las pensiones y jubilaciones, cesan-
tias, prevision y seguridad social y las
transferencias por mandato legal como
sentencias, conciliaciones e indemniza-
ciones.

b) Gastos de inversién: son aquellos que
pueden contribuir a obtener saldos socia-
les positivos, potenciar las capacidades
y oportunidades de la poblacién y sobre
todo garantizar los derechos fundamenta-
les (salud, alimentacion, educacion, etc.),
deben ser econdbmicamente productivos,
mediante la construccion de infraestruc-
tura social. En suma son inversiones que
contribuyen al bienestar social, de acuer-
do con las prioridades que determine el
Plan de Desarrollo.

c) Gastos para pagar el servicio de la
deuda: son pagos que deben hacer las
administraciones distritales y municipales
durante el afio fiscal. Estdn compuestos
por los desembolsos para amortizacion,
intereses, gastos y comisiones de los di-
ferentes créditos que tienen las municipa-
lidades. Estos créditos se realizan con
bancos nacionales o con bancos interna-
cionales.
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4. Experiencias de presupuesto participativo

Presentamos aqui algunas experiencias
basicas para el conocimiento metodoldgico
del presupuesto participativo (PP): la expe-
riencia de 15 afios de PP en PortoAlegre
Brasil;una experiencia regional en el Depar-
tamento de Risaralda, Tolima y Marinilla.

Con estos casos se pretende resaltar las
dinamicas organizativas, los disefios de
los procesos diferenciados por los tipos de
asambleas, por sus actividades internas, por
los mecanismos de decision construidos, por
la continuidad de estas dinamicas, por las
formas en que se discuten los temas y por
la construccion de los reglamentos internos
para cada caso. Estas diversas construc-
ciones muestran las diferentes estructuras
organizativas y formativas con miras a
construir disefios participativos con mayor o
menor intensidad y expresion democratica.

Primer caso: Experiencia de Porto
Alegre en el Brasil

Porto Alegre, capital del Estado Rio Grande
do Sul en Brasil, inici6 en 1989 la primera
experiencia del Presupuesto Participativo. Co-
menzo identificando los problemas del manejo
del presupuesto publico en Brasil, marcado
por graves deformaciones relacionadas con
la concentracion de poder, desperdicio de
recursos, favoritismos politicos y corrupcion.

El Partido de los Trabajadores, al frente de la
Alcaldia de Porto Alegre, considerando los
amplios antecedentes de movilizacion popu-
lar en la ciudad, cred un sistema de elabo-
racion y deliberacion del presupuesto muni-
cipal: el Presupuesto Participativo,principal

1. Prefeitura de Por to Alegre Administracao Popular. (2003).
“Car ta del PP Modelo de Gestion Par ticipativa: La expe-
riencia de Por to Alegre”. Pag. 3.

2. Prefeitura de Por to Alegre Administracao Popular. (2003).
“car ta del PP Modelo, op. cit. Pag. 15.

3. Boventura De Sousa Santos. (2003). “Democracia y par tici-
pacion, el ejemplo de Presupuesto Par ticipativo”. Ediciones
El Viejo Topo, pag. 28

4. Ibid, op. cit. PAg 29 y ss.
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instrumento de un conjunto de medidas que
fortalecieron instancias de participacion vy
deliberacion de la comunidad en la gestion
publica del presupuesto.

En el sistema del PP, no son sdélo los técnicos
y los gobernantes los que toman decisiones
sobre la recaudacion y los gastos. La pobla-
cion, en un proceso de debates y consultas,
define cuéles son las prioridades,donde
seran realizadas las inversiones en obras y
servicios, cual es la asignacion de fondos y
gastos y cuales son las acciones que deben
ser tomadas por el gobierno.!

Este ejercicio transformd las relaciones entre
la sociedad y el Estado en la medida en
que ha favorecido “un cambio profundo en
la cultura politica de la ciudad, suprimiendo
a las tradicionales practicas del favoritismo
e interés individual revalorizando la partici-
pacion de la ciudadania y transformando
a los hombres y a las mujeres comunes en
protagonistas de su propio destino™

Para el desarrollo y logro de estos objetivos
del PP en Porto Alegre, se tomaron en cuen-
ta, tres principios orientadores:

1. Todos los ciudadanos tienen derecho a
participar.

2. La participacion esta dirigida por una
combinacion de reglas de democracia di-
recta y representativa, funcionando des-
de instituciones regulares y con estatutos
acordados por los participantes.

3. Los recursos son distribuidos con criterios
generales, técnicos, econémicos y juridicos®.

Para el desarrollo del presupuesto participa-
tivo en Porto Alegre se plantean tres tipos de
instituciones”:

1. Las unidades administrativas del ejecutivo
municipal, las cuales dirigen el debate pre-
supuestario con los ciudadanos.

2. Las organizaciones comunitarias, dotadas
de autonomia frente al gobierno municipal y
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compuesto principalmente por organizacio-
nes de distritos, que llevan a cabo la media-
cion entre la participacion de los ciudadanos
y la eleccion de las prioridades para los
diferentes distritos de la ciudad.

3. Instituciones de participacion comunitaria
con un funcionamiento regular, concebidas
para establecer una mediacion e interaccion
permanentes entre los dos primeros tipos.
Si evaluaramos una década en el desarrollo

del proceso de Presupuesto Participativo,
podriamos observar la determinacion de
la poblacion para juzgar las prioridades
en funcién de los problemas de orden co-
lectivo: saneamiento basico, educacion,
pavimentacion, regularizacion agraria. De
igual manera la vivienda, que se constituye
en un problema social y colectivo, ha estado
entre las problematicas vinculadas al debate
presupuestal. (Ver Cuadro 3).

CUADRO 3. Porto Alegre: Evolucion de las tres primeras prioridades a partir de Presupuesto
Participativo entre 1992 y 2002

PP. 1% Prioridad 2%, Prioridad 3% Prioridad
2002 Vivienda Educacion Pavimentacion
2001 Pavimentacion Vivienda Saneamiento Basico
2000 Politica de Viviendas Pavimentacion Salud

1999 Saneamiento Basico Pavimentacion Politica de Viviendas
1998 Pavimentacion Politica de Viviendas Saneamiento Basico
1997 Politica de Viviendas Pavimentacion Saneamiento Basico
1996 Pavimentacion Saneamiento Basico Regularizacion Agraria
1995 Pavimentacion Regularizacion Agraria Saneamiento Basico
1994 Regularizacion Agraria Pavimentacion Saneamiento Basico
1993 Saneamiento Basico Pavimentacion Regularizacion Agraria
1992 Saneamiento Basico Educacion Pavimentacion

Nota: 1992 fue el primer afio en que estas prioridades fueron incluidas en los criterios generales para la distribu-
cion de recursos. Fuente: Boventura De Sousa Santos, 2003. “Democracia Y...op. cit. Pag 40

En la distribucion temporal y administrativa
presentada en el Gréafico 4 observamos
coémo se han articulado al ciclo presupues-
tal instancias de consulta y decision con la
ciudadania en diferentes procesos asam-
blearios en los que se informa, se eligen de-
legados, se priorizan demandas, se elabora
una propuesta de presupuesto, se decide el
presupuesto y se le hace seguimiento a la
gestion de los funcionarios.

Segundo caso: La experiencia del
Departamento de Risaralda®

En este departamento se inicid el proceso
de Presupuesto Participativo a partir de
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considerar un disefio que organiza parte del
presupuesto departamental para ser asigna-
do en sus municipios, con el cual se impulsd
una forma de organizacion, de priorizacion y
de asignacion del presupuesto de acuerdo
a las propuestas realizadas para el Plan de
Desarrollo Departamental, planteando dos
opciones de liderazgo para los municipios
que aspiraran a tener acceso a este presu-
puesto:

5. Tomado de Gobernacion de Risaralda, Secretaria de Planea-
cion Depar tamental. (2003). El Presupuesto Par ticipativo
defendiendo lo publico y construyendo ciudadania. La
experiencia del Depar tamento de Risaralda. Colombia.

Diplomado
Gobierno, Poder y Ciudadania



e

FEBRERO

El consejo inicia
un Receso

DICIEMBRE / ENERO

MARZO

Poblacion (regiones)
+Sectores (teméticas)

GRAFICO 4

MARZO / ABRIL

1a. Ronda (Plenarias
Regionales y tematicas)
Presentacion de cuentas

El Consejo se reline para
discusiones extraordinarias y
especificas. Revision de los
criterios generales, regionales
y técnicos del OP, del régimen
interno del Consejo del OP y
del Ciclo del Presupuesto

\ NOVIEMBRE

- La Camara vota

- Organizan evaluaciones del

afio anterior

- Discusiones y andlisis

sobre la eleccion de
delegados

- Se inician discusiones de

demandas y directrices que
han de ser priorizadas

- Discusion de los criterios
- Preparacién de la Ronda
- Los Consejeros votan para

las regiones y sectores

- El gobierno presenta cuen-

tas del Plan de Inversiones
del afio anterior y presenta
el del afo actual

- Las comunidades y

sectores avalan el Plan
de Inversiones del afio
anterior

- El Gobierno presenta los

criterios y métodos para
el presupuesto del afio
anterior.

- Eleccion de Delegados

MARZO / JUNIO

Reuniones y Plenarias intermedias
(Regiones y Tematicas)

- Eleccion de las demandas y temas priorizados para
ser presentados al Gobierno, por Regién estos son
discutidos por Microrregiones para después unifi-
carlos y priorizarlos por Region en una region del
Férum de los Representantes del Presupuesto Parti-
cipativo -FROP

- Organos del gobierno presentan informaciones para
alimentar la discusion de la comunidad y también
presentar propuestas.

- Eleccion del resto de delegados, proporcional al
namero de presentes en la reunion del quérum rea-
lizada en la region.

- Constitucion de comisiones de acompafiamiento y
fiscalizacion de obras.

- Realizacion de forums de servicio, donde las Secre-
tarias son llamadas a prestar declaracion sobre las
cuestiones y/u obras especificas.

- EI COP discute y vota la propuesta de Ley de Di-
rectrices Presupuestales (LDP) para presentarla a la
cémara municipal de veedores hasta el 1 de junio.

OCTUBRE / DICIEMBRE

la propuesta
presupuestaria,
el Consejo y las
comunidades
realizan el
acompafiamiento.

El Consejo se retine
con las secretarias
para discutir
sus planes de
inversiones

Fecha limite: 30 de

- COP elabora y aprueba el

SEPTIEMBRE

Presentacion
de la propuesta
presupuestaria a la

Fecha limite 30 de

camara de veedores:

AGOSTO / SEPTIEMBRE

El Consejo discute la propuesta
presupuestaria

SEPTIEMBRE

- Definicion del calendario de reuniones
con las Secretarias de Gobierno y el
(0]

Presentacion

P.
de la propuesta - GAPLAN elabora la propuesta presu-

noviembre. Plan de Inversiones y los septiembre presupuestaria al puestaria final, para que ésta sea envia-
Consejeros firman el do- Alcalde da a la Camara de Veedores con las mo-
cumento referente al Plan dificaciones discutidas en el Consejo.
de Inversiones para sus
regiones y tematicas para D

toda la ciudad

La opcion A, en la que los municipios lide-
ran un proceso presupuestal sometiendo
a votacion ciudadana el proyecto de su
plan de desarrollo, contando con la asig-
nacion de recursos de la Gobernaciony el
Municipio para los proyectos selecciona-
dos. Los municipios que asumieron esta
alternativa fueron: Pueblo Rico, Mistrato,
La Virginia, Santuario, Santa Rosa de Ca-
bal y Dos Quebradas.

La opcidon B, en la cual la Gobernacion
lidera el proceso, y se prioriza a partir del
plan de desarrollo del departamento; la

6. Gobernacion de Risaralda, GTZ, Republica Federal de Ale-

mania y Republica de Colombia, Programa de apoyo a la
descentralizacion y el desarrollo local para la paz. (2003).
Presupuesto Par ticipativo. Experiencia metodolégica vy
Resultados parciales 2002-2003. Pg. 8 y ss.
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administracion municipal cofinancia los
proyectos elegidos. Los municipios que
escogieron esta alternativa fueron: Apia,
Balboa, Guatica, Quinchia, La Celia y
Belén de Umbria®.

Para definir los montos de asignacion pre-
supuestal anualmente en cada municipio se
tuvieron en cuenta:
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El principio de equidad social, con dos
fines, focalizar necesidades e incentivar
la cultura de la par ticipacion.

Tasa de desempleo
Necesidades Bésicas Insatisfechas -NBI—
Crecimiento poblacional 1999-2000.

Porcentaje de dependencia del Sistema
General de Participaciones.

Tasa de desercion escolar.



- Porcentaje de desnutricion infantil.
- Tasa de mor talidad infantil.

- Participacion relativa (total votos en ple-
naria / total poblacion), en los municipios
de alternativa B: el promedio de la vota-
cion de las dos plenarias y el indice de
desarrollo humano’.

Esta dinamica se desarrollé6 a partir de
nueve procesos —que se muestran en el
grafico 5— que parten de la preparacion,
movilizacion, votacion, capacitacion, defini-
cion de perfiles de proyectos, formulaciéon
de proyectos, sustentacion en asamblea,

rendicion de cuentas, ejecucion y evalua-
cion.

En el Cuadro 4 se detallan las acciones que
en cada paso se llevan adelante conjunta-
mente con las siete etapas y al interior de
cada etapa, con sus respectivos compo-
nentes e instrumentos.Aunque las partidas
fueron definidas por la anterior administra-
cion departamental, la administracion que
ingreso, después de realizar un anéalisis y
evaluacion del impacto en los municipios
y las comunidades que fueron “beneficia-
das”, considera que debe reorientar esta
politica.

6. Formulacion
técnica de los
proyectos

1. Inicio.
Etapa de
preparacion

5. Criterios para
definicion de perfiles
de proyectos

4. Capacitacion
y control social

9. Ejecucion de los

y evaluacion control
social

GRAFICO 5. Ciclo del Proceso participativo en Risaralda®

proyectos. Seguimiento

7. Sustentacion
asamblea y
€onsejos

2. Movilizacion

3. Plenarias de
votacion

8. Rendicion de
cuentas

7. Gobernacion de Risaralda, Secretarfa de Planeacion Depar tamental. (2003). Reglamento.. Op. cit. Pag 14y 15.
8. Tomado de Gobernacion de Risaralda Secretaria de Planeacion Departamental. (2003). El Presupuesto Participativo... Op. cit. Pag 12.
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Etapa Técnico Financiero Administrativo Comunicativo Capacitacion
Definicion de Establecimiento
programas y de los conductos
Realizacion recursos del de comunicacion
de talleres de departamento Asignacion de gobernacion- Jornagjas'dle
ETAPA 1 capacitacion a los fun-

Preparacion
consolidacion

sensibilizacion y
conceptualizacion

para poner a
consideracion de

los funcionarios
departamentales y

municipios y disefio
de los instrumentos

cionarios municipales
y departamentales en

. con gobernador, al- | la comunidad, municipales que | de convocatoria .
de los equipos d o paies s y aspectos particulares
- caldes, funcionarios | los corres- son coordinado- | pedagdgicos nece-
municipales . . del presupuesto
departamentales y pondientes res del proceso. | sarios para convocar articipativo
municipales. a programas a la comunidad para
y recursos difundir y socializar el
municipales. proceso.
Rendicion de . Convocatoria —con
. Explicacion de L
cuentas. Eleccion los funcionarios | Disposici6n antelacion—a la
ETAPA 2 de necesidades o . comunidad por los o
. municipales o de todos los CoL Disefio de instru-
Reuniones programas por parte medios disponibles. )
. . departamentales | elementos de " mentos sencillos para
por regiones 0 | de la comunidad Exposicion por parte . .
: . de los recursos | personal y R explicar a las comuni-
plenarias consulta | (Tarjetones). Elec- . o de los funcionarios .
o ., que serdn logistica para la . dades la corriente del
Y decision de la | cion de delegados . . N municipales y depar-
. ; invertidos via realizacion de las N Proceso.
comunidad de la comunidad , tamentales del signi-
Presupuesto plenarias. .
(planchas o postula- o ficado de Presupuesto
PR Participativo. R
cion individual). Participativo.
Inclusion a los
ETAPA 3 delegados en Se inicia un proceso
Reuniones ’ las decisiones . de capacitacion con
. Cartografia so- . Convocatoria a dele-
regionales . L - relacionadas . los delegados en
cial. Definicion Establecimiento gados por distintos .
de delegados L con los aspec- . . temas relacionados
. de criterios de de costos o medios como radio L
y plenarias L . . tos técnicos, s ] con la administracion
, . priorizacion. Matriz | aproximados de P television, teléfono, . T
informativas, o definicion de s publica, participacion,
Co de priorizacion de proyectos. . carteles, visitas . B
priorizacion de sus funciones. |as finanzas publicas

necesidades y
proyectos

necesidades.

Elaboracion y
aprobacion del
reglamento.

personales.

y l0s proyectos de
inversion.

ETAPA 4
Reuniones del
comité o con-cejo

Fichas de perfiles de

Determinacion

Convocatoria para
la coordinacion

El proceso de
capacitacion a los
delegados iniciado

de presupuesto ovectos final de costos departamental, en |3 fase anterior es
participativo proy de proyectos. equipo municipal y continuo en todas las
disefio de delegados. fases
proyectos '
ETAPA 5 Monto de Cabildo abierto
Aprobacion del | Proyecto del Plan naresos. qasios | €112 SESiOn
POAI decisiones | Operativo Anual de gresos, g del Concejo Convocatoria a toda la
: e inversion e ;
de las corpora- | Inversiones. . Municipal y la comunidad.
. o contenidos en el
ciones publicas | ppp POAI Asamblea Departa

del ejecutivo

mental.
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Etapa Técnico Financiero

Administrativo

Comunicativo

Capacitacion

Balance de la aplicacion

ETAPA 6 de los diferentes
Evaluaciony | procedimientos Balance de los
preparacion del | einstrumentos. componentes
proceso para el | Realizacion Rendicion | financieros.

afo siguiente | de Guentas del proceso

ala comunidad.

Elementos organi-
zacionales que se
deben modificar

0 ajustar. Balance
de la participacion
de los delegados.

Instrumentos de
comunicacion y
convocatoria.

Disefio de los Garantizar la
ETAPA 7 mstrumgntoglpara disponibilidad
Eiecucis |la participacion de presupuestal y la
jecucion y

la comunidad en la
gjecucion, control
y evaluacion de los
proyectos.

programacion de
los desembolsos
de recursos a los
municipios.

control social de
las inversiones

Organizacion de
la comunidad
con el acompa-
fiamiento de las
administraciones.

Convocatoria a las
comunidades y
funcionarios para
todo el proceso desde
la ejecucion hasta la
evaluacion.

La capacitacion en los
aspectos y el desarrollo
de los instrumentos con-
cerniente a la ejecucion,
control y evaluacion

de las inversiones se
realiza con el apoyo de la
Federacion Colombiana
de Municipios y la GTZ.

Tercer caso:
Experiencia del Tolima®

En el caso del Departamento del Tolima
el proceso fue denominado Presupuesto
Participativo Provincial, o que significé que
su espacio de aplicacion para la toma de
las decisiones fueron las provincias, con la
mira de generar integracion, potencializar
recursos de inversion, aumentar la eficiencia
y eficacia del dinero publico y propiciar la
cultura de la solidaridad.

Los objetivos planteados por el departamen-
to fueron:

1. Orientar la inversion publica en las provin-
cias con poblaciones que tuvieran mayo-
res necesidades e indices de pobreza.

2. Propiciar la participacion de la poblacion
en la toma de decisiones.

3. Promover el fortalecimiento de la sociedad
civil a través de su participacion.

4. Fortalecer la accion conjunta de la admi-
nistracion departamental y las alcaldias
municipales para promover alianzas es-
tratégicas municipales.

5. Aportar al ejercicio del control social.
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Los principios planteados fueron:

1. Participacion directa y universal de la ciu-
dadania en la toma de decisiones.

. Transparencia.
. Control social.

. Focalizar el gasto con equidad.

oA W N

Legitimar competencias entre departa-
mento y municipios.

6. Fortalecer el proceso de formacion de
provincias.

La explicacion del ciclo a partir del Presu-
puesto Participativo Provincial, se hizo con-
siderando dos etapas generales: Una, de
trabajo técnico, correspondiente a los equi-
pos de trabajo de los funcionarios departa-
mentales, municipales y constituyentes; y
una segunda, de participacion y decision de
la comunidad y de las Comisiones de Presu-
puesto Provinciales y Departamental.

El proceso comenzd con dos provincias pilo-
to donde se cofinanciaron proyectos provin-

9. Tomado de la Gobernacion del Tolima-GTZ. (2003). Presu-
puesto Par ticipativo Provincial Reglas de Juego. Pag. 7 y
SS.
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ciales elegidos por la comunidad, los cuales
tenian asignacion municipal (ver cuadro 5),
y que tienen como requisito que el 60% de
los municipios de la provincia se vinculen al
proceso, con recursos para cofinanciar los
proyectos elegidos por la comunidad.

La priorizacion de la poblacion tiene una di-
namica colectiva de tipo regional, y el com-
promiso de la administracion municipal de
cada una de las provincias esta enmarcado
en una vision de tipo regional por encima de
los interese locales.

Sin embargo la iniciativa y la orientacion de-
partamental tienen un gran significado sobre
las decisiones de orden municipal y provincial.

Se destacan las asignaciones financieras
realizadas a través del presupuesto parti-
cipativo y transferidas a los municipios de
cada una de las provincias, para su ejecu-
cion. El gréfico 6 destaca los 9 pasos en
que se desarrolla el proceso de presupuesto
participativo del departamento del Tolima,
desde la organizacion y la sensibilizacion
hasta el proceso de rendicion de cuentas.

CUADRO 5. Proyectos provinciales priorizados con presupuesto participativo provincial. Tolima

Provincia Proyecto
¢ Mejoramiento de vias de la troncal de café incluyendo Palocabildo.
Los e Construccion de planta de procesamiento de pldtano.
nevados | e Centro Universitario Provincial (centro de Educacion Superior)
o UMATA provincial
e Planta integral de residuos solidos con sede en Purificacion.
Sur e Ampliacion de la infraestructura piscicola.
oriente | ° Plata comercializadora y procesadora de productos agropecuarios y artesanal con sede en Saldafia
0 Natagaima.
® (Colegio Técnico Provincial INNOVAR con sede en Purifi cacion (universidad)

Fuente: Gobernaci6n del Tolima-GTZ. 2003. Presupuesto Participativo Provincial Reglas de Juego. Pag. 6

GRAFICO 6. Ciclo del Proceso Participativo en el Tolima™

Inicio

Rendicion de
cuentas

Concejos

10. Tomado de Gobernacion de Risaralda,
Secretaria de Planeacion Departamen-
tal. (2003). El Presupuesto Participati-
vo... Op. cit. Pag 12.
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Organizacion y
sensibilizacion

Sustentacion del PPP
ante la Asamblea y

Plenarias
Municipales de
votacion

Seleccion de
proyectos
provinciales

Comisién reuniones
presupuesto
participativo

provincial

Formulacién
Técnica de
proyectos

Plenarias
municipales
informativas

Presentacion proyecto
de ordenanza ante
Asamblea y acuerdos
ante Consejos

Seguimiento y control
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Cuarto caso: Experiencia de
Marsella-Risaralda™

En este municipio la dinamica del proceso
se inscribe en la politica del departamento
de Risaralda de impulsar procesos de pre-
supuestos participativos en sus municipios.
La experiencia inicié en febrero del 2002 y
la secuencia que tuvo el proceso para el
municipio fue:

1. Preparacion del proceso, febrero del
2002, determina recursos y programas
del plan de desarrollo, cobertura territorial,
concentracion con la gobernacion, integra
equipo de trabajo, define mecanismos
para elegir necesidades y disefna estrate-
gias de comunicacion y capacitacion.

2. Promocion, reuniones explicativas, con-
vocatoria personalizada desde la admi-
nistracion municipal.

3. Puesta en marcha, asambleas, seleccion
de necesidades y delegados, rendicion
de cuentas, aprobacion del reglamento
del proceso, capacitacion a delegados,
reuniones regionales y del comité de
presupuesto participativo, eleccion de
soluciones y proyectos.

4. Aprobaciéon de proyectos y del presu-
puesto, reunion del Consejo de Gobierno
que aprueba plan de inversiones con pro-
yectos elegidos y acompafa debates en
el concejo municipal para la aprobacion
del proyecto de acuerdo.

5. Rendicién de cuentas del proceso y
seguimiento, presentacion publica de re-
sultados, evaluacion 2002 y preparacion
proceso 2003.

6. Preparacion proceso 2003, se determi-
nan montos, se amplia sectores poblacio-
nales y se define nueva zonificacion.

7. Convocatorias 2003 con medios masivos
de apoyo e invitaciones personalizadas.

8. Reuniones y capacitacion, reuniones
veredales y capacitacion en control vy
contratacion.
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En visita realizada al municipio para conocer
parte de su experiencia y en charla con un
funcionario del departamento, quien fue de
los participantes en el proceso impulsado,
€l presenta un balance de las bondades vy
observaciones sobre el manejo tanto de los
proyectos como de las formas de organiza-
cion y participacion de la poblacion.

1. Sobre el espacio de aplicacion considera
que fue reducido al estar limitado a la
zona rural.

2. Sobre el caracter mismo del desarrollo
del programa no ve un proceso hacia la
construccion de autonomia y ciudadania
sino que, “Las personas lo ven como un
programa paternalista”.

3. Por las dindmicas del desarrollo rural y
las condiciones de pobreza de muchas
familias, asi no haya sido generalizado,
se encontrd que muchas “personas que a
los 15 dias habian vendido par te del pa-
guete entregado, otros lo incrementaron”,
lo cual generd esperanzas en otras fami-
lias que ven con expectativa el programa.

4. Trajo una gran ventaja y es que en varios
casos “se volvio al trueque de semillas
entre veredas del municipio con alguna
recuperacion de saberes ancestrales, tra-
bajando con recursos del mismo medio,
utilizando las malezas como buenazas,
mejorando la textura del suelo”

5. Un problema central sobre la formacion
y la cantidad de funcionarios para acom-
pafar el proceso esta referido a que “el
acompafamiento fue débil por falta de
funcionarios, 1o que implicéd alta mortali-
dad agropecuaria”, en la medida en que
par te del programa de seguridad alimen-
taria se traducia en animales menores
que requerian asistencia técnica.

11. La experiencia de este municipio se tomo fundamentalmente
del trabajo realizado por : Republica Federal de Alemania y
Republica de Colombia, Programa de apoyo a la descen-
tralizacion y el desarrollo local para la paz. (2003). “Presu-
puesto Participativo Experiencia”. Bogotd, octubre del 2003.
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6. Por otra parte se present6 la utilizacion
poco transparente de los recursos al
trabajarse “politiqueramente el paquete
agroalimentario entregado”.

7. Un aspecto que se resalta es que no existe
espacio para la poblacion en relacion con
su entorno, por tanto, “La gente de las ve-
redas no puede ver proyectos suprarre-
gionales, municipales ni interveredales”

Tensiones que pueden presentarse
en el proceso de presupuestacion
participativa

El ejercicio de presupuestacion participativa
supone un avance en la cultura politica,
un cambio de paradigmas y de comporta-
mientos, por lo que es normal y si se quiere,
deseable que se presenten y enfrenten ten-
siones entre:

— Tecnocracia y populismo

— Conocimiento y legitimidad

— Clientelismo y estado de derecho

— Democracias directa y democracia parti-
cipativa

— Patrimonialismo (lo privado) y Estado ra-
cional (lo legal, lo publico)

Saldos pedagogicos del proceso

Algunos aprendizajes importantes derivados
del proceso de Presupuestacion Participati-
va, son los siguientes:

— Mayor conocimiento del Estado.
— Comprension de las finazas del Estado.

— Capacidad para la definicion colectiva de
prioridades

— Mayor interaccion gobierno — comunidad

— Desarrollo de competencias para la ges-
tion de intereses.

— Desarrollo de habilidades para conciliar
el todo y las par tes, entre lo par ticular y
lo colectivo.

— Mayor interés en el control publico
— Incremento de la contribucion.
— Vigilancia mas objetiva.

Modulo 4
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Quinto caso: La experiencia de
Marinilla Escuela de presupuesto
participativo “PARA DECIDIR Y
TRANSFORMAR”

El Origen

El municipio de Marinilla esta situado a 40
kilbmetros de Medellin, en el oriente antio-
queno, en la zona del Altiplano. El oriente
antioquefio es conocido entre otras razones
por ser el primer generador de energia eléc-
trica en el pais y por ser una zona donde el
conflicto politico armado se ha expresado en
los ultimos 20 afios de manera mas intensa.

Se conoce también esta region, por los
innumerables procesos de organizacion y
movilizacion social de los campesinos en la
década de los 80 por reivindicaciones socia-
les y econdmicas ante la riqueza producida
por las empresas generadoras de energia 'y
agua. En los anos 90 la tension de diversas
organizaciones de la sociedad civil y de
algunas administraciones locales ha estado
centrada en el movimiento por la paz y los
derechos humanos, expresado en la Asam-
blea Provincial de Oriente, el programa de
desarrollo y paz, la busqueda de acuerdos
humanitarios de caracter regional y por ser
el centro de uno de los cuatro laboratorios
de paz que existen en el pais, apoyados por
la Union Europea.

Por estar situado en esta region, cualquiera
podria pensar que el municipio de Marinilla
inscribe su propuesta de desarrollo en la
preocupacion por el conflicto armado y sus
efectos sobre la poblacion civil. Aunque el
municipio recibe mas de 3.000 desplazados,
una cifra significativa si se tiene en cuenta
que su poblacion es de 45.000 habitantes,
curiosamente no es asi. Y no porque se des-
conozca el conflicto, sino porque ha querido
dedicar el esfuerzo a aspectos centrales de
la democracia como es la participacion y la
distribucion equitativa de la riqueza.

La propuesta central de la actual administra-
cion municipal, en su campana electoral se
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centrd precisamente en ampliar los niveles
de gobernabilidad, no mediante acuerdos
burocraticos y clientelares, sino mediante
la participacion directa de las comunidades
organizadas y la ciudadania en general en la
construccion de la propuesta de gobierno y
en la formulacion e implementacion del Plan
de Desarrollo.

Lo primero que hay que sefalar es que la
propuesta de gobierno, que por ley todo
candidato debe presentar y radicar,fue cons-
truida de manera participativa en veredas y
barrios del municipio. Logrado el triunfo en
las elecciones de octubre de 2003 se inicio
el proceso de empalme y de formulaciéon del
plan de desarrollo 2004-2007. La primera ac-
cion realizada después de la posesion el 1°
de enero de 2004 fue convocar para el 23 de
enero la Asamblea Municipal Constituyente,
para discutir y concertar la formulacion del
Plan de Desarrollo. La continuidad y amplia
participacion en este proceso dio como re-
sultado que el municipio de Marinilla fuera el
primero en Colombia en aprobar su Plan de
Desarrollo 2004-2007.

La propuesta de presupuesto
participativo

“Cuando se hablo de participacion,
se creyo que era repartir unos re-
cursos simplemente. Hoy, después
de este diplomado podemos decir
que deben existir varios momentos:
Formacion, capacitacion, sensibili-
zacion, concertacion para decidir y
transformar”'?

Paralelo al proceso de formulacion partici-
pativa del Plan de Desarrollo 2004-2007 la
alcaldia municipal realiza un convenio con
el Instituto Popular de Capacitacion™ para
implementar la Escuela de Presupuesto Par-
ticipativo cuyo objetivo es:

Contribuir al ejercicio de la goberna-
bilidad democratica en el municipio
de Marinilla (Antioquia) a través de
un proceso de formacion, capacita-
cion , asesoria y movilizacion social
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y politica en presupuestacion partici-
pativa con lideres/zas de los ambitos
social, politico y del servicio publico.

La Escuela de Presupuesto Participativo, se
define asi porque es un proceso de forma-
cion y accion permanente,en tanto coloca
su atencion fundamental en facilitar herra-
mientas tedricas, conceptuales, politicas y de
movilizacion en el empoderamiento de las co-
munidades y sus organizaciones, en formar
para ser sujetos criticos y autbnomos y en
comprometer a la administracion municipal y
al concejo municipal con la voluntad politica,
la negociacion y la concertacion, para hacer
del proceso no una experiencia mas, Sino
una forma de gobierno democréatico.

El convenio, que tiene una duracion de 4
afnos, establece la implementacion simulta-
nea de 4 componentes:

1. Larealizacion de un Diplomado en Presu-
puesto Participativo, con la participacion
de 45 personas, entre lideres sociales,
miembros de comunidades, funciona-
rios de la administracion, incluyendo el
alcalde y algunos concejales, con el fin
de fortalecer la capacidad de animacion
y dinamizacion de la participacion social
y politica.Alli se trataron temas como (I)
las nociones y contenidos de Estado y
mercado; (Il) la planeacion y la partici-
pacion; (lll) las finanzas publicas, sus
mecanismos de operacion; (1V)) el control
y la veeduria ciudadana: (V) y la gestion
de recursos.

Este diplomado logro certificar 45 anima-
dores. Y entre sus resultados se destaca
la formulacion de un proyecto de acuerdo
que crea el Sistema Municipal de Planea-
cion y el Sistema de Presupuesto Partici-
pativo con el fin de darle armonia legal y
politica al proceso.

12. Expresion de una participante del Diplomado en Presupuesto
Participativo realizado entre febrero y agosto de 2004.

13. Organizacién no gubernamental que trabaja en Medellin, el
Valle de Aburra y otros municipios del Oriente Antioquefio.
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2. La Asesoria politica, técnica y metodol6-

gica a la alcaldia en lo relacionado con
las finanzas publicas,el desarrollo del
presupuesto participativo en el municipio
y la difusién como un ejemplo de demo-
cratizacion, a nivel regional, del pais y
también a nivel internacional.

Este aspecto ha sido importante porque
ha podido diagnosticar el estado real de
las finanzas del municipio, las posibilida-
des de mejoramiento tanto desde los as-
pectos fiscales, como desde la inversion
y la generacion de riqueza, y desde alli
disponer los recursos que legalmente pue-
den distribuirse de manera participativa y
como intervenir sobre aquellos recursos
de transferencias nacionales que tienen
una destinacion especifica. Un aspecto de
particular importancia es que el analisis de
las finanzas del municipio no se remite a
la politica fiscal, los recursos no tributarios
y las transferencias de la nacion, sino que
sugiere un estudio sobre la produccion de
la rigueza en el municipio, que pueda ser
conocida por toda la ciudadania y todas
las comunidades y poner en debate publi-
co el tema de la distribucion de la riqueza.

. El fortalecimiento de los niveles de orga-
nizacion y movilizacion social y politica de
los y las habitantes del municipio a través
del acompafamiento y asesoria politico-
metodoldgico con el objeto de contribuir a
la configuracion de sujetos individuales y
colectivos de derechos, con vocacion por el
poder desde una perspectiva democratica.

Este aspecto es el central en el proceso, es
decir donde se realiza el ejercicio real de par-
ticipacion como decision.En Marinilla se han
dispuesto como mecanismos los siguientes:

(I)las Asambleas barriales y veredales; () las

asambleas zonales (que integran grupos
de barrios o veredas), (lll) las asambleas
tematicas o sectoriales y (IV) la Asamblea
Municipal Constituyente. Al momento se

Plan de Desarrollo y el inicio de la Escuela
de Presupuesto Participativo, 60 asam-
bleas entre barriales y vereda-les, con la
participacion en promedio de 50 perso-
nas. Alli se informa sobre el proceso, se
definen en principio las necesidades y se
priorizan y se nombran trece delegados
(uno por cada eje tematico) ala Asamblea
Municipal Constituyente que es finalmen-
te donde se toman las decisiones.

. La formulacion y concrecion de una estra-

tegia de comunicacion politica que permi-
ta sensibilizar e informar a la comunidad
sobre el proceso, la transparencia de las
finanzas, las potencialidades del proceso
de presupuesto participativo, contribu-
yendo a la transformacion politico-cultural
y democratizacion del manejo de las poli-
ticas de hacienda y finanzas publicas que
afectan la vida de la municipalidad.

La informacién permanente y el acceso a
la misma por parte de las comunidades
constituye factor y condicion basica en la
participacion. El municipio en esto ha teni-
do un déficit importante. Este déficit podria
explicarse un poco como consecuencia
de las formas cerradas, mas representati-
vas de hacer politica, que no consideraba
antes la necesidad de procesos de infor-
macion claros. Lo primero que se ha he-
cho es diagnosticar el estado de éstas al
interior de la administracion municipal y los
sistemas o0 medios de comunicacion exis-
tentes en el municipio y las comunidades,
para con base en ello, disefiar el montaje
de una estrategia de comunicaciones en
la administracion municipal que responda
al derecho de los ciudadanos a estar infor-
mados, en este caso sobre la realidad de
las finanzas del municipio, los ingresos, los
gastos, la inversion y de manera particular,
de la riqueza del municipio.

Presupuesto participativo y plan de
desarrollo

ha realizado la primera Asamblea Muni-
cipal Constituyente para la definicion del

Vale la pena mencionar que en la experiencia
del municipio de Marinilla ha sido de mucha

Modulo 4 95
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importancia la armonia en la participacion
tanto en la formulacioén, radicacion y aproba-
cion del Plan de Desarrollo como en el inicio
del proceso de Presupuesto Participativo.
Esto ha sido posible gracias a que hay una
concordancia entre el proceso participativo
en la formulacion del Plan, la voluntad poli-
tica de la administracion y de la mayoria de
concejales y las comunidades, la ciudadania
y sus organizaciones.Asi las cosas, los trece
ejes del plan de desarrollo son coincidentes
con los trece ejes tematicos del proceso de
presupuesto participativo. Asi lo referia una
participante del diplomado.

“El Plan de Desarrollo del alcalde
José Luis Duque es un referente
fundamental que fue participativo,
concertado, discutido con las co-
munidades, donde se han generado
criticas constructivas, que generan
un proceso de empoderamiento co-
lectivo a las mismas comunidades,
que les permite reflexionar, incidir,
transformar, decidir, mediante la dis-
cusion colectiva.Y existe la voluntad
de difundir en otros espacios comu-
nes. Lo otro importante es la cons-
tfruccion de conocimiento a partir de
la experiencia. Es fundamental no
solo en el gjercicio de sistematiza-
cion sino también el de participacion
ciudadana que es un referente que
aspiramos se vuelva una constante
no solo en esta administracion sino
que perdure en el tiempo”.

Presupuesto participativo y el concejo
municipal

Hasta el momento la experiencia ha per-
mitido realizar un trabajo de acercamiento,
sensibilizacion y persuasion al conjunto de
concejales del municipio para que partici-
pen en toda la dinamica del proceso.Tres de
ellos, de trece, participaron del diplomado,
y se han realizado dos sesiones de pre-
sentacion del proceso y la participacion de
varios de ellos en las asambleas. Sin duda
esta circunstancia favorece las perspectivas
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del proceso. Como bien es sabido, por ley
quien aprueba el Presupuesto es el Concejo
Municipal, funcién que espera sea compar-
tida con la Asamblea Constituyente, que
adoptando la forma de un Cabildo Abierto,
refrendaria las conclusiones de la Asamblea
Constituyente. De ahi la importancia que ha
tenido el trabajo conjunto entre la administra-
cion municipal, el concejo y las comunida-
des. El proceso espera que esto se resuelva
favorablemente y estudia los mecanismos
que permitan entregarle el mandato a la
Asamblea Constituyente sin crear fisuras
legales al proceso. Ese es el reto.
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Clasificacion del ingreso publico

1. Ingresos corrientes

1.1.1 Tributarios Directos

Predial. (1- 16 por mil)
Intereses y sanciones Predial

Debido cobrar Predial

1.1.2 Tributarios Indirectos

Industria y Comercio: (2-7- 10 por mil)
Industria y Comercio Sector Financiero

Intereses y sanciones Predial
Debido cobrar Industria y Comercio
Avisos y tableros

1.1.3 Otros Tributarios

Rifas y apuestas
Juegos permitidos, Casinos
Degiiello de ganado menor

Espectaculos publicos
Extraccion de materiales

1.2 No Tributarios

Servicios Pablicos Domiciliarios:
Acueducto

Alcantarillado

Energia Eléctrica

Telefonia

Aseo

Alumbrado Publico

Mataderos

Plaza de mercado

Licencias de funcionamiento
Vendedores ambulantes

Ocupacion vias y espacio publico
Delineacion urbana y Ap. de planos
Vallas y pancartas publicitarias

1.3 Otros No Tributarios

Sobretasas
Sobretasa a la Gasolina

Multas: De Gobierno
De Planeacion

: . De Rentas
Debido cobrar Sobretasa a la gasolina P
De Transito
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Clasificacion del ingreso publico

Rentas Contractuales:
Arrendamiento de bienes inmuebles
Alquiler de maquinaria y equipo

1.4 Otros Ingresos:

Venta de formularios, pliegos y certificaciones;

Publicacion de contratos

1.5 Ingresos Compensados:

Gontribucion Fondo de Seguridad Ciudadana

1.6 Fondos Especiales

Fondo de Prevision Social
Fondo Local de Salud
Fondo de Vivienda de Interés Social

Fondo Agropecuario Municipal
Fondo Territorial de Pensiones

2. Participaciones

2.1 Del nivel nacional

Inversion forzosa
Libre asignacion

Reserva de apropiacion
Recursos de cofinanciacion

2.2 Del nivel Departamental

Aportes Circulacion y transito

Degiiello Ganado Mayor

3. Recursos de capital

3.1 Recursos del Crédito

Crédito Interno
Crédito Externo

Donaciones
Excedentes Financieros entidades

3.2 Recursos del Balance

Venta de activos
Privatizaciones
Superdvit Fiscal

Donaciones
Excedentes Financieros entidades
Rendimientos Financieros: Bonos, titulos.

3.3 Recursos del Balance

Venta de activos
Privatizaciones

Superavit Fiscal

4. Ingreso de entidades descentralizadas

Tributarios
No Tributarios

Recursos de Capital
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Clasificacion del gasto piblico

1. Gastos de funcionamiento

1.1 Servicios Personales

Sueldos

Jornales
Supernumerarios
Servicios Técnicos
Honorarios

Horas Extras

Dias Festivos
Bonificaciones
Prima Técnica
Prima de Navidad

Prima de vida cara

Prima de vacaciones
Otras Primas
Indemnizaciones

Auxilio de Transporte
Gastos de Representacion
Subsidio de alimentacion
Prima de servicios
Bonificacion especial
Subsidio familiar

1.2 Gastos generales

Vidticos

Gastos de viaje
Materiales
Suministros
Mantenimiento
Impresos
Comunicaciones
Servicios Publicos
Transportes
Relaciones publicas
Fiestas civicas, Ferias y fiestas

Seguros

Compra de equipos
Arrendamientos

(Gastos imprevistos

Gastos funerarios

Fletes y almacenajes
Impuestos, tasas, multas
Orden publico

Gastos electorales
Alojamiento y alimentacion
Transporte de presos
Sostenimiento de semovientes

Otros gastos generales
1.3 Transferencias

Seguridad Social: Cajas
Compensacion, SENA, ICBF.
Escuelas e institutos industriales
Bienestar social

Capacitacion
Sentencias
Déficit Fiscal

2. Gastos de inversion

1.1 Inversion Directa

2.2 Inversion Indirecta

3. SERVICIO DEUDA PUBLICA

3.1 Amortizaciones

2.2 Intereses
2.3 Comisiones
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Cuadro de normas relacionadas con la planeacion y el presupuesto participativo

Tema Normas Texto
Articulos: 345,
Presupuesto 346, 347, 348,
349, 350, 351,
352, 353. (C.N.)
Requisitos para el | LaLley 358 de Establece los indicadores y requisitos para que el municipio, el
endeudamiento 1997 distrito o el Departamento pueda solicitar endeudamiento;
Se conoce como de responsabilidad fiscal donde se definen limites
Ley de Ajuste Fiscal | La Ley 617 al gasto de funcionamiento de acuerdo con |os ingresos propios del
municipios, distrito o departamento.
Alli se establecen las transferencias de la nacion hacia los departa-
Sistema General de mentos, municipios y distritos segun las competencias de cada ente
Ley 715 de 2001 territorial en la prestacion y financiacion de los servicios y derechos

Participaciones

basicos de educacion, salud, alimentacion escolar y saneamiento
basico.

ESTATUTO ORGA-
NICO DEL PRESU-
PUESTO

Decreto 111 de
1996, basado en
el articulo 352 de
la C.N.

Todo lo relacionado con la materia Presupuestal, esta regido por el
DECRETO 111 DE 1996, 0 ESTATUTO ORGANICO DEL PRESUPUES-
TO, basado en el Art. 352 de la Constitucion. Este Estatuto Orgdnico
del Presupuesto, describe y explica el Régimen del Presupuesto
Municipal y la forma como se prepara, presenta, discute, aprueba
y ejecuta, bajo el cardcter de obligatoriedad para el sector publico.
También establece el gasto publico social, que segun la constitucion
“tendrd prioridad sobre cualquier otra asignacion”, con excepcion en
caso de que exista guerra exterior.

Planeacion de Desa-

“Las autoridades territoriales elaborardn y adoptardn de manera
concertada entre ellas y el Gobierno Nacional, planes de desarrollo,

trollo C.N. Art. 339 con el objeto de asegurar el uso eficiente de sus recursos y el des-
empefio adecuado de las funciones que le hayan sido asignadas por
la Constituciony la ley”.
La ley 152 considera la participacion ciudadana como central
particularmente en la instancia de los Consgjos Territoriales de
Planeacion que son un ambito clave en el proceso de discusion
del plan de desarrollo, este espacio esta conformado por perso-
Ley 152 de 1994 o nas designadas por el Gobernador o el Alcalde de las ternas que
Planeacion de Desa- | Ley 388 de 1997 presenten las correspondientes autoridades y organizaciones de
rrollo (de ordenamiento acuerdo con la composicion que definan las Asambleas 0 Consejos.
Territorial) En los Consejos Territoriales deberan estar representantes de los

sectores, economicos, sociales, ecoldgicos, educativos, culturales
y comunitarios. (Articulo 340 de la constitucion.) Es decir que los
consejos deben contener la representacion de los diversos sectores
de la sociedad civil.
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Se engendra un empresarismo mafiégeno*

De codmo en Medellin la proteccion violenta
tipo mafia se convierte en una empresa

Por Jairo Bedoya**

Introduccion’

Después de haberse perfilado en la region
de Puerto Boyaca, durante las ultimas dos
sécadas del siglo pasado (Medina, 1990),
surgio en Medellin un nuevo negocio, no
siempre y no del todo ilegal, con un perfil
especifico que tedricos como Vadim Volkov
han llamado empresarismo violento (2002).

La asociacion para ejercer este tipo de vio-
lencia organizada puede analizarse racional-
mente como un conjunto de estrategias que
ciertos rufianes han adoptado para vender
proteccion forzada de manera efectiva, al
crear, por fuera del acceso publico, empre-
sas dedicadas a reorganizar y mercadear de
manera coercitiva el ejercicio de derechos
de propiedad existentes. El ejercicio de este
oficio va mas alla de los dominios del comer-
cio de drogas, donde surgio, pone en jague
la seguridad publica de ciudades como
Medellin y a la vez plantea un profundo reto
a investigadores y formuladores de politica
publica.

De hecho, esta proteccion violenta ha sido
asumida como un nuevo campo de estudio
en otras regiones del planeta (Sicilia, Ru-
sia, Japon, Hong Kong, Belfast...), donde
subsisten sociedades acosadas por las
mafias. El crecimiento de mercados ilegales

102

propulsa a lo largo del mundo el surgimiento
y desarrollo de la proteccion violenta con
“‘una potencialmente infinita secuencia de
acciones que no pueden ser identificadas
o distinguidas unas de otras” (Gambetta,
1993, 55-56). Abordamos aqui esa propues-
ta tedrica para entender —quizas de otra
manera— las convulsiones de la ciudad de
Medellin desde mediados de los anos 80. La
primera parte de este articulo esta dedicado
a ubicar tedrica —e histéricamente, para el
caso de Medellin— la irrupcion de este nue-
vOo negocio criminal. En la dltima parte nos
detendremos en algunas de las confusiones
que rodean la comprension del fenémeno.

Los protectores violentos son empresarios
de una mercancia particular —la proteccion—
y eso es |lo que los distingue de otros simples
criminales, simples empresarios 0 empre-
sarios criminales (ibid., 19). Cuando estan
involucrados en otra actividad econdmica,
legal o ilegal (trafico de drogas, contra-

Articulo recibido en julio de 2010.

Articulo aprobado en septiembre de 2010.

Magister de la University of Bradford e investigador del
Instituto Popular de Capacitacion.

1 Articulo respaldado en la investigacion realizada por el
autor para su tesis de Maestria, Peace Studies Department.
Universidad de Braddford, Inglaterra, publicada en espafiol
como La proteccion violenta en Colombia. £/ caso de Mede-
llin desde los afios noventa (2010). Medellin: IPC; CONFIAR.
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bando de armas, venta de carros robados,
etc.), ellos pueden ser considerados como
Sus propios clientes, pues son capaces de
protegerse a si mismos, al igual que prote-
ger a otros “contra engafnos y competidores”
(ibid., 19). Asi como el crimen organizado
no es reducible a las empresas de protec-
cion violenta, tampoco esta practica y estas
entidades pueden ser vistas o subsumidas,
por ejemplo, en la rama del crimen que tra-
fica con drogas, o con armas, 0 con carros
robados. La confusion entre el comerciante
de drogas o armas y el protector violento es
llamada por Gambetta “la mas lamentable
entre muchas confusiones”, porque inhibe
una comprension acertada de la mafia, de la
misma manera que “los cambios de clientes
no pueden ser confundidos con cambios en
la naturaleza de la mafia” (ibid., 24).

Empresarismo violento

La proteccion tipo mafia o proteccion violen-
ta ha sido entendida como la capacidad de
una organizacion para forzar a otras —sean
criminales o0 no— a realizar lo que ella dicte
sin tener que recurrir a permanente depre-
dacion fisica (Finckenauer, 2005, 66). Una
organizacion que impone la proteccion
forzada se convierte en proveedora de
proteccion violenta, no propiamente cuando
comete las peores masacres y asesinatos
publicos sino cuando esta en capacidad
de provocar pavor e intimidar a otros para
que se sometan a su asociacion forzada y
paguen por este “servicio” solo bajo la auto-
ridad de su reputacion (Bedoya, 2010).

2 La palabra mafia puede comprender ciertamente las tradi-
cionales organizaciones criminales italianas, como la Cosa
Nostra en Sicilia, la ‘Ndrangheta en Calabria, la Camorra en
Campania, la Sacra Corona Unita en Apulia y otros grupos
menores. A escala internacional, a las ya tradicionales
organizaciones criminales, como la Yakusa japonesa o las
Triadas chinas (Santino, 1999, 1-2), se han sumado los car-
teles colombianos y mexicanos, asi como las mafias rusa,
baltica y norirlandesa. Pero tras la nocién mafia se esconde
también otra realidad, a cuyo analisis se aplican ya varios
estudiosos del mundo.

Modulo 5
Control ciudadano

En la actualidad, en Medellin, paga un im-
porte 0 “vacuna” a estos empresarios no
solo todo tipo de negocio ilegal (microplazas
de venta de droga, lugares de venta de mer-
cancia de contrabando y pirata, negocios de
azar ilegales), sino también transportadores
de servicio publico, casinos de juego, casas
de prostitucion y vendedores de mercancia
al detal que operan principalmente en el
centro de la ciudad. Asimismo, tales perso-
nas incursionan en el mundo usurero de los
préstamos mediante el denominado pago
diario, y, ante la disputa territorial que existe
en los barrios populares, el paso de una zona
controlada a otra ha llegado a ser marcado
por un tributo, cosa que introduce un agra-
vante mas a la situacion de la poblacion.

La interpretacion de los negocios criminales
como empresas, industrias y similares no es
nueva, en la medida en que, junto con el mo-
delo jerarquico y el modelo étnico, encarna
uno de los tres mas grandes paradigmas uti-
lizados para definir y comprender el crimen
organizado (MCillwain, 1999. 203).

Dwight Smith propone utilizar el concepto
empresa criminal (Smith, 1980.358) y lo con-
ceptualiza como un proceso econémico que
provee bienes y servicios. Es decir, lo que
permite al crimen organizado consolidarse
como tal no va a ser solo su comportamien-
to, sus actitudes frente a las normas y con-
tratos, asi como su jerarquizacion familiar o
Su estructura social criminal.

Cada vez mas se acepta que desde los
anos 70 del siglo XX la mafia? se convirtid
en una empresa (Arlacchi, 1988). El término
empresario mafioso, primeramente concep-
tualizado por el antropélogo holandés Anton
Blok (1975), se debe aplicar también aqui a
alguien que crea valor al ofrecer un producto
0O servicio para obtener una ganancia (Gotts-
chalk, 2009, 11); al tipo de liderazgo que se
centra en creatividad e innovacion ilegal le
es igualmente aplicable la calificacion de
empresarismo. Blok (1975) considera que
empresarismo se refiere no solamente a
los valores del mundo burgués de toma de
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riesgos, ahorro, inversion, o a la conducta
de esos individuos que desencadenan
acciones especulativas para aventajar a
gente mas pobre 0 en condiciones de infe-
rioridad en la escala de poder y convertirla,
bien en clientes o bien en intermediarios de
sus ganancias mal habidas. La mentalidad
empresarial se despliega igualmente entre
los criminales y la poblacion de areas mar-
ginales, y gracias a esta mentalidad y a su
entrenamiento €sos Nuevos sujetos econo-
micos estan en capacidad de competir en
una economia cuyo marco legal ha sido ya
construido por la riqueza burguesa. En este
orden de ideas, el empresarismo violento
produce y es el resultado de soluciones
organizativas y estrategias de accion desti-
nadas a gestionar violencia organizada.

El principal nucleo de los grupos tipo ma-
fia que ofrecen proteccion es llamado por
Frederic Lane (1966, 2) empresa de control
violento, Violence- Controlling Enterprise, y
por Volkov (2002, 28, xii) oficina de adminis-
tracion de la violencia (Violence-Managing
Agency, VMA) o “empresas de proteccion
(Protection Enterprises, PE). Gambetta los
ha categorizado como “empresarios mafio-
sos”, Mafia entrepreneurs (Gambetta, 1993,
77). Para Volkov (2002, 27), las agencias u
oficinas de administracion de la violencia
(VMA) son una comunidad humana o “un
conjunto de soluciones organizacionales
(bandas de rackets, oficinas de proteccion
privada, servicios de seguridad, asocia-
ciones protectoras informales, etc.) y sus
estrategias de accion”, que “comandan una
fuerza organizada y administran este recur-
SO clave de una manera tal que lo convierten
en fuente de ingresos permanente”, bien sea
‘en dinero u otros valiosos activos” (ibid.,
64), “estableciendo eventualmente control
sobre una economia local” (Volkov, 2000b:
710y 2002: 108).

Ademas de la aplicacion de la fuerza, la
informacion de seguridad del territorio de
control y la localizacion de bienes y servi-
Cios amenazados 0 a ser protegidos tienen
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un precio y pueden ser vendidas como una
mercancia; la informacion —en particular la
de seguridad- esta sometida al mercado,
y el incremento de factores como la des-
confianza mutua ciertamente elevara sus
precios.

A la naturaleza de la afiliacion que se crea Vo-
lkov (2002, 65) la llama “asociacion forzada”,
y el arte de extraer este ingreso se denomina
“‘empresarismo violento” (ibid., 25), términos
éstos que comprenden al grupo central mas
bien que a los grupos afiliados. Al contrario
de bandas pequefnas y locales, las llamadas
Oficinas se han involucrado en el mundo
econdémico a través de multiples formas de
propiedad y pueden mostrar consolidadas
conexiones con el mundo politico, figura ya
bien conocida como parapolitica.

Las estructuras de dominacion establecidas
de manera permanente afectan ciertamente
la produccion y el intercambio de mercan-
cias, en la medida en que regulan la con-
ducta de la poblacion y la obligan a adherir
a un conjunto de valores. Para acumular
capital despliegan una suma de actividades
que basicamente comprenden: la imposi-
cion de gravamenes gracias a la obtencion
de “franquicias” por parte de las fuerzas
del Estado, que les conceden la renta de
un territorio o de una actividad econdmica
para proveer seguridad; la explotacion de
fuerza de trabajo a lo largo de la cadena de
primer nivel de los empleados (pistoleros a
sueldo e informantes), o del segundo nivel
criminal, que cubre desde carteristas hasta
vendedores de droga al detal, desde organi-
zaciones de ladrones hasta organizaciones
de estafadores, desde la prostitucion hasta
el trafico de mercancias, todos ellos obliga-
dos a “trabajar con...” o a “trabajar bajo...”.
La inversion de capitales, bien en el tréfico
de drogas y de armas, bien en la economia
legal nacional e internacional, complementa
sus escenarios y fuentes de ingreso, secun-
dados por todo un grupo de auxiliares que
fungen como abogados, politicos y empre-
sarios cercanos.
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Evolucién hacia la
empresarizacion de la
violencia

Tanto los criminales como los ladrones
ciertamente no pueden ni podran recurrir a
la ley, a la par que abiertamente y sin ma-
yores reservas no pueden confiar unos en
los otros; necesitan proteccion de un tercero
‘neutral”, y por eso se convierten en clien-
tes de esta oscura pero efectiva proteccion
ofrecida por rufianes. Los habitantes de ba-
rrios populares han padecido una situacion
similar: no recurren a la ley porque ella no
esta para responder a sus demandas, pero
tampoco pueden establemente confiar unos
en otros, por lo que igualmente, y no siem-
pre de manera forzada, deben recurrir a de
tentadores de fuerza locales para sobrevivir
en el medio. No recurrir a la ley y aceptar
la proteccion de ilegales se convirtio asi en
una practica habitual en barriadas urbanas
y veredas. De ahi que en esta region, y en
general en el pais, si en algun dominio ha
reinado la creciente ilegalidad e informali-
dad es en el campo de la seguridad publica.

Desde finales de los 80 surgieron y se de-
sarrollaron en esta region, al mismo tiempo,
un poderoso frente del crimen organizado
liderado por el trafico de drogas vy, a la par,
empresas de proteccion violenta destinadas
a imponer su proteccion forzada, no solo
a este submundo sino también al entorno
poblacional, institucional y empresarial de la
ciudad.

La empresarizacion de la violencia es una
nueva clase de negocio, un nuevo tipo de
actividad, con unos criterios organizativos
y unas practicas especificas, que las cicli-
cas crisis de seguridad vividas en Medellin
ejemplifican plenamente. Los recurrentes
brotes de inseguridad nos permiten, a su
vez, postular la existencia de periodos muy
diferenciados entre si. Hasta el presente se
distinguen tres fases, que marcan la secuen-
cia de laimplantacion de este nuevo negocio
en la region de Medellin: la gestacion, desde
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finales de los afios 80, el copamiento urbano
durante los 90 y el reposicionamiento a partir
de 2003.

La gestacion

La primera fase (1988-1994) es ampliamente
reconocida en Colombia, bien sea debido a
la cruenta confrontacion entre el cartel lide-
rado por Pablo Escobar y el Estado, o bien
por la presencia de las llamadas milicias co-
munitarias, que emprendieron, con mentali-
dad guerrillera, una verdadera guerra contra
la criminalidad desorganizada. Durante esa
coyuntura la proteccion forzada de poblado-
res, vendedores al detal y transportadores
del servicio de transporte publico se instalod
y se perfil6 como un eventual y productivo
negocio.

Las milicias comunitarias

Las milicias surgen en los barrios populares,
pero ni territorial ni ideoldégicamente son un
fendbmeno exclusivo de barrios pobres de
grandes ciudades. Fueron los primeros re-
guladores politico-militares de la realizacion
mercantil ilegal e informal y se constituyeron
en los jovenes precursores y los incipientes
empresarios de la proteccion violenta urbana.

Las milicias de barrio, bien diferenciadas
de aquellas articuladas a los grupos guerri-
lleros y que por eso denominamos milicias
guerrilleras, son una manifestacion social y
politica aplicada de diversas maneras a la
vigilancia, al comercio, a la politica local,
asi como a la protesta social, por lo cual su
caracteristica mas importante es ser reco-
nocidas y respaldadas localmente. Vista las
cosas de otra manera, habria que decir que
la lucha contra otro competidor con fuerza
local (en ese caso, bandas de atracadores,
ladrones, violadores) fue el factor que cata-
pultd la fuerza de las milicias.

Con base en la investigacion que se presen-
ta, la indagacion por el origen de estos gru-
pos armados de vecinos esta mejor referida
a las condiciones historicas particulares de
un entorno territorial en crisis que propicio el
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establecimiento de la forma miliciana como
alternativa armada de la tradicién autodefen-
siva de estas comunidades y de la inaccion
del Estado para proteger su vida, sus bienes
y su dignidad. Quienes tenian esa tradicion
autodefensita culturalmente mas viva eran
aquellos habitats construidos en el enfren-
tamiento de la exclusion socioecondmica y
sometidos al estigma clasista, racista o te-
rritorial. En la década de los ochenta los ba-
rrios altos de la zona nororiental conjugaban
todos estos aspectos, y de ahi su primigenia
y directa relacion con este tipo de grupos
urbanos armados.

No podemos, sin embargo, pasar por alto el
hecho de que este fendbmeno, en su integri-
dad, es producido en un contexto de crisis
de identidad, de referentes de futuro y de
carencia de modelos de rol para las genera-
ciones mas jovenes. La crisis de paternidad,
producto de la disolucién de la tradicional
estructura de la familia y del poder en su
interior, es otro aspecto fundamental de la
sociedad contemporanea que ha contribui-
do a la aparicion del fenémeno.

El declive de la propuesta miliciana en la
ciudad es explicado por algunos,

“‘entre otras razones, por problemas de
descomposicion interna, por la limitacion
del Gobierno para responder a demandas
sociales que rebasaban sus posibilidades
y por un cierto cansancio de la sangre”
(Jaramillo, 1996, 557).

Otros han explicado el proceso de degene-
racion de algunas de tales propuestas como
resultado del abandono de ese tipo de ideo-
logia politica con la que surgieron (Jaramillo
Castillo, 1996). Se citan como ejemplos la
conversion de las milicias de la Central de
Abastos Minorista en una banda, o la trucu-
lenta division de las Milicias Populares del
Valle de Aburra (1992), e incluso el intempes-
tivo surgimiento de dos nuevas agrupaciones
milicianas como resultado del fraccionamien-
to de las Milicias Populares del Pueblo (MPP)
ocurrido en 1994 (Medina, 1997, 85-86).
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En consecuencia, puede colegirse que ante
la clara evidencia de la incapacidad econo-
mica del cliente comunitario para financiar
dichas empresas, grupos como las milicias,
que brindaban proteccioén, bien fuera como
adelanto de la nueva politica o por defecto
histérico de la proteccion estatal, no tenian
otra alternativa que recurrir a aprovisionado-
res estratégicos, que a comienzos de los 90,
para el caso de la ciudad, no eran otros que
el conflicto armado nacional y el narcotrafico.
Ese camino ya lo habian abierto los combos
y bandas de Oficina, como lo muestra la que
consideramos como segunda fase de la em-
presarizacion. “Un proyecto militar no puede
sobrevivir sin alianzas, o con narcotrafican-
tes o con las Fuerzas Armadas, y mejor si es
con los dos” (Salazar, 2001, 29,143). Esta es
precisamente la conclusion que nos permite
darle una mirada diferente a la problematica
de la seguridad comunitaria o residencial, y
también comercial.

El intento de unificacion, en 1994, de tres
sectores de milicias en el primer experimen-
to de vigilancia publica privatizada de la
ciudad, la llamada cooperativa de vigilancia
Coosercom, devino igualmente en un gran
fracaso, pues, ademas de adolecer de los
mas basicos elementos empresariales y de
control de la rivalidades internas, cuestio-
nd —sin que la leccion parezca haber sido
todavia aprendida por politicos y la llamada
opinién publica— la posibilidad de privatizar
la seguridad publica en un contexto de
degradacion y escalamiento de conflictos
sociopoliticos estructurales como los que
vive la sociedad colombiana. Todos estos
factores se sobrestimaron en el escenario
de una ciudad en crisis de vocacion, que
cruentamente abandond su entorno indus-
trial territorial y que, aun a comienzos del
nuevo siglo, no logra el acuerdo y la claridad
de una nueva apuesta.

Las bandas de Oficina

Los nucleos de contratistas y vendedores
de proteccion violenta, conocidos aquiy alla
como Oficinas, surgieron precisamente en
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los barrios de tradicion obrera industrial del
Valle de Aburra: “Los Priscos en Aranjuez y
la oficina de Rigo en Santa Cruz-La Rosa, en
la comuna nororiental. En la comuna noroc-
cidental, las ramificaciones de las bandas
de Tyson en Kennedy, Santander y Castilla;
La Ramada en Bello; las bandas al servicio
de los Galeano y los Moncada, en Itagui, y la
banda del Chopo en La Estrella, al servicio
exclusivo de Pablo Escobar, bandas que
contaban con moderno armamento y con
recursos para ‘hacer cruces’ en cualquier
parte del mundo” (Medina, 1997, 7).

Desde Envigado e Itagli se coordind en
un principio todo el funcionamiento de las
oficinas, e incluso llegaron a tener combos
de dedicacion especifica: Majaca, para
“ajusticiar” a jaladores de carros, y otro para
liuidar a secuestradores. Las bandas de
Oficina se constituyeron en los nuevos em-
presarios del crimen, con sede en barrios de
clase media de Medellin pero con radio de
accion nacional e internacional.

Estas bandas se aprovisionaron, material
y cognoscitivamente, en la cadena que
alimentaba el narcotréfico. Los Priscos, por
ejemplo, nacen como combos en 1985 pero
la iniciativa de un pistolero regresado de los
Estados Unidos, Jairo Villa, los aglutinaréa y
propiciara el surgimiento de la Oficina, de-
dicada en su mayor parte a un solo patron:
Pablo Escobar (ibid., 22). Las oficinas van a
soportar el grueso de la guerra del cartel de
Escobar contra la Policia, después de que
el Estado decide acabar su connivencia con
él. La dependencia de las oficinas respecto
del cartel de la droga era tanta, que a fines
de los ochenta Pablo Escobar comenzo a
cobrarles impuestos por todos los ‘trabajos’,
mientras la otra Oficina, Los Pepes, era inte-
gralmente financiada por el Cartel de Cali.

Hasta ahora Medellin ha dado origen a tres ge-
neraciones de oficinas, cada una de ellas con
su peculiaridad, por supuesto. Cada grupo se
construye de acuerdo con realidades histori-
cas y culturales, pero a la larga tendremos un
solo esquema de Oficina, bien sea que:
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A. Haya comenzado y funcionado, segun
venimos de sefalarlo, solo como combo
0 grupo pequefo y especializado.

B. Haya surgido como banda y después se
haya constituido en su seno una Oficina
(caso de la banda La Terraza).

C. Se haya conformado una Oficina y se
haya dotado luego de una o mas bandas
(Oficina de ‘Don Berna’ con tres bloques
paramilitares y tres bandas).

El copamiento urbano

La segunda fase del despliegue de la “em-
presarizacion” de la violencia (1995- 2002)
esta centrada en la disputa entre actores
armados de izquierda (milicias guerrilleras)
y actores de derecha, sefialados como
paramilitares. Las empresas de proteccion
violenta creadas en la década de los 80 en
torno de los carteles de Medellin y Cali se
posesionan desde mediados de los afios 90
como grandes protectoras del crimen orga-
nizado y ampliaron su radio de accion hasta
las instituciones gubernamentales y mili-
tares, los politicos y las elites econémicas,
en tal simbiosis, que se queda muy corta su
simple identificacion como ‘“infiltraciones”
u oficinas de cobro o reclutamiento. En el
acapite siguiente, después de su ubicacion
contextual, abordaremos su caracterizacion
tedrica.

Milicias guerrilleras

En la primera mitad de los afios ochenta el
término milicias fue utilizado en Colombia
con el apelativo bolivarianas y se gano el
respaldo popular con una operacion de re-
parto de leche robada hecha en Bogota y
con el servicio de vigilancia en el transporte
publico al servicio de barrios populares (Be-
doya y Obando, 1993, 232). A mediados de
los 90 las Farc cambian el caracter de esos
Comandos Urbanos, bautizados inicialmen-
te con el nombre del asesinado candidato
de la Union Patrittica, Jaime Pardo Leal, y
adoptan nuevamente la designacion de Mili-
cias Bolivarianas.
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Las Milicias Obrero-Populares o “Milicias Cha-
con”, de Barranca, ligadas al ELN, asumen
a mediados de los 80 esta modalidad con el
propoésito de enfrentar la guerra sucia desata-
da por los paramilitares contra los dirigentes
de la USO asentados en ese puerto petrolero.

Las primeras milicias insurgentes formadas
en Medellin fueron las llamadas ‘6 y 7 de
Noviembre’, que en un primer momento no
lograron consolidarse en los barrios donde
hicieron presencia (Caicedo, Villa Turbay,
Villa Lillian, La Sierray Las Estancias), ubica-
dos en la zona centroriental. El hecho de ha-
ber iniciado actividades con la masacre de
una banda, el uso de mascaras y el horario
nocturno dieron al traste con la experiencia.

Con posterioridad a la ruptura de relaciones
con el ELN por parte del comandante de las
Milicias Populares del Valle de Aburra (Mpla)
por “no vincularse a una gran campana mi-
litar disefiada por aquéllos y llamada Vuelo
del Aguila” (versién del comandante Lucho
que aparece en Medina, 1997), o por sus
negocios con el cartel del capo Pablo Esco-
bar (version del ELN), este grupo insurgente
conformé unas nuevas milicias. Se llamaron
Bloque Popular Revolucionario y adoptaron
nombres diversos, segun el sector geogra-
fico donde se desplegaron, y no alcanzaron
mayor trascendencia. Las Mpla, por su parte,
se redujeron al grupo del sector de Moravia,
ubicado en la zona nororiental.

Las otras dos milicias de caréacter insurgente
fueron los Coar y los CAP.

Los Coar surgieron a finales de 1991 en la
zona medellinense de El Limbo, en abierta
discrepancia con los métodos utilizados
por las Milicias Populares (MPP) y con el
propdsito de “comenzar a cambiar la forma
operativa en los barrios, 0 sea, no operar
como Milicias sino trabajar directamente con
la comunidad, dar un tratamiento novedoso
a la resolucion del problema de la delincuen-
cia (mas dialogo, menos choques armados),
coordinar con otros grupos...”, pero todo
como “una alianza tactica temporal, ya que
el objetivo estratégico era la convocatoria

108

para el Congreso de fundacion del Nuevo
Partido Comunista Revolucionario, junto
con los otros grupos maoistas”(MIR-Coar,
1998, 3). Hacia 1996, frente a los cambios
operados en el ambito nacional del conflicto
armado y en la situacion mundial, hacen una
“critica alas armas” y deciden transformarse
en una organizacion legal. Los CAP influi-
dos por el pensamiento maoista —presente
también en el grupo peruano Sendero Lu-
MIN0so— nacieron en la zona nororiental de
Medellin como resultado de la vinculacion
de quienes no compartieron el desarme de
las dos grandes agrupaciones de milicias
barriales, y se extendieron luego hacia la
zona centro-occidental, donde opusieron
cerrada resistencia a la penetracion de los
dos bloques paramilitares, hasta que se
produjo su extincion y el posicionamiento
de los paramilitares como resultado de la
operacion conjunta del Ejercito y la Policia
en la Comuna 13, ejecutada del 16 al 20 de
octubre de 2002.

Los bloques de paramilitares

La relacion con el crimen organizado de la
ciudad cambia con el montaje de los bloques
paramilitares. Mientras las Milicias incorpo-
raban a los pandilleros que se rendian a su
avance, los paramilitares conservaban las
bandas completas a partir del sometimiento
de sus cabecillas. Para ello realizaron el
copamiento de la mas grande banda de
Oficina de la zona nororiental, La Terraza.

De esa manera, después de ser su cliente por
varios afios, pasaron a ejercer el control ab-
soluto de esa banda, dinamizaron su proceso
de expansion y dominio y obligaron a bandas
“plebeyas” enteras a cesar el enfrentamiento
con sus bandas vecinas. La ciudad conocio
entonces (1998 y 1999) una oleada de pactos
de paz forzados entre las bandas.

Mediante esta estrategia, como lo sefala-
mos atras, La Terraza se convirtio en la ban-
da mas poderosa de la ciudad, duena de un
ejército de mas de 400 miembros de bandas
a su disposicion. Con base en La Terraza
se desplegaron peridédicas embestidas de
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terrorismo selectivo de la alianza paramilitar
Autodefensas Unidas de Colombia (AUC),
hasta cuando, en el afio 2000, esta banda
pretendié ganar autonomia en el negocio
del narcotréfico y se lo impidié el recién
formado Blogue Cacique Nutibara, dirigido
por uno de los ex miembros de ‘Los Pepes’,
‘Don Berna'. La dirigencia de la banda es
aniquilada en una emboscada y quienes
guedaron en alguno de los dos bloques de
las Autodefensas paramilitares establecidos
en la ciudad terminaron disueltos.

De esa manera, a comienzos del presente
siglo y bajo la direccion de un miembro de
‘Los Pepes’ (‘Don Berna’) se consolidd una
tercera generacion de Oficinas de protec-
cion violenta, asi mismo llamada ‘La Oficina’,
‘con mas dinero, sofisticacion y tentaculos
en varios negocios” (Semana, 2005). Se tra-
ta de todo un grupo empresarial, un holding
criminal con sucursales en otras regiones
colombianas y en otros paises y que ha al-
canzado una enorme capitalizacion.

El sector ligado a la popularmente llamada
Oficina de Envigado, con dos bloques ar-
mados, autodenominados Cacique Nutibara
y Héroes de Tolova, asi como tres bandas
instaladas en Bello e Itagui, y el segundo sec-
tor ligado directamente al comando central
paramilitar y conocido como Blogue Metro,
consolidaron su control del mercado de la
proteccion forzada y la etiquetaron como Au-
todefensa. Su quehacer representa un know
how que, si bien tiene su origen en la mafia
protectora del trafico de drogas, ha sido y
sigue siendo ampliamente replicado en otros
dominios, razén por la cual preferimos utilizar
para él, en lugar de grupo mafioso, el cali-
ficativo “tipo mafia” o, mejor todavia, grupos
racket (Reuter y Gambetta, 1985).

El reposicionamiento

En una tercera fase (desde 2003 hasta nues-
tros dias), el sector mas netamente ligado a la
proteccion del trafico de drogas y que desde
1998 habia sido reconocido como paramilitar
por el denominado Estado Mayor de la alianza
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paramilitar Accu (Civico, 2009), extinguio (en
el primer semestre de 2003) a la otra fraccion
mas genuinamente paramilitar, dirigida por un
ex teniente de la Policia apodado ‘Doblecero’,
mientras abandonaba la etiqueta de parami-
litar como resultado de negociaciones con el
gobierno de Alvaro Uribe.

A raiz de la extradicion o captura de los
gerentes y duefios de esta nueva rama
empresarial criminal, los mandos medios —
ya calificados y con amplia experiencia— a
partir de 2008 se enfrascaron —como era
previsible— en una nueva y cruenta lucha
por el control del jugoso mercado creado,
enfrentamiento que todavia se prolonga.

Cada fase ha tenido momentos élgidos de
confrontacion (1990-1993:23.180 homici-
dios; 1999-2002: 13.618 homicidios; 2008-
2010: 5.000 homicidios estimados), pero
siempre, después de verdaderas batallas
urbanas, han aparecido nuevos reguladores
urbanos de la seguridad publica, sin que al
respectose haya producido una reaccion
efectiva de la poblacion ni una politica espe-
cifica del Estado.

Su surgimiento y desarrollo estan estrecha-
mente asociados con la innovacion propia
de las empresas, con la aceptacion de
riesgos propia del inicio y desarrollo de los
negocios, y finalmente con la organizacion
de trabajadores que utilizan el conocimiento
—en este caso de seguridad-en el desempe-
fio empresarial. “Para administrar recursos
exitosamente hay la necesidad de entender
como los recursos promueven empresariado
corporativo y como diferentes tipos de recur-
So0s contribuyen a la ventaja competitiva de
las empresas” (Gottschalk, 2009, 3).

Posteriormente, como argumentan Albanese
(2004) y Gottschalk (2009), entre muchos, el
modelo empresarial creado para proyectar
los negocios ilegales ira cambiando a través
del tiempo. Por ejemplo, desde que muchas
organizaciones criminales, de acuerdo con
el modelo de red, desarrollan “funciones
como el mercadeo, la logistica y las finan-
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zas, pueden desplegarse en varios lugares
de la red” (ibid., 8). Una amplia variedad de
fendmenos (Kim y Teo,1997), tales como el
ciclo de vida organizativa, el ciclo de vida de
la mercancia ofrecida y el mismo crecimien-
to bioldgico, permiten apreciar que dichas
etapas son secuenciales en su naturaleza,
ocurren como una progresion jerarquica y
envuelven un amplio rango de estructuras y
actividades organizativas, articuladas todas
en un sentido que hace muy dificil una invo-
lucién o una transitoria regresion.

Las confusiones

La interpretacion de por qué razén en una
region como Medellin se incubd contesta-
riamente esa manera de concebir el uso
de la fuerza y la violencia, que —al decir de
Gambetta referido a Sicilia— se convierte en
“una opcion nunca demasiado remota para
resolver sus disputas” (Gambetta, 2007, 1), si
gue representando un enorme reto para la in-
vestigacion general y los estudios sociales v,
claro esta, para la accion politica propiamen-
te dicha. Tradicionalmente se han presenta-
do, méas que politicas por parte del Estado,
respuestas desesperadas de proteccion que
subordinan la seguridad al concepto punitivo
y criminal, con el demérito de lo preventivo
frente a lo reactivo, todo ello acompafiado de
“un discurso fragmentado de la participacion”
(Pérezy Vélez, 1997, 112).

Ciertamente, en los ultimos cinco afos la ad-
ministracion publica de la ciudad es ejemplo
nacional de transparencia en el manejo de
los dineros publicos, en la inversion social y
en la mejora de la movilidad y la infraestruc-
tura urbanas. Incluso el alcalde Salazar, en
el proceso electoral que lo llevé a la Alcaldia,
fue exonerado de toda complicidad con el
paramilitarismo, mientras quienes quedaron
fuertemente tocados por la sospecha siguen
campantes y se preparan para la campafa
electoral de 2011. Dos nuevos proyectos de
transporte por cable y un tranvia, ademas de
una linea de buses tipo Transmilenio bogo-
tano, trazada del nororiente al suroccidente,
se sumaran al tren metropolitano en opera-
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cion por mas de quince afos. Muy pronto la
ciudad sera punto de referencia en informa-
tizacion y utilizacion de las herramientas del
ciberespacio en gobernabilidad, recursos
educativos, interaccion con la ciudadania y
transporte masivo urbano.

Pero el fantasma de la inseguridad reapare-
ce y asusta, convierte la ciudad en una caja
de Pandora. Sus politicas de seguridad dan
la impresion de ser inconsistentes, pues re-
curren facilmente a cuestionados planes de
seguridad, como la militarizacion y la judicia-
lizacion de sectores populares y juveniles.

No abordamos aqui el analisis de dichas
politicas, sino mas bien la discusion de
presupuestos que subyacen en las medidas
y opciones simplemente reactivas que se
vienen sucediendo. La proteccion violenta
es facilmente confundida con la mercancia
protegida cuando no se diferencia de nar-
cotrafico, con extorsién simple cuando su
caracter de mercancia no se identifica, con
control territorial cuando se minimiza el con-
trol social del mercado de la violencia que se
impone y cuando se cree que su ejercicio es
incompatible con el monopolio de la fuerza
ejercido por un Estado neoliberal. Vamos a
detenernos en las dos ultimas situaciones®.

Reducir proteccion violenta a
control territorial

Es comun la confusién entre el ndcleo de
este negocio y su mundo social.

Al hablar acerca de los agentes y la red
criminal organizada es necesario establecer
dos importantes diferencias: a) entre quien
protege y gobierna al bajo mundo y al cri-
men organizado y desorganizado que le
pertenece; b) entre este ndcleo genérico del
crimen organizado y los clientes que confian
en él y lo contratan (Lane, 1979, 2). Volkov

3 Las dos primeras han sido desarrolladas en el libro de Jairo
Bedoya (2010). La proteccion violenta en Colombia: el caso
de Medellin desde los afios noventa. Medellin, IPC-Confiar.
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argumenta que los tipos de negocios y de
saber criminales dentro del crimen organiza-
do “no se habrian ampliado a una tal gran
escala sin grupos-nucleo especializados en
el uso de la fuerza y el gobierno” (2002: 22).
La proteccion violenta es al bajo mundo lo
que el gobierno es a los negocios legitimos”
(Schelling, 1984, 182). Alli “la coercion debe
ser vista, no como una interaccion sostenida
a punta de pistola sino, mejor, como una re-
lacion mediada por normas obligadas a se-
guir por la amenaza de sanciones” (Volkov,
2000b, 718), pues los protectores violentos
pertenecen al crimen organizado a traves de
su condicion de empresarios.

Pero ellos se comprometen también en un
tipo de actividades social, publico, y obser-
van e imponen alli diferentes cédigos. Preci-
samente el tipo de control social ejercido por
el grupo que provee proteccion forzada es
decisivo para diferenciarlo de otras empre-
sas criminales: este aspecto es el nucleo del
control territorial y es mas significativo que el
asentamiento territorial en si mismo, o que el
estatus legal del grupo.

De ahi que la proteccion violenta no se refiera
al control territorial por si mismo, o solo por la
ventaja militar u operacional que representa.
Con el control territorial, los grupos del tipo
mafia pretenden ejercer ademas un control
social de la poblacién, en la medida en que
la condicion espacial de la proteccion vio-
lenta no es el control feudal de la tierra en
cuanto tal, sino el ejercicio del poder orienta-
do a viabilizar varios mercados, pues:

A) Su punto de mira es el dominio monopo-
lizado del mercado de la proteccion y de
los mercados no legales que le vienen
asociados en un territorio 0 en un esta-
mento societal.

B) Al hacer de la proteccion un producto que
se ofrece y se hace adquirir forzadamen-
te, se obtiene la ganancia de la renta y
de la superexplotacion de mano de obra
asalariada vinculada de alguna manera
al temerario ejercicio de la violencia or-
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ganizada, de la tasacion impuesta a la
circulacion de bienes y servicios legales
e ilegales y de la franquicia otorgada por
el Estado para operar.

Por esa razoén estas empresas, al dedicase
también a la vigilancia, a la disciplina 'y a la
regulacion de poblaciones, estan habilita-
das para rentar con el mejor postor —usual-
mente el gobierno de turno, la institucion
estatal proclive o la elite socioeconémica en
pugna— el mantenimiento del orden social
y del statu quo, el enfrentamiento a la des-
viacion o la divergencia frente a las normas
aceptadas y la resistencia a restricciones
sociales del comportamiento. Este propdsito
coincide igualmente, a juicio de la escuela
de la “governmentality”, con una de las pers-
pectivas trazadas por visiones neoliberales
privatizadoras en el campo de la seguridad:
el disciplinamiento de poblaciones (Larner,
2004 y Herbert y Brown, 2006).

Contraponer proteccidn violenta
al monopolio poroso del uso
neoliberal de la fuerza estatal

Ha sido ampliamente sustentado el criterio
de que la violencia masiva contra la oposi-
cion legitima y justifica el fortalecimiento de
la militarizacion y, de paso, cercena la credi-
bilidad en la busqueda de acuerdos de pazy
en la resolucion pacifica de conflictos, cosa
que acelera la polarizacion social (Gur, 1986;
Hicks, 1998 y Stohl, 2006). La confluencia de
factores socioeconémicos, tales como la cri-
sis del capitalismo industrial, la irrupcion de
nuevas elites econdmicas, la implantacion
de politicas como la privatizacion neoliberal
de servicios sociales y la privatizacion de la
guerra (Hommes, 1996), sumados al hastio y
el rechazo a la violencia armada insurgente,
fracturaron la clésica asignaciéon monopdlica
del uso de la fuerza al Estado.

Cuando las elites militares y socioecondmi-
cas no logran un consenso en el impulso y
profundizacion de la militarizacion, o cuando
—como en el caso colombiano— una nueva
elite surge y pugna por instalarse en el cuarto
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de mando del poder tradicional, se propicia
una realidad politica que William Stanley, al
analizar la guerra en El Salvador, denomina
el modelo del “Estado Racket”, bajo el cual
el recurso a la violencia masiva se convierte
en una pieza de negociacion entre unas y
otras elites (Stanley, 1996, 13).

En Colombia se prodigd una amplia legiti-
midad al uso de la violencia extrema contra
los grupos y las poblaciones en oposicion o
resistencia a las politicas oficiales. Mientras
la guerrilla persistia en la accion armada
como opcion politica hacia la conquista del
poder —la mayoria de las veces sacrificando
a la poblacioén a la que decia servir—, la inac-
cion y la connivencia estatales con el para-
militarismo por mas de dos décadas nunca
llevaron a las elites a cuestionar la autoridad
y la eficacia militar. De ahi que el Estado, en
ningun momento, tuviera en consideracion,
seriamente y con coherencia politica, la
brutalidad de los rufianes que se pasearon
impunemente por campos y ciudades.

La vigilancia publica moderna esta organi-
zada

“alrededor del deseo fetichista de mer-
cantilizar la seguridad y el control del
riesgo. El proceso es alimentado por la
ultima légica capitalista de seguros, que
simula tener que vigilar para simultanea-
mente poder hacer necesaria su compra”
(Rigakos, 2002, 6).

Los cambios en la estructura y la ideologia
del mercado de la violencia han dado legi-
timidad a todas estas iniciativas de seguri-
dad privada, por lo que el Estado no es ya
el eje central para entenderla. El transito a
un Estado menos propietario e interventor
en la economia y en la seguridad social,
no significa sin embargo debilitar politica y
militarmente su aparato de poder, y si, mas
bien, el debilitamiento y la precarizacion de
la sociedad civil.

La inestabilidad, porosidad e interaccion
con la autoridad estatal que conoce, convi-
ve, usufructla econdmica y politicamente o,

112

cuando mas, logra perseguir torpemente a
este empresariado criminal, nos hace enten-
der su vision politica de la seguridad, menos
como un monopolio absoluto y mas como un
sistema de franquicias que concede domi-
nios monopolizados, al decir de Volkov. Las
actividades de la proteccion violenta requie-
ren “un monopolio de la fuerza dentro de su
dominio de operacion” (Volkov, 2002, 21) y
su monopolio es conseguido por quien otor-
ga proteccion, soluciona disputas y obliga al
cumplimiento de contratos.

Los dominios monopolizados subsisten, se
integran y son funcionales al modelo neoli-
beral de privatizacion de la seguridad publi-
ca. La privatizacion introdujo una fisura en
el control de la seguridad publica, palpable
aun en paises como Canada (Rigakos, 2005:
260). El concepto liberal del monopolio
estatal de la fuerza no representa hoy una
categoria aplicable, maxime cuando esta de
por medio la intromision de empresas multi-
nacionales que superan a la mayoria de los
Estados en presupuesto y poder.

En Colombia, ademas de esta particular via
asumida para privatizar la seguridad publica
y del advenimiento de nuevos sectores dentro
de las elites, habria que aceptar la indudable
existencia de una alta legitimidad social de
estos negocios criminales. Parafraseando a
Santino (1995, 4) en referencia a la sociedad
siciliana, podriamos indicar como signos de
empotramiento del modelo mafioso, ademas
de que la impunidad sea la garantia de la vio-
lencia criminal y que se profundice la inhibicién
y limitacion del papel de las organizaciones
sociales, el hecho de que: a) la extorsion rac-
ket y la ilegalidad se conviertan para muchos
en una forma de supervivencia y de adquisi-
cion de estatus social, mientras la economia
legal no ofrece sustanciales oportunidades
de empleo, trabajo y emprendimiento; y b)
esos nuevos intermediarios y sus protegidos
sean los que garanticen la mediacion efectiva,
mientras el enfrentamiento estatal de las ma-
fias se convierte en un circulo vicioso ineficaz
y deja en el ambiente la percepcion de que
todo cambio real es imposible.
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Quizas con el replanteamiento del concep-
to de monopolio estatal de la fuerza haya
que concluir que el mas profundo escollo
esta ubicado en la rigidez para tratar los
conceptos de lo legal y lo no legal, lo licito
y lo ilicito (Dixit, 200); que se padece algo
mas grave que la competencia entre bandas
aglomeradas en un territorio o un mercado
(Coles, 2001) y que el Estado esta afectado
por algo mas que una supuesta debilidad o
incomprension del fendmeno. En una era de
liberalizacion econdmica ciertamente la dis-
tincion judicial ordinaria entre los mercados
legales e ilegales también pierde relevancia
analitica,“ala par que lamezcla entre loilegal
y lo legal, de lo criminal con lo institucional,
es el corazon del modelo histérico de la ma-
fia”, seflala Santino (1999,2). No es la mafia
que ha invadido el mundo, “es el mundo que
ha producido mas y mas grupos y organi-
zaciones de tipo mafia”, termina sefialando
quien es uno de los mayores especialistas
italianos en el tema (ibid., 20).

El crimen organizado se nutre de la division
virtual de la realidad social realizada por el
Estado en dos mundos construidos: el reino
legitimo y el ilegitimo, sentencia lapidaria-
mente Volkov (2002). Incluso habria que
estar de acuerdo con los economistas nor-
teamericanos de origen griego Skaperdas
y Syropoulos, quienes consideran que el
crimen organizado “no se puede considerar
como una aberracion o un fendmeno indivi-
dual aleatorio, pues representa una trans-
formacion de la estructura legal existente
y, quiza, del Estado y el sistema politico”
(Skaperdas y Syropoulos, 1995, 61).

Este tipo de organizacion no es un fendme-
no de sectores populares, es un fendbmeno
histérico que refleja los cambios ocurridos
en la sociedad civil, en la economia politica.
Las redes criminales, sefiala Chambliss,
resultan de respuestas dadas por gentes
en posiciones de poder “a las contradiccio-
nes que existen en la estructura social de
la que ellas son parte” (Chambliss, 1989,
208), contradicciones tales como “lo que es
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requerido y lo que es posible, entre o que
es pretendido y lo que esta disponible, entre
lo que es deseado y lo que es legal, entre
lo que esta formalizado y lo que todavia no
esta regularizado”.

De alguna manera, la debilidad de estos
enfoques tradicionales para abordar este
tipo de violencia organizada podria deberse
a las dificultades para reconocer el peso
de la economia ilicita y desenredar la ambi-
gliedad que presenta la proteccion violenta
como “servicio” forzado pero también como
mercancia de produccion libre, precisamen-
te “cuando un gobierno es incapaz o falto de
voluntad para proveer adecuada proteccion
de los derechos de propiedad y de cumpli-
miento de contratos a través de los mecanis-
mos de la ley estatal” (Dixit, 2004, vii).

El trasfondo econdémico-politico del empre-
sarismo violento y la imbricacion social de
estos agentes criminales (Lampe, 2004,
107) obligaran ciertamente a reconsiderar la
efectividad que tiene el hecho de centrar su
represion en el campo policivo-militar y dele-
gar su sancion solamente al sistema penal,
como se viene haciendo hasta ahora. Esta-
mos frente a una nueva rama empresarial vy,
peor todavia, frente a un nuevo mercado, y
cuando realmente se pretenda su desmonte
hay que tratarlos como tales.
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Fortalecer los diferentes actores sociales y politicos que de ma-
nera directa o indirecta hacen parte de los procesos de desarro-
llo local, movimiento constituyente en Antioquia y especialmente
en la subregiones del Valle de Aburrd, a través de un proceso
de formacion con los ejes de comunicacion para el desarrollo,
poder politico y estado, finanzas publicas y gestion de la riqueza
territorial, control, ciudadano y ordenamiento territorial, demo-
cracia y desarrollo.
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