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LA GESTION PARTICIPATIVA DE LOS
RECURSOS MUNICIPALES

PRESENTACION

Franklin Coelho'!

La gestion de los recursos locales ofrece también campos de innova-
cion relacionadas con formas mas democraticas, eficientes y de integracion de
recursos nuevos para procesos de desarrollo en diversas areas. Estas expre-
san desde la apertura del espacio de decisiones del destino de los recursos a
las comunidades locales hasta nuevas formas de interaccion con diversas es-
tructuras centrales para potenciar procesos de desarrollo gestados con las co-
munidades.

Se habla mucho de las experiencias de Brasil como la de Porto Alegre,
pero tenemos otras experiencias de gestién publica, como una municipalidad
con financiamiento participativo que es muy interesante. Porto Alegre es una
experiencia histoérica.

Hay multiples modelos que se visualizan desde las experiencias: tene-
mos municipios urbanos, rurales, medianos y grandes. No se trata de exportar
modelos, pero el debate estad muy marcado por la distribucién del presupuesto,
por como se trabaja el proceso de cambio politico con participacion ciudadana.
Y también como se da el procedimiento técnico participativo bajo una concep-
cién de cambio politico. Hay una discusion de la relacién entre democracia de
los partidos y democracia participativa, la gestion del poder y su descentraliza-
cion. Esta claro que debemos construir en conjunto con la ciudadania.

11 Universidad Fluminense de Rio de Janeiro, Brasil.
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La construccion colectiva pasa desde la administracion local a la admi-
nistracion de cambio politico. Esto tiene un proceso de orden participativo que
genera cambios politicos. Como instrumento, el presupuesto participativo tie-
ne una capacidad de cambio y nosotros debemos investigar un poco mas como
se da esa transformacion politica. Dentro de este proceso, también la indaga-
cion por como se dan los mecanismos es interesante: si son consultivos o
deliberativos, o si son deliberativos dentro de una dimension de capacidad
politica asentada en el consejo. Es necesario delimitar un poco para no hacer-
lo de una forma muy genérica.

Otro dilema es entre la esfera publica y el territorio, porque son diversas
realidades de espacios, cada una de ellas puede ser completamente distinta.
Como se da la organizacion territorial, cédmo se da este espacio integral con la
dimensién territorial. En una dimension de identidades, debemos trabajarla no
solamente como un proceso politico administrativo, sino como un proceso inte-
grado en el area local.

Las experiencias mostraron que se amplia un poco mas la gestion del
desarrollo local desde el ambito local. La experiencia de Porto Alegre es
emblematica en ese sentido, porque tenia una visién de instrumento participativo
en el campo del presupuesto; una dimensién del presupuesto participativo como
uno de los instrumentos de cambio politico cultural de la ciudad.

Otra discusion importante en esta materia es la relativa a los espacios
de consolidacién de la esfera publica y la dimension de participacion democra-
tica en la esfera publica. Hay que insistir en la ampliacidn de la esfera publica
y que la negociacion y los pactos son importantes en la participacion. Al traba-
jar los procesos de participacion, hay capacidad de gobernar mejor, hay mayor
posibilidad de resolver los conflictos, porque se hace mas facil el proceso y el
cambio politico.

La dimensién participativa integra mundos populares de una cultura po-
litica tradicional, pero también algunos elementos del cuerpo técnico local.
&como se dan estos procesos de articutacién de roles politicos y la gestion de
la disputa técnica?. Hay que saber como se hace este proceso de articulacion;
es un proceso que debe ser trabajado en el campo de definicién de conflictos y
en una serie de gestiones locales. La gestion en la nueva cultura técnico admi-
nistrativa es una dimensién de cambio cultural que quiebra la visién mas técni-
ca, para que la poblacion comprenda el lenguaje técnico, en la perspectiva de
la informacion ciudadana y un didlogo con las comunidades que permita su
intervencion en los procesos participativos.
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Para hacer un proceso, una historia politico cultural, pensando en una
dimensién de cultura politica, debe haber un proceso de internalizacién dentro
de la administracién publica del propio conflicto. En la relacion entre el
planeamiento, administracion y ordenamiento participativo hay una tendencia
a la accién, a revolucionar lo que esta siendo trabajada con la propia pobla-
cion, a la discusion y a procesos que posibilitan redireccionar y elaborar pro-
puestas.

Al lado de estos dilemas hay una visién mayor de cambio cultural, que
involucra un proceso de impacto en la poblacién, incorporacion de nuevas ideas,
diferenciacion entre los presupuestos participativos, ejercicio de definicién de
recursos y su fiscalizacién. Este cambio politico depende mucho de la estabili-
dad. Debemos pensar en un conjunto de acciones para que la ciudadania tra-
baje como ejercicio de derecho, de cémo hacer distribucion de la riqueza.

1. LA EXPERIENCIA DE INSTRUMENTOS DE
PARTICIPACION EN INVERSIONES MUNICIPALES.
MUNICIPALIDAD DE CERRO NAVIA
SANTIAGO DE CHILE

Desde hace varios anos el Municipio de Cerro Navia ha trabajado en
diversos instrumentos participativos para las inversiones Municipales. El mas
antiguo es un Fondo Concursable de Adelanto Local (FOCAL) que busca finan-
ciar proyectos que la misma comunidad formula. El segundo es un Fondo de
Decision Ciudadana (FODEC), en el que la comunidad - a través de las mesas
territoriales - prioriza y decide —mediante votacidn- proyectos de inversion que
participaran de una consulta ciudadana que define qué proyectos ejecutara la
Municipalidad. El tercer y reciente instrumento es el Presupuesto Participativo
gue se estructura en base a delegados por cada territorio en que ha sido dividi-
da la comuna y un Concejo Comunal de presupuesto participativo. En cada
territorio se elaboran las propuesta de presupuesto para cada eje tematico del
Plan de Desarrollo Comunal (PLADECO) y luego una propuesta unificada en el
Concejo Comunal que es presentada al Concejo Municipal para su sancion.
Este dltimo instrumento de gestidn participativa de los recursos municipales es
reciente y esta en proceso de aplicacion.
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Contexto e historia

La Comuna de Cerro Navia se encuentra ubicada en la zona Poniente
de la Regién Metropolitana, entre las comunas de Renca, Quinta Normal, Lo
Prado y Pudahuel. Cerro Navia tiene una poblacién de 148.312 habitantes se-
gun cifras preliminares del Censo 2002, con un 24% de la poblacidn bajo la
linea de la pobreza, de los cuales un 8% es indigente'?. Por otra parte, es una
comuna donde la poblacién presenta alta tasa de cesantia, bajos ingresos,
baja calificacion y una fuerte inestabilidad. Ademas, se concentra la mayor tasa
de poblacién mapuche de la Region Metropolitana. Es una comuna que cuenta
también con escasa infraestructura y recursos, por lo tanto la necesidad de
priorizarlos y distribuirlos de la mejor forma posible para satisfacer las necesi-
dades de la poblacién es relevante.

Por otra parte, para el Municipio de Cerro Navia la participacién ciuda-
dana es un elemento que orienta la gestion desde hace varios afios. Esta orien-
tacion ha quedado plasmada, por una parte, en un acéapite del Plan de Desa-
rrollo Comunal (PLADECO) titulado Eje Participacion para el Desarrollo y, pos-
teriormente, en la Ordenanza Municipal de Participacion, como instrumento de
gestién. Este instrumento establece diversos mecanismos de Participacion Ciu-
dadana que integran los Plebiscitos Comunales, el Consejo Econdmico y So-
cial Comunal (CESCO), las Audiencias Publicas y las Encuestas o sondeos de
opinidn. Quizas lo mas novedoso que contiene esta Ordenanza es la creacion
de una instancia de trabajo comunitario y de participacién comunitaria denomi-
nada Mesa de Trabajo Territorial. Estas Mesas estan constituidas por las Orga-
nizaciones Sociales, territoriales, funcionales e informales, que tienen vida en
cada una de la Unidades Vecinales de los 8 Territorios en los que ha sido divi-
dida la comuna.

La aplicacion de instrumentos en la gestion participativa de los recursos
de inversion en la comuna data desde el afo 1996 con la implementacion con-
tinua del Fondo Concursable de Adelanto Local (FOCAL). En el ano 2001 se
ejecutd el Programa FIP (Fondo de Inversiéon Participativa) que integré dos
lineas de trabajo: por un lado la continuidad del FOCAL v, se llevé a cabo por
primera vez, el FODEC (Fondo de decisién ciudadana), que incluyd una Con-
sulta Ciudadana.

El FIP tenia como objetivo fortalecer las organizaciones sociales comu-

12 Encuesta CASEN 2000.
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nitarias y promover la participacion ciudadana en la definicion de las inversio-
nes municipales en infraestructura urbana.

El FOCAL estaba abierto a todas las organizaciones de la comuna y
promovia la asociatividad como instrumento de articulacion y de participacion
ciudadana. Entre 1996 y el 2001, se invirtieron a través del FOCAL $ 353.068.853
en proyectos de capacitacion, inplementacion deportiva, infraestructura comu-
nitaria, prevencion de drogas, promocion y desarrollo social y, talleres produc-
tivos.

El FODEC, se implementd desde el 2001 vy, significd hasta 2003 una
inversion de $ 254.000.000 bajo esta modalidad. Este fondo buscaba la defini-
cion comunitaria - a través de las mesas territoriales - de los proyectos urbano-
territorial a someter a votacion y una seleccion de éstos a través de una con-
sulta comunal. .

Luego de varios afos de experiencia, en el 2003, la Municipalidad quiso
profundizar la participacion ciudadana, abriendo un espacio a la participacién
en la formulacién de los presupuestos municipales.

Objetivos

Mediante este proceso el Municipio persigue cuatro objetivos centrales :
lograr un acceso universal de la poblacion a las decisiones de inversion de
todos o parte de los recursos municipales; fortalecer la relacién entre la ciuda-
dania y el municipio a través del la creacion de espacios de didlogo ciudadano;
aumentar la transparencia de la gestién municipal y fomentar el surgimiento de
nuevos lideres sociales a través de la eleccién de delegados y consejeros que
trabajaran la propuesta de presupuesto.

Descripcion de la experiencia

El Presupuesto Participativo, es un instrumento de planificaciéon anual
gue ayuda a la priorizacion de las demandas de la comuna, permitiendo un
acceso universal de toda la poblacién en Jas decisiones sobre todos o parte de
los recursos municipales.

El Municipio comenzé a implementar en el afio 2003 un Programa Piloto

que permitiera una instalacién progresiva de este mecanismo participativo de
gestioén integrando los instrumentos previos. Durante los meses de septiembre
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y noviembre, se inicié el proceso de discusién con la comunidad sobre una
parte del presupuesto municipal. Los recursos disponibles para esta labor fue-
ron M$300.000. De éstos, M$150.000 estan destinados para Inversion Real y
M$150.000 para Programas Sociales.

Para un Municipio como Cerro Navia, estas cifras significan disponer
para el mecanismo participativo, alrededor de un 66% del total de los recursos
de la Direccion de Desarrolio Comunitario y de un 100% de los recursos Muni-
cipales dirigidos a Inversién Real.

La implementacion durante el afic 2003 permitira al Municipio generar
las condiciones para que en la gestion del afio 2004, se recojan las lecciones y
aprendizajes que profundicen la participacién fortaleciendo los elementos po-
sitivos y realizando los ajustes necesarios que permitan abordar las debilida-
des de la experiencia.

El proceso que se ha llevado a cabo ha sido el siguiente:

Se constituyo una Secretaria Técnica desde el Municipio, con el objeto
de preparar el material de informacién para el Consejo Comunal, capacitar a
los Delegados, ordenar la informacion que suministre el Consejo al Municipio,
hacer seguimiento de todo el proceso, asesorar a los Consejos y hacerse car-
go de otras tareas operativas. Esta Secretaria esta compuesta por profesiona-
les y funcionarios de las siguientes Unidades: SECPLAC, DIDECO, DAO, Di-
reccion de Obras, Direccion de Transito y la Corporacidon Municipal.

Se realizaron Dialogos Ciudadanos sobre Presupuestos Participativos
en los 8 territorios de la comuna. A ellos concurrieron los vecinos interesados
en participar en la elaboracion de los Presupuestos Participativos que comple-
taron un total de 587 personas. En estos encuentros se expuso el Proyecto de
Presupuesto Municipal 2004 y la informacion relativa a los Programas Sociales
y la ejecucion de Proyectos de Infraestructura. Ademas, en estos encuentros
se procedio a elegir a 15 Delegados por Territorio, para representarlo en el
Consejo Comunal de Presupuesto Participativo que sera quién finalmente for-
mule la propuesta de presupuesto a presentar al Concejo Municipal.

Este consejo comunal se constituyé con 120 representantes de la comu-
nidad, divididos en 5 comisiones, ya que la discusion del presupuesto se hara de
acuerdo a los 5 ejes tematicos del Plan de Desarrollo Comunal (PLADECO), que
son: Salud, Educacion, Participacion para el Desarrollo, Fomento Productivo y
Desarrollo Urbano e Infraestructura.

[ pagina 186 |



- LA GESTION PARTICIPATIVA DE LOS RECURSOS MUNICIPALES -

Luego se realizd el Trabajo de las Comisiones para la elaboracion de las
propuestas de presupuesto. La Jornada de Trabajo de las Comisiones fue su-
pervisado, acompanado y guiado por los Equipos Municipales. Esta actividad
fue la mas relevante, pues de aqui se obtuvo el producto concreto: las Pro-
puestas de Presupuestos para ei ano 2004, elaboradas por cada una de las
cinco Comisiones. Luego cada comisién, con la informacion entregada por las
otras comisiones elabord una propuesta concreta de presupuesto para el 2004.
Este encuentro contd con la asistencia de 103 de los 120 Delegados elegidos.

Finalmente se eligié a 3 Consejeros por Comisién, cuya tarea es la se-
leccion de una sola propuesta de las 5 presentadas y la presentacién de ésta al
Concejo Municipal.

Logros, lecciones y aprendizajes

Un aspecto innovador es la incorporacion de la ciudadania en la deci-
sion de las inversiones, [o que los vincula directamente con la toma de deci-
siones, una situacién muy poco comun en Chile.

Las innovaciones en este modelo de gestién apuntan en primer lugar,
al trabajo participativo por territorios que desarrolla la Municipalidad, lo que
asegura una mayor representacion de los distintos sectores, el desarrollo de
un sentido de pertenencia y la responsabilidad ciudadana. Este tipo de parti-
cipacion es representativa — en el sentido de que el mecanismo contempla la
eleccion de 15 delegados por cada territorio y una participacion directa de
estos delegados en las decisiones finales de la propuesta de presupuesto.

También apuntan a promover una participacion responsable en la toma
de decisiones que avanza en complejidad, amplitud y especificidad de fa dis-
cusion del presupuesto. Considerando la dimensidn territorial y la sectorial,
se cred una estructura de instancias participativas adicionales a las del terri-
torio: un consejo comunal de presupuesto participativo, 5 comisiones de tra-
bajo, y consejeros representantes para presentar el presupuesto al Concejo
Municipal.

La eleccion en cada territorio de representantes especificos para este
proceso ha permitido el perfilamiento de nuevos lideres y ampliado las posi-
bilidades de participacion a ios distintos actores al abrirse un nuevo tema de
discusion.
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Los mecanismos de vinculacion entre la comunidad y el Municipio se
promovieron a través de los didlogos ciudadanos donde toda la comunidad
tuvo la oportunidad de escuchar la propuesta de presupuesto. Luego se ins-
talan instrumentos participativos sistematicos conformados por el sistema de
delegados por territorio, las comisiones de trabajo y el consejo comunal de
presupuesto participativo.

En todas estas instancias, el Municipio enfrenté diversos desaffos de
gestion que permitieran facilitar el trabajo y contribuir a resolver diversos po-
tenciales conflictos. Ello va desde el disefio, la estrategia a seguir, la difusion
de informacion, recoger y reformular aspectos criticos planteados por la co-
munidad, disefar un sistema representativo de las comunidades, articular la
gestion interna del municipio y viabilizar la iniciativa en el sistema politico de
gestién.

Uno de los principales legros de esta implementacion es la ampliacion
de la nocion de democratizacion de la relacion de los Municipios con la ciuda-
dania. Este tipo de iniciativas permite ampliar la vision tradicional de la poli-
tica, desde una situacion donde la participacion se limita al voto para elegir
autoridades que normalmente toman decisiones sin escuchar sus opiniones,
hacia un concepto de ciudadania donde los ciudadanos se transforman en
sujetos activos de la gestion pdblica, pues tienen una posibilidad real de in-
fluir en la toma de decisiones.

Por otra parte, los presupuestos participativos permiten reatizar una
distribucion més equitativa de los recursos y un mayor interés en el bien co-
mun, puesto que la comunidad participa en la definicion de los recursos ne-
cesarios para solucionar fos problemas mas urgentes, por lo tanto se hace
cargo de la obtencién del bien comun comunal y no de resolver la situacion
individual o local.

Por dltimo, el trabajo por comisiones permite que los ciudadanos parti-
cipantes reflexionen acabadamente sobre las inversiones a realizar y, por
tanto, genera una mayor comprension del problema y un mayor
dimensionamiento de la realidad presupuestaria comunal.
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2. LA EXPERIENCIA DEL PROGRAMA DE
ADMINISTRACION PARTICIPATIVA, CAMARAGIBE.
ESTADO DE PERNAMBUCO, BRASIL.

Historia y contexto de Camaragibe

Localizada en la Region Metropolitana de Recife, distante 16 Km de
Recife, Camaragibe es el segundo menor municipio metropolitano, poseyendo
una area de 52,9 Km_. Una ciudad con apenas 21 afos, la fecha de su eman-
cipacién fue el 13 de mayo de 1982, por la Ley Estatal n® 8951. Antes de la
emancipacién, Camaragibe era demarcacion de “Sao Lourengo da Mata”. La
poblacion aproximada por el Censo del 2000 es de 128.702. La palabra
Camaragibe viene del vocablo indigena “camara-gype” (Rio Camara) en refe-
rencia a una planta abundante en la regién, la “lantana camara” mas popular-
mente conocida como “chumbinho”.

Las tierras de Camaragibe estaban entre las primeras ocupadas por los
portugueses que llegaron al pais con Duarte Coelho Pereira, a mediados del
siglo XVI, sirviendo para la explotacién de “pau-brasil”’ y produccién de cafa de
azucar. Su historia puede ser dividida en tres ciclos: el agricola canaveral, el
industrial textil y et de comercio y servicios. El ciclo agricola tiene inicio con el
origen de la ciudad, que viene de los antiguos ingenios de azucar de
Pernambuco. El Ingenio Camaragibe fue fundado en 1549 y, segiin documen-
tos de la época, era uno de los mas présperos de la Region hasta la invasién
holandesa en 1645. La Casa Grande del Antiguo Ingenio Camaragibe fue aco-
gida a régimen de patrimonio histérico por la Fundarpe.

En 1891 Ia propiedad fue vendida a la Cia. Industrial Pernambucana —
CIPER, para la instalacion de la fabrica de telas, iniciando asi, el segundo ci-
clo, después de la Proclamacién de la Republica, impulsado por el primer sur-
gimiento industria! brasilefio. La compafiia tuvo como director y principal orga-
nizador al ingeniero Carlos Alberto Menezes. Para comandar la parte técnica
vino de Francia el ingeniero mecanico Pierre Collier, especializado en sector
textit en Inglaterra. Ademas de maquinas y equipos, él también trajo de Europa
un modelo de programa social considerado avanzado para la época, que tenia,
como una de las prioridades, trabajar con obreros. Ademas de [a instalacién
fisica de la industria, se construyé una villa obrera (la mas antigua de América
Latina). Construida en una meseta, a corta distancia de la fabrica y a 25 metros
sobre el nivel del mar, la villa estaba originalmente compuesta de 155 edificios.
Habia también un almacén para.cooperativa de consumo.
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Ademas de la cooperativa, los empleados contaban con una Coopera-
cion Obrera, creada en junio de 1900, con directorio elegido entre los propios
trabajadores. En 1904 fallecié prematuramente Carlos Alberto Menezes, asu-
miendo la direccién de la empresa su yerno y colaborador Pierre Collier. La
industria de telas de Camaragibe se transformé en una de las principales del
Estado. En la primera mitad de la década de 80, la industria textil del nordeste
atravesé una gran crisis y Pernambuco perdié la posicién de liderazgo. La cri-
sis resuité en el suicidio del entonces presidente de la empresa, Antonio Carlos
de Menezes, nieto de Carlos Alberto. En 1987, la empresa fue vendida a
Braspérola. Atn hoy, la antigua fabrica de telas conserva los trazos del inicio
del siglo.

Actualmente, la ciudad de Camaragibe tiene su economia dirigida a las
actividades de comercio de servicios, desempefnando una vez mas el papel de
centro, atrayendo consumidores de los Municipios vecinos, ademas, tiene una
vocacién natural para el turismo.

Ciudad pobre y nordestina, pero que ha alcanzado ciertos logros en los
ultimos ocho afios: la tasa de mortalidad Infantil cayé en un 80%, actualmente
es de 14,6 nifnos por 1000 nacidos vivos, nimero inferior a la media de Brasil y
la poblacidén del municipio esta casi totaimente alfabetizada.

Programa administracion participe

Situado en la Regién Metropolitana de Recife, Camaragibe es un munici-
pio relativamente joven (menos de 20 afos), con aproximadamente 126 mil habi-
tantes ¥ un cotidiano marcado por necesidades sociales y por la violencia urba-
na. Cerca de un tercio de los habitantes reside en areas de riesgo, como bajos
anegadizos, cerros y cuestas. Mas del 30% de las residencias no cuenta con
suministro adecuado de agua y apenas el 21% de los domicilios estan conecta-
dos al aicantarillado. La mayoria de las vias publicas no estan pavimentadas.

El precario desarrollo de la economia local se reflejaba, hasta hace poco
tiempo, en la baja estima de la poblacion de Camaragibe, que alegaba no tener
motivos para enorgullecerse del sitio donde viven. La carencia de infraestruc-
tura y de servicios pulblicos formaban un panorama social propicio al surgi-
miento de practicas de clientelismo politico.

El Programa Administracion Participe, implantado por el ayuntamiento,
busca no sélo promover la identificacion de los habitantes con la propia ciudad,
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como también contestar a los problemas sociales de Camaragibe. Para alcan-
zar esos objetivos, el Programa reparte la responsabilidad por la gestidn del
municipio entre el ayuntamiento y ta pobtacion.

Ademas de propiciar la integracion entre las secretarias municipales, la
iniciativa transformd el modo como son definidas las obras publicas y las poli-
ticas sociales del municipio. Ahora, al revés de recurrir a los concejales para
pedir det ayuntamiento la realizacion de las obras, la poblacion discute las ne-
cesidades de cada region y selecciona las inversiones prioritarias.

En las cinco regiones en las que fue dividido el municipio, los habitantes
eligen delegados, en la proporcion de uno para cada mil habitantes. Un conse-
jo formado por los 120 delegados de todas las regiones discute con los técni-
cos del ayuntamiento el volumen de recursos que se destinara a atender las
reivindicaciones presentadas por la poblacién. Después de definir cuales rei-
vindicaciones se podran atender, el Consejo de Delegados y los técnicos de-
baten el conjunto de problemas municipales. Enseguida, se convoca nueva-
mente a la poblacidn, esta vez para escoger las prioridades.

La poblacion como protagonista

Elegidos para un periodo de cuatro afos, los delegados no reciben re-
muneracion. Entre otras atribuciones, tienen que movilizar la comunidad de
sus respectivas regiones, asi como informar a la poblacion sobre el funciona-
miento de la administracion y sobre la situacion del municipio. Junto con la
creacion del Consejo de Delegados, Camaragibe buscé reforzar el papel de los
consejos municipales (de salud, educacion, asistencia social, etc.), que se con-
virtieron en los principales foros de decisidn sobre las politicas sectoriales. De
esa forma, el Consejo de Delegados y las plenarias regionales pueden centrar-
se en el Plan de Obras, preocupandose mas con la infraestructura.

Con el objetivo de garantizar el éxito del nuevo modelo de gestion, el
ayuntamiento de Camaragibe se asocioé con el Centro Josué de Castro (CJC) —
que investiga politicas publicas — y el Centro de Estudios y Accion Social Urba-
no (CEAS) — que realiza trabajos politicos y educativos junto a sectores popu-
lares. La Universidad Federal de Pernambuco es otro socio de este programa.
Tales sociedades posibilitan el ofrecimiento de cursos de capacitacion a los
delegados, que asi aprenden sobre el presupuesto publico, el funcionamiento
de la maquina administrativa, el asociacionismo y otros temas relacionados a
su funcidn.
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Con el conocimiento y la popularidad adquiridos, algunos delegados se
lanzaron como candidatos a concejal. Los concejales, a su vez, dejaron de
gastar el tiempo atendiendo pedidos de electores y pasaron a hacer lo que
realmente les cabe: la fiscalizacién de los actos del Ejecutivo y la elaboracién
de nuevas leyes. Sin embargo la ruptura de la relacion de clientelismo entre la
poblacion y sus representantes en el Legislativo es apenas uno de los muchos
beneficios traidos por el Programa Administracion Participe.

Gracias a la iniciativa, Camaragibe también consiguié aumentar la efec-
tividad de sus politicas publicas. La mortalidad infantil bajo por la mitad y el
municipio hoy esta considerado, por el Ministerio de la Salud, un ejemplo de
aplicacion bien devenida del Programa Salud de la Familia. Por dos veces la
administracion municipal recibié el “Premio Prefeito Crianga” (Premio Alcalde
Nifno), concedido por la Fundacién Abring y por ‘Unicef. El acceso a la ense-
flanza fundamental se ha universalizado y los profesores reciben salarios
mucho mas altos que la media salarial que se paga a los profesores de Recife.
Con la finalidad de enfrentar ia evasion escolar y la suspension de curso, se
hizo una reforma curricular y se creé el cargo de agente de educacion, encar-
gado de desarrollar actividades de refuerzo fuera del ambiente de la escuela.

Una ciudad en transformacion

E! ayuntamiento también logré avances importantes en el area de finan-
zas, con el aumento de los ingresos propios y de la recaudacion total. Una ley
que entré en vigor en 1997 permitié el cobro, en forma de prestacién de servi-
cios, de los débitos referentes a los tributos municipales en atraso.

En lo que se refiere al desarrollo de la economia local, el ayuntamiento
ha ofrecido cursos de calificacidon profesional a un gran contingente de intere-
sados, por medio de sociedades con el Servicio Nacional de Aprendizaje In-
dustrial (Senai), Central Unica de los Trabajadores (CUT), Central General de
los Trabajadores (CGT), Banco del Nordeste y el Centro Federal de Educacién
Tecnolégica (CEFET) — escuela federal de educacion profesional. Entre sep-
tiembre de 1999 y febrero de 2000, cerca de tres mil personas participaron de
las actividades de capacitacién y calificacion profesional, como los cursos en
las areas de informatica, corte y costura, mecanica y educacién ambiental. A la
par del ofrecimiento de cursos, la preocupacién con el desarrollo econédmico
del municipio llevd a la concesién de mas de mil pequenos préstamos en me-
nos de un ano, utilizandose recursos del Programa de Generacion de Empleoy
Renta del gobierno federal, del “Banco do Povo estadual” (Banco del Pueblo
estatal) y del “Banco do Nordeste”.

[ pagina 192 ]



-~ LA GESTION PARTICIPATIVA DE LOS RECURSOS MUNICIPALES ~

Por fin, el Programa Administracion Participe trajo resultados que no se
pueden medir, pero que tienen una enorme repercusion: el surgimiento de una
nueva forma de hacer politica, el aumento de la transparencia, la participacion
efectiva de la poblacién en la gestién municipal y la transformacién de
Camaragibe en una ciudad de la cual su gente, finalmente, puede enorgulle-
cerse.

3. LA EXPERIENCIA DEL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO.
DISTRITO DE HUACCANA, AYACUCHO, PERU.

CARE Pert zonal Andahuaylas, fomenta y monitorea la ejecucion de un
proyecto piloto de presupuesto participativo en el distrito de Huaccana. Para
esto se crearon diversas instancias de participacién y representacion de la co-
munidad: asamblea comunal, delegados zonales, mesas zonales y distritales,
consejo de presupuesto participativo y mesa de concertacién.

Se logra una activa participacién de la comunidad, una visién integral
del desarrollo a partir del plan estratégico y un mayor clima de confianza en las
instituciones. Por otra parte, la comunidad se responsabiliza de su propio de-
sarrollo.

Contexto e historia

El distrito de Huaccana se encuentra ubicado al noroeste de la
provincia de Chincheros, regién de Apurimac. Esta a 3,075 sobre el nivel
de mar. Limita con la region de Ayacucho, por la zona del rio Pampas y la
Oreja de Perro. Se puede acceder a través de dos carreteras afirmadas
en pésimas condiciones, una desde la capital de la provincia de
Chincheros, y la otra por los distritos de Ocobamba y Ongoy. Esta dividi-
da en 7 zonas: 6 rurales (Alaypampa, Toccso-Sauri, Maramara,
Pumachuco, Rio Blanco, Ahuayro) y 1 zona urbana: Anori. Huaccana tie-
ne tres pisos ecolégicos marcados: puna, zona interandina, y valle.
La principal actividad econdmica es la agricultura y ganaderia de baja escala.
Los productos predominantes en la zona alta son el maiz, trigo, frijol y, papa. Y
en la zona baja, los frutales, tuna, naranja, mangos, palta, cana de azucar. En
cuanto a la Ganaderia, se trata de vacunos criollos, ovinos, porcinos y equinos
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y, como animales domésticos, cuy, pavo y, gallinas. Tienen pequena
agroindustria con la transformacién de la cafa de azucar en canazo, aguar-
diente. El 85% de la PEA se dedica a actividades agropecuarias. El 1.9% se
dedican a otras actividades como la artesania (herreria, alfareria, curtiembre,
carpinteria, tejidos). El ingreso promedio de un comunero es de 40 soles (alre-
dedor de 10 ddlares americanos) semanales a razon de 8 soles dia. De las
24,700 ha. disponibles, solo 410 tienen riego, el resto esta en secano, pastos
naturales, forestados, otras tierras.

El distrito de Huaccana tiene 11,454 habitantes de los cuales el 5.6 % es urba-
no y el 94.4% es rural. Al 2001 habia 5866 varones y 5588 mujeres. De 0 a 4
anos: 1759, de 5 a 15: 3451, de 16 a 65: 5044, de 65 a mas: 510.

La tasa de analfabetismo para 1993 fue de 24.9%, principalmente en
zonas rurales. En la zona rural se reproducen practicas educativas tradiciona-
les tales como repitencia, desercién escolar, baja calidad educativa, ausentismo
de profesores. En Salud, la cobertura es de un 56.52% por el Centro de Salud
de Huaccana, el restante 43.48% por establecimientos de los demas centros
poblados. La Morbimortalidad es de 31.78%, la desnutricidn preescolar de 80%
y escolar de 85%. Las Principales enfermedades son respiratorias,
gastrointestinales y, tuberculosis.

En lo Econdmico, se trata de una economia de subsistencia con sig-
nos de extrema pobreza y desigualdad en la distribucién de la riqueza.

En cuanto a los Servicios publicos basicos, El 80% del centro poblado
de Huaccana cuenta con abastecimiento de agua pero sin tratamiento de
potabilizacion. En el resto de los centros poblados hay instalaciones de redes
publicas que alimentan piletas familiares y piletas publicas. En el area rural,
existen lugares donde se consume aun agua de acequia contaminadas por
animales, lavado de ropa, desechos o de puquiales que por lo general quedan
lejos de las viviendas. Sistemas de desagile, solo existe en la capital del distri-
to. En los centros poblados existen letrinas y la mayoria recurre al campo abierto.
Solo la capital del distrito cuenta con el servicio de electricidad, ta fuente de
provision es el sistema interconectado nacional. Cuenta con 3 cabinas de tele-
fonia publica. No hay servicio de internet.

Respecto a la relacién de la comunidad con las ultimas tres gestiones
municipales, se observan algunas diferencias. Luego de una encuesta realiza-
da se tuvo la siguiente apreciacion: Primera gestion, Fausto Torres, alcalde
poco comunicativo, gestidon aislada y tiene poco reconocimiento de la pobla-
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cion, no hizo obras y utilizd sin mucha transparencia los fondos. La gestion del
alcalde Marcial Prado, tiene una muy buena opinion de la ciudadania, visita
permanente a las comunidades, conoce problematica y convoca a espacios de
concertacion, realiza una gestion transparente. Durante la tercera gestion, del
alcalde Nilo Najarro, es premiado por una institucién en Lima, como el mejor
alcalde del Peru. Durante su gestion se promueven procesos de concertacion
ciudadana, se mejoran servicios publicos, se mejora el local del municipioy, se
procura buen equipamiento para reuniones con la poblacion. Pone a disposi-
cién de las comunidades maquinaria pesada y vehiculos de carga. Tiene muy
buena relacién con la comunidad.

En la subregion Chanka (Andahuaylas y Chincheros) es la primera ex-
periencia, realizada de manera sistematica, ejerciendo a cabalidad la demo-
cracia participativa y representativa. Ha concitado el interés de otros munici-
pios (Ongoy, Chincheros) que la han replicado, pues su experiencia ha sido
reconocida y exitosa.

Obijetivo, descripcion y logros de la experiencia

Con el objetivo de continuar apoyando procesos que fortalezcan la par-
ticipacion ciudadana y la institucionalidad local, se considerd que el presupuesto
participativo ofrecia una excelente herramienta para generar este proceso en
distritos rurales pobres y consolidar asi el trabajo que se habia realizado en la
elaboracién de los planes estratégicos. De otro lado, el marco juridico normati-
vo, dentro del proceso de descentralizacidon abria la oportunidad de hacerlo
posible. CARE toma la iniciativa, identifica, sensibiliza y compromete la partici-
pacion de algunos alcaldes que anteriormente han trabajo de manera concer-
tada con la poblacién, convoca al equipo de trabajo y plantea la realizacién de
experiencias piloto de presupuesto participativo en distritos rurales, uno de ellos
Huaccana.

Huaccana reunia varios requisitos para ser piloto: experiencias de parti-
cipacion ciudadana, plan concertado, mesa funcionando, decisidn politica de
los alcaldes, equipo técnico sensibilizado, apoyo logistico, etc.

La iniciativa surge desde la sociedad civil (CARE) - quien forma parte de
la mesa de concertacion del distrito, junto a otras organizaciones de base y
ONGs de la zona — pero es muy bien recibida y apoyada por las instituciones
del Estado.
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Se formula una guia metodoldgica para orientar el proceso. Se realiza
un taller de capacitacién sobre la elaboracion del presupuesto participativo para
los distritos piloto, se reajusta la guia en funcién de la experiencia y, se profun-
diza el conocimiento y funcionamiento de la gestién y dindmica local. Con esa
informacién, el equipo técnico capacitado de cada distrito piloto organiza el
proceso en la municipalidad con la facilitacion de CARE.

Se eligieron delegados por zonas (quienes dan cuenta de las discusio-
nes y decisiones tomadas en asambleas), se formaron mesas a nivel zonal y
distrital, se constituy6 el Consejo de Presupuesto participativo y una mesa de
concertacion.

El consejo de presupuesto participativo esta formado con representa-
cién equitativa y plural entre las diferentes organizaciones existentes en el dis-
trito, previa definicién de criterios de representacion de comun acuerdo
(generacional, genero, pobreza, organizaciones presentes en la zona, etc.).

Los Delegados zonales (10 por cada uno) aseguran una composicion di-
versa y que garantiza ubicar las diferentes problematicas existentes en la zona,
asi como las diversas visiones que tienen de su comunidad y el desarrollo.

El rol de la poblacion fue de activa participacion y motivacion durante
los talleres y eventos que se realizaron. Los lideres asumieron sus respectivas
responsabilidades en el rol que les tocé asumir durante el proceso. Ef enfoque
de trabajo fue de respetar las decisiones y priorizaciones que la poblacién hace,
aunque desde una perspectiva externa puedan parecer poco adecuadas y, por
parte de los representantes, sus opiniones no fueron personales sino que ha-
bian sido previamente discutidos y tratados en asamblea comunal, que funcio-
na como la maxima autoridad.

Antes de la ejecucion de esta experiencia, la poblacién desconocia los
presupuestos del gobierno local. A pesar del acercamiento de las autoridades
ala comunidad, siempre existia cierta desconfianza en la utilizacion de fondos
para la realizacién de diferentes obras comunales y un descontento en las zo-
nas mas pobres, pues la malversacion de fondos era evidente y la poca trans-
parencia del uso de los presupuestos plblicos era notoria.

Actualmente, se realizan reuniones del Concejo Municipal para evaluar
el avance del presupuesto. A nivel de las comunidades, el Consejo de Presu-
puesto Participativo se ha reunido 2 veces, la primera para ajustar montos que
no fueron consignados durante la elaboracion.
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La informacién de los montos y la distribucion en cada zona, permite
que las comunidades busquen otras instancias de solucién a sus problemas y
no sea Unicamente el gobierno local quien lo asuma (como por ejemplo de la
cooperacion internacionat). Se estan evitando improvisaciones y se procura
una mejor utilizacion de los fondos.

El desarrollo de esta experiencia ha permitido que la ciudadania tenga
una visién integral de su desarrollo a partir de su plan estratégico y la puesta
en marcha de sus proyectos a partir de fa formulacién de los presupuestos
participativos. Se han consolidado los espacios de concertacion: las mesas
zonales juegan un rol importante en la informacion y como nexo entre el Esta-
do y la sociedad civil. Su rol activo en la vida de la gestion municipal y la bus-
queda del desarrollo es permanente.

También se ha generado responsabilidad en la comunidad, pues no se
trata de pedir sino también de dar. Asumen los conceptos de derechos y ciuda-
dania (deberes y responsabilidades). Se ha creado un mayor clima de confian-
za y gobernabilidad, lo que va a aportar al proceso de descentralizacion.

Otro aspecto interesante de esta experiencia es que tiene altas posibili-
dades de continuar ejecutandose pues se capacitd al Equipo técnico para ga-
rantizar la sostenibilidad del proceso a pesar de los cambios de gobierno y se
elabord un documento sistematizado de la guia de elaboraciéon del presupues-
to participativo que constituye un referente a nivel conceptual y metodolégico
para otras experiencias en el ambito local y regional.

Participacion ciudadana:
Complejidades en contextos adversos

La mayor complejidad de esta experiencia es operar la participacion ciu-
dadana en una poblacion que habia sido azotada por la violencia, con organi-
zaciones sociales debilitadas, excluida socialmente y con alto nivel de analfa-
betismo. Esta subregion vivié azotada por la violencia politica, por lo que el
desarrollo de instancias de participacion no era comun ni facil. Por ello se tuvo
que asumir el desafio de retomar la confianza de la poblacidn luego de afios de
silencio integrando a la vez el componente étnico mayoritario de la poblacién y
sus tradiciones.

La forma organizativa ancestral de la zona, de identidad de sus espa-
cios geograficos y culturales, histéricos, favorecieron la conformacion de las
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mesas zonales de concertacion, base gestora del proceso. En Huaccana exis-
te una buena relacion entre el Estado y sociedad civil, apoyada en la apertura
de anteriores espacios de didlogo y concertacion, que contribuyeron a crear un
clima de confianza entre los diferentes actores: promotores de salud, médicos,
enfermeras, profesores, policia, autoridades y la comunidad. Ello tiene como
base de soporte el cumplimiento de las responsabilidades contraidas a
cabalidad, lo cual genera confianza en la poblacién ante las entidades del es-
tado y de la sociedad en su conjunto

Desde el Estado se abrieron espacios de participacion activa durante el
proceso de trabajo del presupuesto participativo, incorporandose delegados e
instituciones como centros educativos, de salud, agricultura y otros. Los alcal-
des manifestaron muy buena voluntad, principalmente por la coyuntura electo-
ral y el cambio de gobierno local.

En esta experiencia se ha logrado una verdadera participacion directa y
democratica de los campesinos y campesinas de la zona. Ha sido considera-
da, de acuerdo a las tradiciones culturales, como una fiesta democratica, pues
luego de cada presentacién de los presupuestos zonales hubo bailes y musica.
Como aspectos simbdlicos, este proceso concluye con la plantacién de dos
arboles en la plaza principal, como una sefial de florecimiento del proceso en
los afios venideros y como ejemplo para otras generaciones.

La comunidad pudo ejercer y cumplir sus derechos a la palabra y a de-
cidir su propio desarrollo. Pudo conocer mas sobre la realidad de sus comuni-
dades y distrito. Pudo priorizar y compartir ideas para lograr las mejores solu-
ciones a sus problemas zonales y como distrito, y - partiendo de sus problemas
comunales - proyectarse a proyectos de mayor impacto y que beneficie a la
mayoria de personas.

Por otro lado, por las caracteristicas mismas de este tipo de experien-
cia, se logra una mayor transparencia en el manejo de los fondos y ello implici-
tamente incrementa las capacidades de fiscalizacién por parte de las mesas
zonales y la poblacidn, en tanto hay ya presupuestos asignados para rubros
especificos.

La poblacién facilita y acoge la actuacién del Estado. No existe un aféan
de asistencialismo sino de participacion y eso permite avances mucho més
sostenibles en el distrito. Salvo el caso de la zona de Ahuayro (valle) que esta
en la central de riesgo de instituciones crediticias por alta morosidad y faita de
responsabilidad de sus pobladores.
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Un factor clave para el éxito de esta experiencia es la alianza generada
entre el Estado y la Sociedad civil que ha permitido mirar el desarrollo local
desde una vision integral, priorizar adecuadamente los proyectos a nivel local
y comunal. Sin esta alianza no se hubiera podido continuar con el proceso del
Pian Estratégico de Desarrollo, como un instrumento de gestion y se habria
continuado con la practica del “borron y cuenta nueva” caracteristica de la ges-
tién municipal en Peru.

4. COMENTARIO DE CESAR PAGLIAI"™

El andlisis de estas experiencias se hara desde la acumulacién del cen-
tro Cordillera en su programa de Participacion y Gobierno Local y desde la
participacion en el Foro Chileno de Presupuesto Participativo. Se puede sefa-
lar que en el pais en este momento se han acumulado, referencias, informacio-
nes, procesos de implementacién y espacios de debate de los aspectos claves
que involucra la gestion y puesta en marcha de presupuestos participativos.

A nivel internacional la experiencia emerge a propdsito del premio que se le
entrega a Puerto Alegre en la Conferencia de Estambul en el afio 1996, como entre
las cuarenta mejores practicas ciudadanas de gestion local. Actualmente en Brasil,
de 5.500 municipios, son 140 los que incorporan este instrumento de gestién, pero
éstos concentran un porcentaje importante de la poblacion. Ademas, alrededorde 13
otros paises incluyendo, Francia, Espana, italia, estan en procesos de gestioén que
integran esta modalidad.

A la luz de la experiencia del Foro, de documentarnos sobre los proce-
sos, especialmente en Brasil, y de participar en espacios de reflexion sobre
Participacion Popular, se puede recoger algunos de los aspectos claves que
hacen posible la instalacion y desarrollo de este tipo de experiencias.

Dimensiones de expresion de la voluntad politica

Un aspecto central es la voluntad politica. Y se puede dividir en varias
dimensiones. Primero, las experiencias muestran que la voluntad politica vie-

13 ONG Cordillera, La Florida, Chile.
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ne de una vocacion previa de participacion democratica que va cimentando un
espacio de formacioén practica hacia el desarrollo de la ciudadania. En general
parten con experiencias de inversion participativa, acotadas, especificas y avan-
zan progresivamente hacia el presupuesto participativo. La voluntad politica
también esta mediada por el intercambio y la informacion que llega desde afuera,
que alimenta y enriquece estas experiencias.

La alcaldesa de Cerro Navia decia en una reunion que el presupuesto
participativo es también producto de recoger las mismas dindmicas de partici-
pacién desarroliadas previamente. Los fondos Participativos —que en Chile son
varios- son una forma acotada, parcial de gestién. En el dialogo con la comuni-
dad, un vecino indignado le décia apropésito de estos fondos especificos: “bue-
no, al final usted esta definiendo en qué vamos a participar, con cuanta plata. A
mi no me parece que eso es participacion”. La voluntad politica intenta enton-
ces superar los limites de la gestién previa y dar un paso mas en el proceso de
participacion. Saltar al presupuesto participativo es involucrarse ya en la dina-
mica de la gestion y en la politica local. Ese es un paso que no todos dan y que
en Chile, por lo menos algunos municipios estan comenzando a dar.

El segundo elemento importante es el dilema vinculado con la gestion
del poder. Desde el dirigente social hasta el alcalde conocen que la regla basi-
ca del poder, es conservarlo. Si partimos de la base que la Iégica del presu-
puesto participativo pone en el centro los dilemas y arreglos sobre el gjercicio
del poder, la conceptualizacion sobre este, como un espacio que no apunta a
la necesidad de ceder poder, que no representa una pérdida del mismo, sino
una cogestion, o co-gobierno, resulta un aspecto clave. Finalmente, esa es la
posibilidad, de convertir al otro, en este caso, a los ciudadanos, en responsa-
bies de la politica publica, de {a gestién de la ciudad, de la comuna, etc. Algu-
nos autores plantean que eso es como la posibilidad de aumentar el poder total
de la comuna. Es decir, hay mas nlcleos de poder que pueden estar en situa-
cion de poder y de discutir el desarrollo de la construccion social de este terri-
torio, critica y propositivamente.

Un aspecto de complejidad en la gestién de los presupuestos
participativos, es el tema de la autoridad representativa. En general estos pro-
cesos se mueven desde la intencionalidad y voluntad del ejecutivo de abrir un
espacio a la participacioén. Ello produce, de manera natural, una alianza con los
ciudadanos, pero genera una tension con los roles y funciones del otro esta-
mento participativo del poder, que son los concejales. Esta es una complejidad
donde la experiencia de Cerro Navia entrega algunos elementos sobre como
se ha abordado.
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Desde una perspectiva general una pregunta importante para las expe-
riencias, es sobre como se ha jugado este juego de poder — particularmente
con las otras autoridades representativas del municipio- en un relacién que
pone en tensién fa democracia representativa y la democracia participativa.
Resuita en extremo interesante en estas experiencias el buscar observar los
procesos y conflicto que generan nuevas correlaciones de poder, nuevos arre-
glos a la forma de gestidn tradicional que todos conocemos del poder repre-
sentativo.

Un tercer aspecto clave, también relacionado con la voluntad politica,
es el aspecto de la continuidad y sostenibilidad de los presupuestos
participativos. Es una discusién que en Brasil es permanente, partiendo por
la pregunta de cudl es la posibilidad de sustentabilidad de esta experiencia,
desde la ciudadania. Hay un caso emblematico en Santander en que perdie-
ron la alcaldia y desaparecid el presupuesto participativo. Lo lograron recu-
perar y volver a instalar, que es parte de la l6gica democratica de poder ser
elegido o no en un gobierno. Pero por otro lado, uno esperaria que desde la
ciudadania se convirtiera en una herramienta, un espacio exigible. ;Cémo
construir exigibilidad de estos procesos? Ese es el gran desafio desde el
punto de vista de la voluntad politica.

Los desafios de gestion y administracion

Otro conjunto de elementos claves pueden ser agrupados bajo la éptica
de la gestion y la administracion. Estas experiencias revelan avances impor-
tantes en la forma de entender el rol del funcionario publico. El presupuesto
participativo resulta una herramienta que hace viable la transparencia en la
gestion. Un punto de quiebre con las practicas tradicionales lo marca el inicio
de los procesos que es el momento cuando el alcalde se para frente a una
asamblea y dice: este es nuestro presupuesto, esta es la plata que tenemos;
por tanto Uds. tienen que dimensionar qué podemos hacer con esa plata. Y se
comienza a hacer una conversacion abierta y transparente de lo que se puede
y lo que se quiere hacer.

Desde el punto de vista de la administracion, el presupuesto participativo
cambia la forma de trabajar del funcionario y el perfil de competencias. Los
criterios de eficiencia y eficacia tienen que estar matizados con los criterios de
legitimidad y representatividad en su gestion. El funcionario técnico puede
moverse con su propia planificacién, pero al salir del municipio a la asamblea,
dondz no solamente es suficiente esgrimir argumentos técnicos, hay que ha-
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cer un juego de negociacion con la ciudadania y lograr llegar a acuerdos res-
pecto de lo que se desea. Por tanto, el saber técnico y el saber politico, que en
la gestidn tradicional estan supuestamente concentrados en el municipio, se
tiende a hacer relativo y a abrir hacia negociaciones en el espacio local. Los
funcionarios tienen que ir a la asamblea a discutir prioridades. No es un funcio-
nario que diagnostica y elabora proyectos, sino que tiene que negociar y tiene
que ser un facilitador de procesos. Tiene que ser un asesor y conductor de
estas propuestas que van surgiendo como prioridades, como problemas, nece-
sidades de la gente para constituirse en proyectos, o por lo menos como espa-
cios de priorizacién para una politica.

Este cambio en el funcionario nos obliga a hacernos la pregunta si hay
cambio en la cultura dentro de la administracién municipal. En Cerro Navia
llevan seis meses de presupuesto participativo, pero han tenido un proceso
anterior de apertura a la comunidad.. En las otras experiencias es mayor el
tiempo. Y me surge la pregunta ; qué ha pasado con los funcionarios y la logica
asistencialista y clientelista, versus ésta que pone énfasis en los derechos ciu-
dadanos ejercidos en asambleas, foros, consejos, etc.

Un tercer elemento que queria plantear, ya que estamos en un semina-
rio de gestion territorial, y no siempre se explicita dentro de las ponencias. Hay
un cambio muy interesante. Uno podria decir que el presupuesto participativo
apunta a una produccién de nuevo territorio. Por ejemplo, las variables que
plantea, las formas que se apropia Huaccana del presupuesto participativo, lo
obliga a mirar los pisos ecolégicos, la conformacion de comunidad andina, etc.
Y eso es clave para hacer una apropiacion de este sistema.

Si uno analiza las mas de 200 experiencias de presupuesto participativo,
todas se basan en una division del territorio. No en una divisién arbitraria como
la Unidad Vecinal —que todavia no se entiende la l6gica- sino en una division
de regiones que tiene algun tipo de identidad cultural, histérica, economica,
geografica, etc. Y eso es relevante dentro de la experiencia. Lo interesante de
{o del territorio, es que son territorios cotidianos. Son reales para la poblacién
que habita en ellos, conocen y se identifican con ese espacio, y de a poco
pueden ir pensando el territorio mayor que es la comuna o la region. Pero
sigue habiendo el problema que las necesidades que surgen en la ciudadania
estan acotadas al espacio mas cercano; la plaza o la casa o el barrio. Hay un
proceso de volver [a mirada al territorio, tanto de los ciudadanos como de los
funcionarios. De ahi el ejemplo internacionai de la metodologia mas interesan-
te; la caravana de prioridades de Santo André, en Brasil. En el sentido de que
los delegados en el periodo mas algido de negociacién, suben a unos buses
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recorriendo la ciudad, viendo cuales son las necesidades de los sectores. Con
lo cual empiezan a visualizar cuéles son los problemas de la ciudad en su
conjunto, y empiezan a ceder sus prioridades en funcion de otros territorios.
Una solidaridad territorial que surge de estos proceso, y hace repensar el terri-
torio tanto para la gente como para la politica publica.

Hay una posibilidad de éstos proceso, de ir generando una nueva terri-
torialidad mas centrada en la construccion de una esfera publica. Finalmente,
son espacios donde sujetos diversos, con distintas miradas, van a negociar la
produccién de un territorio particular.

Como ultimo aspecto, habria que sefalar algo sobre la transformacion
de la participacién ciudadana, como fendmeno propio. La corresponsabilidad
esta presente en las tres experiencias. Son comunas con muchos problemas,
pero {a solucién no es traer inversion extranjera, que se contraten un profesio-
nal que haga un plan maestro, sino que hacer co-responsable a la comunidad
del proceso de construccion de este territorio, basado en la idea de la demo-
cracia participativa que complementa a la representativa.

En el caso chileno, podemos ver que esa tarea esta muy atrasada. Como
sello, tenemos una gran desafeccion por la democracia en Latinoamérica. La
gente prefiere tener trabajo a creer o legitimar algun sistema politico. En cam-
bio, nuestro contexto histérico actual es uno en el que nunca hemos tenido
mas democracia. Eso es un contrasentido. En las experiencias, la gente que
participa en los presupuestos participativos, tiene un entusiasmo vinculado a
un reencantamiento con la politica. O sea, se puede hacer politica real todos
los dias en mi sector, no solo elegir sino que ser elegido. En Brasil, teniendo
mas de 16 anos se puede ser delegado de mi territorio. La posibilidad de que
los jévenes puedan tener acceso ala politizacién de su espacio publico cerca-
no. El otro elemento importante de la participacion es la generacién de nuevos
liderazgos. Hemos discutido jcon quién hacemos presupuestos participativo?
Con la junta de vecinos, o lo hacemos con toda la comunidad y abrimos el
proceso a todos?. La idea es que se abra a todos, porque muchas veces la
dirigencia tradicional estan bajo una Iégica clientelar, de asistencialismo histo-
rica y con poca renovacion de los dirigentes. Tenemos la posibilidad de que en
este nuevo espacio surjan nuevos liderazgos. Pueden surgir y ser visualizados
por la asamblea.

Finalmente. Este ejercicio anual de los presupuestos participativos, de

ver la comuna, identificar prioridades, fiscalizar, ha sido una escuela de ciudada-
nia, en el sentido de que va promoviendo un conjunto de valores que van desa-
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rrollando a los individuos que estan en el proceso. Ahi decia Pedro Contuan
que es una eminencia en este tema, es que un logro de ello es que la gente
pueda en un minuto, decir lo que piensa claramente. Podemos plantearlo como
condicién para la participacion, es la posibilidad de hacer una sintesis interna de
mi sector, y presentarla como un problema general. Y eso es un cambio cultural.

Para terminar. Tarso Genro dice respecto a sistematizar el presupuesto
participativo, “el presupuesto participativo es un espacio de igualdad, para po-
der discutir la desigualdad social”.

5. COMENTARIO DE ENRIQUE CABRERO™

No es claro que entre los éxitos brasilefios, ademas del futbo! y el car-
naval, este el presupuesto participativo, y lo han vendido muy bien. Han sedu-
cido al mundo con el presupuesto participativo. Sin haber trabajado el tema,
creo que la magia de esta herramienta — que logran muy pocas herramientas-
es la vinculacién estrecha entre la administracién y la participacion. Si revisa-
mos las discusiones que hemos tenido, hay foros, espacios, mesas de discu-
sion o participacion y deliberacién, y eso caracteriza mucho la vida de los es-
pacios locales, pero, esta participaciéon no siempre se traduce en herramientas
administrativas. Aca, la magia del presupuesto participativo, es que justamente
logra ir haciendo las dos cosas. Es una herramienta de administracion del go-
bierno local y es una herramienta de participacién de la ciudadania, simulta-
neamente.

Esto le va dando ciertos atributos; que trascienden la consulta, para
pasar a un instrumento para la toma de decisiones, para la cogestion, que es la
vez, una escuela de ciudadania.

¢ Por qué una escuela de ciudadania? Porque el ciudadano participa en
tanto decisor, entendiendo y aceptando los limites que hay en la disponibilidad

de recursos, y las necesidades mas graves que pueda haber en otro barrio,
que en el propio. Esto genera esta corresponsabilidad

14 Director del Premio Gobierno y Gestién Local, CIDE, México.
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También se logra algo muy dificit de lograr con otras herramientas, una
suerte de regulacion cruzada. Es decir, ni el gobierno puede manipular el pro-
ceso. O por lo menos - en un verdadero presupuesto participativo- tiene limites
en la manipulacién, y la ciudadania tampoco puede romper las reglas del juego
en que se enmarca su participacion. Es una participacion enmarcada en reglas
de juego, que no pueden desbordarse a cada momento. Esta regulacion cruza-
da genera un compromiso y va dando solidez al proceso.

También, a diferencia de otras modalidades o experiencias de participa-
cion, el presupuesto participativo se ubica tanto en la parte de planeacion, de
definicién de rumbos, como en la parte de valuacion de resultados. Es decir, es
el qué hacer y el qué se hizo simultaneamente. Una rendicion de cuentas, ex
antes y ex post. Ex antes porque el gobernante al solicitar la participacion de la
ciudadania en la asignacion de fondos, esta generando un mecanismo de ren-
dicion de cuentas ex antes, y que después con los resultados se convierte en
un mecanismo de rendicion de cuentas ex post.

Todas estas cualidades del presupuesto participativo son las que lo han
llevado a ser mecanismo de participacion muy exitoso, exportada a Barcelona
y otros lugares y generar la admiracién de porqué funciona tan bien en Brasil.

En las experiencias presentadas hoy, se ve como juegan tres experien-
cias con relacion a tres dilemas, que a mi me genera esta lectura. Por una
parte estd el dilema de como hacer este tipo de transferencia de un modelo a
una realidad diferente que va de la clonacién de lo que es super participativo,
que hay que hacerlos de acuerdo a determinadas normas, a determinada téc-
nica y a un simple instrumento de inspiracion libre. Una de las primeras ocasio-
nes que en México oi hablar de presupuesto participativo, fue hace algunos
afos en que un alcalde me explicaba el proceso, un proceso normal, tradicio-
nal en que todo lo hacian desde la alcaldia. Yo le preguntaba por qué y me
decia, “bueno, luego yo les participo a los ciudadanos, les informo como quedd
el presupuesto; por eso le llamo presupuesto participativo”. Yo decia, bueno,
es una interpretacion muy libre del tema.

Sin ir al extremo del caso anterior seria interesante debatir sobre algu-
nos dilemas que presentan las experiencias, observando las légicas en las que
se ubica cada una de las experiencias en algunos aspectos.

Me da la impresion, que en Cerro Navia, hay una mayor preocupacion

por ser escrupulosos en la forma de implantar el sistema. Esto también se
puede deber al tamafio y a la naturaleza humana del contexto, pero ahi hay un
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acotamiento de la idea del programa en una especie de paquete tecnolégico. Y
con esto no lo digo peyorativamente, por el contrario, es un excelente ejercicio
que esta generando resultados importantes. Mientras que en los otros casos,
en Huaccana, me da la impresion que es un detonador de ideas. El presupues-
to participativo se convierte en un instrumento para detonar ideas, para gene-
rar actitudes, para introducir el concepto de ciudadania, de responsabilidad.
Para realizar una multiplicidad de acciones como talleres de construccion de
ciudadania. Me parece que ahi, es simplemente un eje de un proceso de cam-
bio. En Camaragibe, como los brasilefios son los expertos, el presupuesto
participativo es uno de los ejes, pero se esta abriendo el proceso a muchos
otros ejes. Es mas una gestion abierta, una administracion participativa, que
estrictamente el presupuesto participativo.

Esto lo relaciono a una de las reflexiones que ha surgido en esta discu-
sion, que refiere a que no nos quedemos con los aspectos estrictamente técni-
cos del presupuesto participativo, sino asumamos que en ocasiones es un sim-
ple detonador de otros procesos, mas alla de la instalacion de un presupuesto
participativo.

Un segundo dilema en el que se van ubicando las experiencias, es en
cuanto a los resultados, porque en muchas ocasiones, uno de los riesgos del
presupuesto participativo es que, si bien, es un atributo ver los objetivos clara-
mente en el tiempo, también pude acotar la participacion estrictamente al cum-
plimiento de esos objetivos. Puede convertirse en un instrumento de resolu-
cidén de problemas, de asignacion de recursos, de inversion, sin pasar a un
segundo nivel de generar una participaciéon mas organicamente establecida y
mas institucionalizada.

Puede darse el caso de que se requiere seguir insistiendo en esta me-
canica y que sea el Unico momento de conviccidn participativa. Entonces, el
dilema es si el presupuesto participativo es una herramienta para ampliar la
cultura democratica, o es un fin en si mismo. Aqui es muy importante ubicar el
papel de los gobiernos locales. Respecto de ello, del papel de los gobiernos
locales y el de los gobernantes, no se puede exigir una profunda y eterna con-
viccidn por cambiar o transformar la cultura democratica. Muchas veces el go-
bernante local, ve el presupuesto participativo estrictamente como un fin de
como asignar el presupuesto y que la gente considere que sus deseos y prefe-
rencias fueron tomadas en cuenta. Pero en cambio, desde la ciudadania, el
presupuesto participativo deberia convertirse en un mecanismo de construc-
cion de cultura democratica. No podemos pensar que Ios intereses del politico
y gobernante local y el de la ciudadania sean los mismos, simplemente conver-
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gen en determinados momentos y esos momentos de convergencia son los
interesantes.

Pero después el politico gobernantes sigue su carrera a la busqueda de
resultados y a la busqueda de otras oportunidades politicas. Y la ciudadania
sigue en estos procesos tratando de fortalecer su mecanismo de participacion.
Yo creo que ahi, de acuerdo a lo que se ha sefalado en este seminario hay
arreglos, pactos, negociacién, que se dan justamente en momentos de conver-
gencia —que son muy ricos democraticamente hablando- pero que son momen-
tos de una negociacidn explicita o implicita, que no habria que idealizarlos
demasiado.

Creo que es importante que tratemos de ser lo mas objetivo posible,
que en la carrera y proyecto politico de un grupo gobernante local, coinciden
los intereses de construir ciudadania, pero después la tendencia es que se van
a separar.

Un tercer dilema es respecto a los delegados o representantes que par-
ticipan en este tipo de procesos como el presupuesto participativo. Yo conozco
poco de la literatura de las evaluaciones que se hacen afnos después de las
experiencias de presupuesto participativo, pero siempre me ha llamado la aten-
cién saber qué tanto se corporativiza, que tanto se burocratiza esta relacion,
que tanto se rigidiza, porque cuando eso pasa estariamos usando el presu-
puesto participativo como un instrumento administrativo y perdiendo la cuali-
dad del presupuesto participativo como un instrumento de participacion y de
construccion de ciudadania. Eso es inevitable. En la medida que un presu-
puesto participativo se instala en un municipio y se continda durante varios
periodos de gobierno, creo que también seria que este entusiasmo se manten-
ga mucho tiempo a través del presupuesto participativo. Habria el desplaza-
miento de los intereses y del vigor ciudadano, a otra forma de participacion, y
el presupuesto participativo iria perdiendo esta energia social. Creo que eso
es una especie de ciclo que es importante tener en cuenta.

Para cerrar la reflexién, me he preguntado ;a qué se deberd que en el
caso brasilefio; herramientas, métodos, estrategias como el presupuesto
participativo, tienen un arraigo tan profundo y se multiplican facilmente y que
en otros contextos eso no es tan rapido ni tan eficaz?.

En un marco de reflexion mas general, es necesario integrar estas practi-

cas a los procesos que ocurre en los paises de América Latina, donde la moder-
nizaciéon administrativa politica de los gobiernos locales, si bien se insertan en
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un gran proceso central, no siempre las herramientas disefadas centralmente
son compatibles. Por una parte tenemos todo lo que algunos organismos inter-
nacionales han promovido como modernizacién de la gerencia publica en los
gobiernos locales, donde se impulsan diversas herramientas, por ejemplo, en
materia de presupuesto, de subcontratacion de servicios con agencias privadas,
mezclas financieras entre el gobierno local y empresas privadas. También todas
estas soluciones que tratan de asimilarse a los mercados, que son los mecanis-
mos de planeacién estratégica y de mejora de la calidad que provienen del cam-
po de la ingenieria. Todas estas herramientas forman un paquete tecnolégico
para mejorar los gobiernos locales.

Sin embargo, este paquete tecnoldgico, en otros paises, se promueve
fundamentalmente una vez que el problema de las construcciones democrati-
cas esta mas o menos resuelto y que los gobiernos locales logran la eficiencia
de su gestién.

Pero en el caso de los paises de América Latina el problema es justa-
mente como hacer compartir esas herramientas que los gobiernos municipales
requieren, pero a la vez hacerlas compatibles con otros procesos de democra-
tizacion que se han ido instalando desde hace varios afios. En ese sentido las
herramientas son otras: la promocién de mecanismos de co-gestién entre go-
bierno y ciudadania, la instalacién de sistemas de participacion ciudadana, la
promocion de contralorias sociales, el disefio de algunas técnicas que puedan
hacer méas asertivos y mas cercanos los gobiernos locales en materias de par-
ticipacion local.

Compatibilizar esas herramientas para un gobierno local no es tarea
facil, se requiere de una realidad que muestre formas posibles. Los presupues-
tos participativos son técnicas que compatibilizan ambas dimensiones, tanto
los elementos administrativos como los elementos de gobernabilidad demo-
cratica.
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HACIA UN BALANCE DE LAS
INNOVACIONES EN LA GESTION
MUNICIPAL EN CHILE

Margarita Fernandez'®

Queremos compartir con ustedes las reflexiones iniciales de un estudio
sobre las innovaciones postuladas por los municipios al Premio Nacional a la
Innovacion en Ciudadania, un sello de calidad entregado como estimulo y re-
conocimiento publico a experiencias de gestion local que promueven la partici-
pacién ciudadana en los asuntos publicos'®. En cuatro ciclos de postulacion,
evaluacion y seleccion de experiencias, el Banco de Datos de las Innovaciones
acumula a marzo de 2004 cerca de 1.600 experiencias de gestién local de todo
el pais que se autodefinen como innovadoras en las relaciones estado-socie-
dad civil. Un conjunto de esas experiencias provienen de los Municipios han
resultado semifinalistas en la postulacién al Premio, siendo evaluadas positi-
vamente como innovaciones en el campo del fortalecimiento y desarrollo de la
ciudadania.

Esto quiere decir que estas experiencias cumplen ciertos requisitos. In-
novan en la gestion de politicas y programas sociales promoviendo el desarro-
llo de la Ciudadania Activa, es decir, contribuyendo a fortalecer la participacién
responsable de las comunidades en |a gestion de los asuntos publicos locales.
En ese proceso van asentando una nocioén de deberes y derechos en las co-
munidades en vinculo con la institucionalidad publica. Esos logros dan cuenta
del desarrollo de una gestion que supera el caracter instrumental o puntual de
los vinculos entre las administraciones locales y organizaciones o comunida-
des locales, para avanzar hacia procesos participativos sustantivos.

15 Subdirectora del Programa Ciudadania y Gestion Local de la Fundacion para la Supera-
cion de la Pobreza, Chile.

16 Premio que entrega la Fundacion para la Superacién de {a Pobreza, con el asupicio de la
Fundacién Ford desde 1999 y que Hleva ya 4 ciclos de premiacion.
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En estas experiencias con mayor o menor grado de desarrollo y madu-
racion, se puede visualizar la formulacion de una estrategia de gestion — nor-
malmente establecida en torno a ambitos especificos de trabajo ~ que se ha
planteado en su disefno el reconocimiento y fortalecimiento de interlocutores
en la sociedad civil, el didlogo con las comunidades sobre la accién social y la
readecuacion de politicas pablicas a las demandas y propuestas sociales
compatibilizandolas con los aspectos técnicos. En el camino, han ido creando
instrumentos y mecanismos que permiten sostener y desarrollar los espacios
de didlogo. Las de mayor desarrollo, avanzan hacia la institucionalizacion de
estos mecanismos e instrumentos, modificando areas de la gestién municipal.
Otras, son mas fragiles y se instalan como innovaciones en @mbitos especifi-
cos de la gestion social mostrando caminos sefneros de alternativas para pro-
blematicas no resueltas, pero no logran ser institucionalizadas.

L.os componentes innovadores de la gestion se relacionan no sélo con
la transformacién de los vinculos entre gestores publicos y comunidades loca-
les, sino con los efectos que la naturaleza y calidad del vinculo introduce en la
gestién municipal: Introduccién de tematicas emergentes que son novedosas
en el contexto sociocultural o territorial donde se actda; nuevos enfoques para
abordar tematicas de la agenda publica (violencia intrafamiliar, equidad de gé-
nero, pueblos originarios, VIH/ SIDA, consumidores, entre otros). También por
los efectos en la incorporacién de actores que no habian S|do incluidos en las
acciones previamente desarrolladas.

Por otra parte la innovacién también se produce en los procedimientos
de intervencién social que introducen nuevas formas de gestion organizacional
o de manejo de recursos; la induccién de nuevas formas asociativas y de alian-
zas para construir actores locales con incidencia en trabajo en redes orienta-
das hacia la accién publica. En general estas experiencias tienden a potenciar
nuevos liderazgos y capacidades dirigenciales en la medida en que buscan
que algln grupo social adquiera capacidades para asumir roles mas
protagonicos en un contexto determinado. Con ello se logra fortalecer compe-
tencias y habilidades para gestionar un programa de accién publica y realizar
un manejo eficiente y eficaz de los recursos involucrados (planificacién, diag-
nostico, etc). En el proceso de asociarse y vincularse con otros, crear espacios
de accion ciudadana colectiva, y transferir competencias se posibilitan relacio-
nes de confianza y reciprocidad y con ello la construccién de capital social.

Este tipo de experiencias se gestan en diversas areas tematicas: los

procesos participativos de planificacién local, gestion del territorio y
medinambiente, problemdticas sociales especificas como drogas, seguridad
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ciudadana, infancia, adolescencia, igualdad de oportunidades, desarrollo eco-
noémico local, etc., Varias de ellas estan orientadas al desarrollo y promocién
social para superacion de la pobreza. En las areas de vivienda la innovacién es
mas reciente. En educacidn el foco innovador es la escuela y principalmente
en el campo de los métodos educativos y no de procesos abiertos a la ciudada-
nia. La gestion de salud local, si bien cuenta con variados instrumentos, dise-
nados centralmente, que promueven vinculos con la ciudadania para la obten-
cion de metas sanitarias, las experiencias participativas —salvos escasa ex-
cepciones - se han caracterizado por la verticalidad de la relacidén. La nocion
de participacién ciudadana e incidencia de esta en la gestion de salud es rela-
tivamente reciente.

Nuestras preguntas, desde una perspectiva mas amplia de analisis de
las experiencias innovadoras, surgen del dato duro de su baja reproduccion
social. Qué datos del contexto limitan la creacién de espacios de participacién
ciudadana en la gestién municipal? ¢cuales son los factores claves para el
desarrolio e instalacion de procesos de gestion local que apuntan a fortalecer
la democracia y el buen gobierno? ;Qué instrumentos posibilitan este tipo de
innovaciones y en que areas de la gestidon municipal tienden a darse estos
procesos? Trataremos en este seminario de hacer una pequena sintesis de
algunos de estos aspectos que nos parecen claves en el caso chileno.

El sello tecnocratico de una gestion municipal
en proceso de transformacion

La institucionalidad municipal ha sido objeto de un complejo proceso de
transformacion. El Municipio ha estado transformandose a partir de la
desconcentracion de funciones claves desde el Estado central a las adminis-
traciones locales desde hace ya varios afos. Este proceso, que ha demandado
instrumentos de planificacién, nuevas legislaciones, fortalecimiento de los re-
cursos humanos, tiene un sello democratico bastante reciente: la democratiza-
cion politica se produce en 1992, afno en que es posible elegir las autoridades
politicas después de casi 19 afos de alcaldes designados por la dictadura mi-
litar.

Durante los arios del autoritarismo ocurren las principales transforma-
ciones de la institucionalidad Municipal con la desconcentracién de los servi-
cios de salud y educacion, la gestién de los subsidios sociales y la integracion
de funciones de planificacién de las inversiones en obras urbanas, el ordena-
miento territorial entre otras funciones relevantes, como aseo, transporte, etc.
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Al momento de las elecciones democraticas, la gestién tiene concebido un di-
sefo politico bastante vertical, que reproduce por una parte la tradicion histori-
ca del presidencialismo en el pais, reforzada por el autoritarismo del periodo.
La ley consagra en ese tiempo la participacién de la comunidad local en conse-
jos locales de caracter consultivo y designados por las autoridades, los que en
casi todos los municipios, hasta hoy, han resultado espacios vacios.

La herencia de la democracia es un municipio con una estructura basica
concebida y normada para la gestién vertical, ademas de una planta de funcio-
narios no comprometida con el proceso democratico, sin posibilidad de modifi-
car. El nuevo cuerpo politico que asume la direccidon municipal en diversos
puntos del pais, opera en ese periodo en un marco bastante estrecho de ges-
tion. Es un municipio donde los espacios para una reconstruccion con sentido
democratico estan juridicamente limitados. El desafio es entonces abrir cami-
nos - politica y socialmente - a readecuaciones de la institucionalidad y superar
el quiebre en |as relaciones con el activo democratico de la sociedad civil. Este,
desde otra logica de organizacion y representacion, mas ligada a la satisfac-
cién de necesidades particularmente relacionadas con la pobreza, podria en
esa época, antes de su debilitamiento, haber dado pie para repensar la gestién
social en alianza con comunidades y organismos no gubernamentales.

Un grupo pequeno de municipios asume en parte esos desafios a co-
mienzos de la década del 90. Dentro de ellos, los casos mas importantes son
las gestiones locales que se instalan con la creacién de nuevas comunas en el
pais a partir de 1990, donde se designan alcaldes vinculados a la nueva alian-
za de gobierno democratico. Algunos de ellos - en pleno periodo de transicién
e instalacién en el Estado de las fuerzas politicas democraticas- registran pro-
cesos de apertura, espacios y oportunidades que ponen en discusion el que-
hacer, la organizacién y la estructura de los municipios (Ej. comunas de El
Bosque, Conchali). En esas experiencias se busca rearticular y repensar el
municipio desde abajo, desde lazos y alianzas con las organizaciones locales,
estimulando procesos participativos. En su debate interno y frente a la oportu-
nidad de transformar el sello autoritario y crear un nuevo perfil de la adminis-
tracion local, se ponen en tensién los instrumentos, la estructura, las coorde-
nadas internas de articulacién para innovar en los modos de gestién. Estas
experiencias, que operan en un momento particular del escenario politico, re-
presentaron en la gestién municipal una gran oportunidad para la expresion de
una légica democratizadora desde la base local, para innovar en la estructura
municipal y repensar la relacién municipio-organizaciones sociales de una
manera sistémica.
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Este fue un periodo corto. Paralelamente ocurre el proceso de instala-
cion de la Concertacidn en el gobierno central y, con ello, la apropiaciéon y puesta
en marcha de distintos instrumentos de gestidon que provienen de las orienta-
ciones y acuerdos del Gobierno con los fondos multilaterales. Se aborda en la
década el desafio de modernizacién de la administracion publica y de reelaborar
el rol del Estado en el desarrollo nacional.

En el campo municipal, la modernizacién comporta la creacién de diver-
so0s programas, instrumentos de planificacion, tipificacion de los municipios,
construccion de indicadores de gestion y un importante esfuerzo por transferir
competencias a los equipos municipales en diversas areas mediante
consultorias. Politicamente, la concentracion de los procesos de desarrollo en
la capital del pais y la distribuciéon desigual de los recursos publicos en diver-
sas comunas induce a debatir y crear politicas que promuevan procesos de
descentralizacion y modifiquen la inequidad de la distribucién de recursos en-
tre los Municipios. Se readectan los criterios de distribucion del Fondo Comun
Municipal y se avanza sobre todo en la ampliacién de los fondos de inversion
de decisién regional. El periodo también da cuenta de las dindmicas asociativas
municipales (creacion de la Asociacion Chilena de Municipalidades) que va
poniendo en discusién importantes reformas legislativas que buscan perfec-
cionar el sistema politico de representacion, la distribucion de los recursos y
garantizar el desarrollo de las nuevas atribuciones que se van definiendo a lo
largo de la década de los 90.

Si bien estos cambios representan avances relevantes tendientes a una
mayor equidad en el pais, prima en la relacién estado central - administracién
local, un sesgo mas bien tecnocratico que, por una parte asume los desafios
gruesos de una mayor equidad y descentralizacion transformandolos en instru-
mentos de gestion, pero por otra, reduce la visién politica del fortalecimiento
de la democracia a la tecnificacion de la gestién local.

Las nuevas funciones y la innovacion
Durante la década, desde el gobierno central se crean un nimero im-

portante de nuevos programas sociales que buscan dar respuesta a diversas
problematicas especifica y focalizadas'? . Parte de estos, luego de una primera

17 Secrean alrededor de 58 programas sociales innovativos que buscan atender a diversas
situaciones especificas, (mujeres, microempresa, etnia, cultura, jovenes, etc.).
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etapa de gestion centralizada, pasan a ser instalados como dispositivos en la
gestion local, dando origen a diversas oficinas y a nuevas areas de gestion.
Algunas de estas innovaciones logran institucionalizarse en la estructura muni-
cipal, otros se mantienen como oficinas con cierta inestabilidad y heterogenei-
dad: se integran los temas del desarrollo econdmico local, oficinas de la
microempresa, casas de la juventud, programas jefas de hogar, etc., dando
origen a una cierta movilidad en la ampliacién de las funciones y a disefios
particulares en los diferentes municipios. También, en areas de gestion social
mas tradicionales como salud y educacién — donde se introducen sendas refor-
mas modernizadoras — se disefian politicas e instrumentos de nuevo tipo que
se instalan en la gestion local. Varios de estos instrumentos programaéticos
conciben la participacion social y comunitaria en la obtencidén de metas especi-
ficas.

El municipio en el periodo de los 90 se ve asi en una interesante ten-
sion. Por un lado la ampliacion de la demanda de intervencion especializada
en diversas areas de gestion social y las necesidades e impulsos para su
tecnificacion en un sentido mas gerencial. La constante ampliacion de funcio-
nes que recaen en el area de gestion social crean y abren espacios para inno-
var en la gestion a partir del vinculo con las comunidades locales.

Si uno mira este panorama y trata de seguir el proceso de las innovacio-
nes en las relaciones de las administraciones locales con la sociedad civil re-
cogidas en diversas experiencias, puede observar que en general éstas siguen
los ciclos de los instrumentos nacionales instalados como dispositivos de ges-
tion o sociales para la accién local. Es principalmente desde estos instrumen-
tos, especificos, desde los cuales se abren los espacios. Los innovadores de
la gestion municipal logran —bajo el factor clave del respaldo politico o la per-
misividad de los Alcaldes— reapropiarse para el territorio de la politica publica
central, recreandola en un vinculo de mayor calidad y mas sostenible con las
comunidades locales, a veces con efectos en la creacion de mecanismos e
instrumentos mas permanentes de gestién. Un factor decisivo para esas trans-
formaciones ha sido la presencia de actores y agentes locales -organizaciones
sociales y funcionarios- que ejercen ciudadania activa y que se propusieron
abrir ef espacio desde la institucionalidad.

También las politicas centrales han influido en la conformacién de acto-
res locales, que luego lograron incidir en la creacion de instrumentos sectoria-
les y en instrumentos de gestion local. El desarrollo y la importancia asignada
a la microempresa en las politicas innovativas, dado su aporte al empleo en el
pais, por ejemplo, contribuyé en la década pasada a la constitucion de asocia-
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ciones locales de microempresarios. Diversos municipios integraron la temati-
ca a la gestion y negociaron, con el Estado central instrumentos especificos de
apoyo al desarrollo de este sector y desde alli avanzaron al tema el desarrollo
economico local.

Asi, los procesos innovativos de participacion ciudadana parecen haber
sido prioritariamente establecidos a partir de las oportunidades que abrieron
los instrumentos y politicas centrales, bajo la condicién de la reapropiacion
local por los equipos técnicos municipales, los que al amparo en algunos ca-
sos, estimulados en otros, o con la anuencia de la voluntad politica, modifica-
ron la estrategia de gestion de estos instrumentos desde una perspectiva
democratizadora.

Mucho mas recientemente, frente a una nueva eleccion de autoridades
municipales, emerge una politica de democratizacion que se estructura desde
la gestién politica del municipio, que compromete politicamente a un sector de
la Concertacion por la Democracia y que irradia hacia diversas comunas, ex-
presado en la gestidn de los Presupuestos Participativos, pero que recoge las
instalaciones y la experiencia previa. La pregunta es ¢ cuanto lograran impactar
estas practicas en procesos mas sostenibles y sistematicos de re-elaboracién
de la democracia y la participacién ciudadana y la readecuacion local?

¢En que campos de la gestion surgen las innovaciones?

Las innovaciones se producen en forma importante en lo que podemos
llamar el subsistema de desarrollo comunitario y de desarrollo social en la ges-
tion municipal. La mayor parte de ellas utiliza los instrumentos y dispositivos
que se van instalando en Municipios desde el gobierno central a partir de las
politicas publicas especificas disefadas en la década del 90. Estas, en general
se disefian bajo los paradigmas de fiexibilidad, subsidios a la demanda, apoyo
a proyectos especificos, competitividad, muchas de las cuales se
operacionalizan via fondos concursables. Algunas se ubican al alero de acuer-
dos mas sustantivos entre los Municipios y organismos centrales que finan-
cian, no sélo {a gestidon de fondos, sino inducen la instalacion de oficinas y
personal especifico para gestionar el desarrollo de un &rea de intervencién
desconcentrada. La participacién ciudadana en este campo ha dado origen a
diagnédsticos realizados con {as comunidades, procesos de planificacién com-
partidos y en algunos casos la creacion de instrumentos de participacion como
mesas de trabajo. Alli se han constituido redes sociales para temas emergen-
tes como infancia, adolescencia, mujeres, seguridad ciudadana, efc.
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En el area de prestacidn de servicios sociales comunales, como salud,
las innovaciones son recientes y estdn vinculadas a los avances “desde aba-
jo”, de redisefios de la gestion en el marco de los desafios locales y de los
principios de la reforma de salud en curso (Casos de Quillota, Chiloé, Cariete,
Servicio de Salud Talcahuano). Algunos de estos campos de innovacion si bien
sintonizan con los desafios centrales de la reforma de salud, incorporan una
l6gica modernizadora que atiende a la pertinencia local de programas y servi-
cios. Estas innovaciones tienden a entrar en tension con las orientaciones que
provienen de la estructura institucional central, particularmente por el rezago
de normas y mecanismos que posibilitan los cambios.

En el drea de educacion encontramos muy pocas innovaciones en la
gestion. Estas provienen de escuelas que asumen las orientaciones de la re-
forma educacional de innovar en los métodos educativos, curriculo, etc., pero
que avanzan en un proceso de abrir la escuela a las comunidades del entorno,
flexibilizar el curriculum adecuandolo a necesidades de desarrollo del entorno
social e innovar en la relacion con los alumnos desde la perspectiva de la
ciudadanizacién. Normalmente estas experiencias quedan circunscritas a la
escuela y no logran impactar o irradiar hacia la gestion comunal del servicio.

En el subsistema de planificacion estratégica, que integra los planes de
desarrollo comunal y territoriales apoyados por instrumentos de los Programas
de fortalecimiento institucional desarrollados por la Subsecretaria de Desarro-
llo Regional (SUBDERE), generalmente los procesos han incorporado como
metodologia los diagndsticos comunales participativos. Los planes de desarro-
llo comunal, si bien dan origen a vinculos entre actores locales y municipio,
son instrumentos donde la participacion se agota en el tiempo. No hay instan-
cias fiscalizadoras que controlen o hagan seguimiento de los compromisos o
propuestas tanto por déficit de los actores, como porque estos instrumentos en
pocos casos se convierten efectivamente en un instrumentos de gestion de
mediano plazo.

En la planificacién territorial, hemos encontrado algunas experiencias
interesantes que buscan definir el territorio a partir de procesos de interaccion
y participacion deliberante con las comunidades locales, dando cuenta de este
como un espacio econoémico, social y de identidad cultural donde deben que-
dar plasmados intereses diversos de la estructura social y econémica de la
comuna: actores economicos agricolas, comercio, servicios y sociales, inte-
grando sectorialmente a jovenes, estudiantes, las diferentes realidades urba-
nas, rurales etc. Particularmente es el caso de la gestion del Plan Regulador
de la Municipalidad de Los Angeles.
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También hemos encontrado procesos de planificacion en tematicas sec-
toriales apoyadas en los convenios internacionales que ha firmado el pais (par-
ticularmente en el tema infancia y adolescencia) o donde, desde la accion de
oficinas de intervencion social en sectores y territorios especificos, se ha dado
paso a un proceso de planificacién comunal que recoge los intereses y deman-
das negociadas de esa poblacién, generando redes, estructuras e instrumen-
tos de participaciéon mas permanentes. Es el caso por ejemplo, del Plan de
Desarrollo Juvenil de la Municipalidad de Concepcién, los consejos de la
discapacidad con menor desarrollo en otras comunas y las acciones de la Mu-
nicipalidad de Talcahuano en el drea de infancia.

Un campo reciente y en expansion son los procesos de planificacion
territorial participativa de la inversion directa del municipio. En este campo de
innovaciones, hemos visto en este seminario el estado de avance de los liama-
dos presupuestos participativos. Las innovaciones apuntan a combinar la divi-
sion territorial de las comunas creando instrumentos de participacion (mesas
territoriales) y consejos locales. Estas impactan en nuevos liderazgos, perti-
nencia de las decisiones de inversidn, priorizaciones de los recursos con visio-
nes mas amplias. Se desarrollan con distintos grados de avance en las comu-
nas de Cerro Navia, lllapel, Negrete, Buin, La Pintana. Este modelo de gestién
surge en la Municipalidad de Rancagua que implementa ia gestién descentra-
lizada de la Direccion de Desarrolio Comunitario del territorio, creando las me-
sas territoriales y que avanza desde alli a la constitucion de Consejos locales
sectoriales todavia incipientes.

Un campo donde practicamente no se registran experiencias que pue-
dan ser leidas como democratizadoras es en el subsistema politico de gestion.
En cierto sentido la creacién de concejos, parlamentos de caracter consulitivo,
que convocan a actores especificos, podrian ser leidos desde este subsistema,
pero las experiencias son pocas y desde los propios actores municipales no
son interpretadas en la direccion de democratizacion del sistema politico. Los
concejos locales para el presupuesto participativo podrian también ser leidos
desde este campo. Pero en general, aparte de los CESCOS, que tienen ampa-
ro en la ley pero no funcionan, hemos encontrado algunos consejos de carac-
ter consultivo en areas especificas, como el Consejo de la discapacidad en
Caldera, de infancia y adultos mayores en Rancagua, el Parlamento Infantil de
Talcahuano donde la incidencia de [a ciudadania es débil y la continuidad y
sostenibilidad de las experiencias es relativa. Los consejos locales a los que
dan origen las experiencias mas avanzadas de presupuesto participativo po-
drian también leerse y proyectarse desde esta dimensidn.
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A Modo de conclusion

Estas innovaciones requieren hoy ser acumuladas como conocimiento,
para su difusion y transferencia. Analizar sus componentes, instrumentos, lo-
gros, factores claves se vuelve una necesidad para debatir el rol de los munici-
pios en la participacién ciudadana y en la agenda social. Abordar la tipificacién
de los escenarios en los que se desarrollan también resulta un factor clave
mirando a su potencial replicabilidad. La intuicion es que se ha acumulado una
década de experiencia en la gestién local bajo el régimen democratico, donde
los temas de la ciudadania, gobernanza, gestién social han sido poco elabora-
dos y mas bien instrumentalizados. Los signos de una nueva oleada de innova-
ciones, menos vinculadas a los instrumentos de inversién social centrales y
mas apegadas a ldgicas de gestion local municipal, pueden indicar un fenéme-
no interesante cuya explicacién puede estar ligada a nuevos desafios politicos
y a los aprendizajes y lecciones que dejan la experiencia local pero también
otras experiencias internacionales. ¢ Podran después de la coyuntura electoral
de octubre del 2004 acumularse para el desafio de un buen gobierno local?
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AVANCES Y LIMITES EN LA
PARTICIPACION CIUDADANA EN CHILE:
HERRAMIENTAS Y ACTORES

Jorge Caro'8

Como pais hemos debatido poco el tema de los desafios de la gestidn
territorial participativa. Incluso pareciera que el insumo de informacién no fuera
tan contundente como para hacer un analisis, pero al investigar, la cantidad de
material es bastante importante.

El tema de los desafios de la expresion territorial participativa en Chile
tiene que ver con el debate sobre con que contamos de desarrollo institucional
para la participacién y con que contamos en la contraparte, es decir, la ciuda-
dania, para reforzar la democracia, para poder hacer el equilibrio que es el
mas precario y dificil de encontrar: Las preguntas por cuanto desarrollamos en
institucionalidad sin creer que esta permite la participacion y cuanto nos dedi-
camos al desarrollo sin creer que por el solo hecho de promocionar y trabajar
con la gente vamos a lograr una articulacion de participacion.

Este proceso tiene dos sentidos. Uno esta relacionado con la claridad
politica sobre la importancia del proceso de descentralizacién. En la subsecre-
taria de desarrollo regional intentamos pensar en un modelo de descentraliza-
cidon para el pais, con las limitantes que tenemos: somos un pais con un
presidencialismo que es una condicién politica muy fuerte. Tratamos de conce-
bir una definicion de descentralizacion que sirviera de herramienta de gestion
para el gobierno del presidente Lagos: basicamente la asumimos como traspa-
so de poder desde el centro hacia una institucionalidad periférica.

Ese traspaso de poder tiene la finalidad de lograr la democracia con

participacion de la ciudadania en una perspectiva politica. Es un objetivo poli-
tico que tiene con que ver con traspaso de poder, con calidad de democracia y

18 Jefe Divisién de Politicas. Subsecretaria de Desarrollo Regional, Ministerio dei Interior,
Chile.
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con participaciéon. En términos mas simples, si queremos que la gente viva
mejor en el pais, entonces tenemos que acercar las decisiones a la ciudada-
nia. Desde el punto de vista politico, esto es muy efectivo, porque enlaza la
descentralizacion con tres elementos fundamentales para la construccion poli-
tica hoy dia: El fortalecimiento de la democracia, la incorporacion a la actividad
politica de grandes masas de gente que se han mantenido marginadas de la
participacion politica y el bienestar para todos.

Creemos que el proceso de descentralizacion en Chile ha sido muy ver-
tical y necesitamos la otra parte, que es la demanda ciudadana. Debe provenir
tanto desde arriba, generando la institucionalidad necesaria, como desde aba-
jo, haciendo que esta institucionalidad tenga efectos concretos y reales en la
ciudadania.

En resumen, la democracia con mayor participacion ciudadana traera
descentralizacion como efecto. Pero este es un proceso muy lento. En algunas
regiones, este ya dejé de ser un tema sélo del gobierno y ha pasado a ser
también un tema de la ciudadania. Y lo que muestra es que cuando la gente se
involucra en estos temas, ya sea por razones econémicas o en la creacion de
una nueva comuna, se nota su presencia y los logros. Por ejemplo, en la actual
comuna de Nueva Imperial, hay una comunidad pequehita llamada Chol-Chol,
una comunidad netamente indigena, que participé de manera plena para cons-
tituirse en comuna.

Cuando la comunidad asume estos desafios, claramente se logra una
realidad distinta que genera mayor descentralizacion. Este es un elemento que
debemos poner como centro para avanzar en las estrategias de descentraliza-
cion. Hoy se pueden recoger avances. Por ejemplo, en el modelo regional de
gestion, a pesar de ser de reciente creacion (unos 10 afos), se puede observar
que los gobiernos regionales estan decidiendo alrededor del 51% del total de
la inversion publica. Digo esto porque hay visiones mas criticas respecto de los
grados de avance, pero hay que reconocer que aun si se excluyen todos los
recursos condicionados, la inversidn de decisidn regional se acerca igual a
cerca del 40%.

El déficit mas importante en los gobiernos regionales es el acercamien-
to con la ciudadania, porque las autoridades que constituyen el gobierno regio-
nal, son de decision indirecta y de mandato directo. El Intendente es nombrado
por el Presidente de la Republica (que es elegido democraticamente) y los

" consejeros regionales son elegidos por los concejales y alcaldes de las provin-
cias (también elegidos). Es decir son generados indirectamente y esto afecta
en su fuerza y su legitimidad frente a la ciudadania.
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La democratizacion de estas instancias regionales, particularmente los
Consejos- que es un tema de debate en la agenda de gobierno- ha encontrado
una fuerte oposicién de los alcaldes, porque estamos hablando de transferen-
cia de poder, nadie entrega poder graciosamente, el poder hay que ganarselo

-y se logra con luchas que duran muchos afios. Por lo tanto, no es rara esta
oposicion. Hay un importante grupo de parlamentarios que estan apoyando la
iniciativa, pero estamos frente a un conflicto politico significativo y eso se re-
suelve con movilizacion de la ciudadania, con demandas.

La forma de fortalecer este proceso demanda asegurar mayores oportu-
nidades, pero también establecer mecanismos de participacién. Si miramos
los mecanismos de participacion que hay en los gobiernos regionales, vemos
que tenemos una concertacion de actores en el nivel provincial que son los
CESCO, pero la realidad de los CESCO, es que son precarios.

El ano pasado, la SUBDERE hizo un estudio de los CESCO, donde ob-
servamos que de los 50 que deberian estar constituidos, no hay mas de 14 y
s6lo 4 de éstos estan bien constituidos. Claramente tenemos una
institucionalidad que no funciona y que debemos repensar y transformar.

La Ley 19.175, que funda la ampliacion de los gobiernos regionales,
entrega a los intendentes la facultad de poder ordenar los temas de participa-
cion en el nivel municipal. Si hemos avanzado en materia de descentralizacion,
lo hemos hecho en el nivel municipal. Los municipios son el centro de la parti-
cipacion.

Debemos preguntarnos qué tipo de participacidén se puede generar hoy
a partir de la institucionalidad. Siguiendo una aproximacion de los tipos de par-
ticipacion, la mas importante la constituye lo mas basico: que la gente tenga
informacioén suficiente para poder saber a qué atenerse en la relacion con la
institucionalidad. En Chile hay ejemplos de instrumentos y herramientas en
este sentido, particularmente con lo que dice relacién a la educacion civica,
tanto de organizaciones que se han dedicado al tema, como del propio gobier-
no que intenta introducir elementos de educacion civica a la ciudadania. Res-
pecto de ello, las principales organizaciones publicas estan en Internet. Esta-
mos trabajando con el Ministerio de Economia, para permitir a la ciudadania
tener acceso rapido a la informdtica y desde alli, a la informacion y cuentas
publicas de enirega anual. Esto ha ido mejorando paulatinamente. Con ello la
poblacién ya tiene datos mas duros sobre el contenido de gestidn.

Desde el punto de vista de la administraciéon de la opinion, que incorpo-
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ra formas de consulta a la ciudadania y constituye un nivel distinto de partici-
pacion, también encontramos algunos ejemplos de lo que hemos avanzado
desde las instituciones. En las consultas publicas comienzan a participar orga-
nizaciones y grupos de presién, grupos que demandan materias especificas al
municipio.

Los CESCO, por ejemplo tienen facilidades especificas en la ley para
que puedan ser reestructurados y de convertirse en herramientas de consulta
efectiva a los ciudadanos, sin embargo esta oportunidad no la han aprovecha-
do los municipios. En otro campo, las oficinas de reclamo en las instituciones
publicas que son una obligacion, estdn normadas en la ley y permiten tener un
mecanismo concreto e incidir en los servicios. Sin embargo como practica adn
resta hacer el tratamiento efectivo de esos reclamos.

En cuanto a la participacion vinculada a un beneficio, que también es un
tipo de participacion en relacion con el interés de beneficio social, tenemos
varios ejemplos, como los fondos publicos concursables para iniciativas comu-
nitarias, los programas de postulacién a viviendas y pavimentos participativos
que tienen mucha fuerza. Aunque de menor cuantia, también hay participacion
que tiene que ver con la decision en el disefo técnico de soluciones. Hay algu-
nas experiencias pioneras, como en Alto Hospicio, donde la comunidad ha tra-
bajado vinculada al tema de una vivienda mas util para ellos.

Se pueden rescatar asi, un conjunto de experiencias como las de presu-
puesto participativo, o de organizaciones de la sociedad civil en ayuda de los
grupos mas vulnerables, donde surge todo tipo de comités y también unos
pocos ejemplos de plebiscitos que se han hecho para decidir la gestién de
proyectos.

El campo mas dificil de todos es el que se refiere a la fiscalizacion,
donde tenemos un déficit muy grande. Esta se ejerce mas bien a través del
control politico. En la medida en que los consejos tengan mas acceso a la
posibilidad de hacer auditoria, vamos a pasar del nivel del control al de fiscali-
zacion. Por otra parte, si lograramos agregar a la cuenta publica instrumentos
para la evaluacion de la ciudadania, darifamos un paso importante. Que esta
presentacion que se hace a la comunidad o al CESCO por parte de los alcal-
des, contenga elementos que permitan a la ciudadania evaluar lo que se les
entrega. La posibilidad de revocatoria de los datos, como campo de accién
popular podria constituirse en un elemento mas decisivo en términos de lograr
un control efectivo. Pero claramente en este nivel que es el control ciudadano y
la fiscalizacion es donde la participacién en Chile ha sido pobre desde décadas.
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Como dato ilustrativo, de los instrumentos de participacion de la ciuda-
dania que operan en los municipios, observamos que un 100% de los alcaldes
entregan la cuenta publica. En este campo de entrega de informacién publica
mediante mecanismos regulados, hemos avanzado bastante bien. También en
fos mecanismos de informacidn. Practicamente todos los municipios tienen una
oficina de atencién al publico y mecanismos de entrega de informacion.

También se ha avanzado en participacion en el financiamiento compar-
tido de actividades propias municipales o de competencia local, como pavi-
mento compartido y otras actividades entre la comunidad y el municipio. Don-
de hay menos recursos es en aquellos disponibles para la comunidad y los
pocos que hay no se aprovechan, como por ejemplo, el Fondo de Desarrollo
Vecinal, Fondeve.

Otros instrumentos posibles son la organizacién de audiencia publica,
que fijada por ley abre la posibilidad a los alcaldes de avanzar en las restriccio-
nes de los CESCO, pero la ocupan muy pocos municipios. Asi, hay variados
instrumentos y facultades que no se ocupan en la gestion local. El modelo del
CESCO, por ejemplo, que se construyd recogiendo lo que en su momento la
asociacién de municipalidades hizo llegar como propuesta tipo, se transformé
en una modelo Unico para el pais conformandose de manera homogénea para
todos los municipios.

Por ultimo, en otro campo, la realizacion de encuestas de sondeo de
opinidon publica que se hace muy poco, esta vinculada a un tema tecnolégico —
y aunque con problemas de acceso desde todas las comunas del pais- hoy
estan subocupadas. En fin, todas estas herramientas hoy estan en el banco
institucional, pero necesitamos tener mas fuerza, y eso pasa por un mayor
empoderamiento de la ciudadania. Si logramos esto seremos capaces de te-
ner mayor participacion ciudadana.
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LA PARTICIPACIC:)N CIUDADANA
EN BOGOTA: ¢DONDE ESTAMOS?
¢PARA DONDE VAMOS?

Fabio Velasquez'®

INTRODUCCION

“La ciudadania y su participacion seran el eje de la gestién”. Esta frase,
que encabeza las propuestas del Plan de Desarrollo de la Actual Administra-
cion Distrital, pone de presente la importancia discursiva de la participacion
ciudadana como horizonte de actuacion de las autoridades publicas en la ciu-
dad. En las paginas que siguen se sugerira un conjunto de hipétesis acerca de
cémo se ha traducido ese enunciado en practicas concretas y qué perspectiva
se abre para el inmediato futuro.

De entrada, es importante precisar el campo de analisis. De un lado, el
campo tedrico: por participacion se entiende el proceso a través del cual distin-
tos sujetos individuales y colectivos, en funcidn de sus respectivos intereses y
de la lectura que hacen de su entorno intervienen en la marcha de los asuntos
colectivos con el fin de mantener, reformar o transformar el orden social y poli-
tico. Siguiendo la tipologia definida por Nuria Cunill (1991), la participacién
ciudadana alude a la intervencién de distintos sujetos en el escenario publico
en funcidn de intereses particulares (sustantivos, funcionales, territoriales, etc.).

De otro lado, el universo empirico: el andlisis se refiere a la participa-
cion ciudadana a través de instancias institucionales, es decir, de espacios
creados y reglamentados por normas de caracter nacional o local. Quedan ex-
cluidas, por tanto, todas aquellas formas de intervencion no institucionales, es
decir, que ocurren por fuera de dichos espacios, por ejemplo, los encuentros

19 Foro Nacional por Colombia. Este articulo fue publicado en una versién algo mas extensa
en: Ana Rico de Alonso, editora: Bogotd, Sistema Politico y Cultura Democratica. Bogota,
diciembre 2003.
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informales entre las autoridades locales y la ciudadania para resolver situacio-
nes especificas, y las distintas formas de protesta social. Tampoco constituye
objetivo de esta reflexion el tema de la organizacién social de la ciudad, aun-
que se hara alguna mencién a €l como referente necesario de analisis.

Las hipotesis contenidas en las paginas que siguen se apoyan en algu-
nos estudios hechos en Bogota sobre el tema de la participacion®®, en la inves-
tigacion sobre la participacion ciudadana en Colombia publicada recientemen-
te (Velasquez y Gonzalez 2003), que documenté el caso de Bogota, vy, espe-
cialmente, un ejercicio de indagacion sobre cuatro instancias de participacion
ciudadana en Bogota?!, atin en marcha, que incluyd entrevistas a varios fun-
cionarios de la Administracion Distrital, fa aplicacion de una encuesta a una
muestra de miembros de las cuatro instancias estudiadas?? y la realizacion de
seis grupos de discusién con algunos de ellos. Se trata de un ejercicio prelimi-
nar que no tienen ninguna pretensién de universalidad, pero que sugiere sin
duda un conjunto de aspectos claves sobre el funcionamiento de las instancias
de participacién ciudadana en Bogota, que no han sido detectados en otros
estudios similares.

Dinamicas y l6gicas de la participacion en Bogota.
Una mirada de conjunto

Fue en la década del 90, luego de la expedicién de la Constitucion Poli-
tica de 1991 y de la “cascada legislativa” de los afios 1293 y 1994 (Velasquez
y Gonzalez 2003: capitulo 2), cuando se fortalecieron en Bogota los procesos
de participacion ciudadana a través de la creacion de canales institucionales.
El mas importante de ellos ha sido, al menos por tradicion, el de la planeacién
participativa. Dos normas, aun vigentes, la reglamentaron: de un lado, el Acuerdo

20 En particular, el trabajo realizado por Oscar Sanchez (2002) y el estudio sobre los en-
cuentros ciudadanos de 2001, elaborado por Fajardo y otros (2002).

21 Los consejos locales de cultura, los comités de desarrollo y control social de los servicios
publicos domiciliarios, el consejo territorial de planeacidn del Distrito y el Consejo Distrital
de Poiitica Social.

22 Fueron aplicadas 172 encuestas a una muestra no aleatoria de integrantes de esas ins-
tancias, a quienes se les denominara en adelante como agentes participativos. Por tratar-
se de una muestra no aleatoria, no se pretende realizar ningun tipo de inferencia estadis-
tica, pero si tipificar ciertos rasgos que son relevantes para el analisis de la participacion
ciudadana en Bogota.
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12 de 1994, el cual establecid las normas sobre formulacion de los planes de
desarrollo del Distrito y cred, al tenor de lo dispuesto en la Ley 152 de 1994, el
Consejo Territorial de Planeacidn de la ciudad, encargado de conceptuar las
propuestas de plan elaboradas por las respectivas administraciones distritales.
De otro, las normas sobre formulacién de los planes de desarrollo de las Loca-
lidades, el Decreto 425 de 1995 y el Acuerdo 13 de 2000.

Con base en esas normas, especialmente en las dos ultimas, se desa-
rrollaron diferentes ejercicios de planeacion participativa en las Localidades,
primero a través de audiencias publicas, y luego, de los Encuentros Ciudada-
nos. Las cifras reportadas por varios estudios sobre los Encuentros Ciudada-
nos son distintas (Fajardo et Al., 2002; Delgado y Carvajal, 2003), pero mues-
tran mas o menos la misma tendencia. Segun Delgado y Carvajal, con base en
cifras entregadas por la Secretaria de Gobierno, en 1998 se llevaron a cabo
440 Encuentros, a los que asistieron 46.818 personas. En 1999, la asistencia
se redujo a 35.833 personas y el numero de Encuentros a 371, y en 2000 a
31.716 personas (358 Encuentros). En 2001, la asistencia aumentd al nivel de
1998, superandolo levemente (48.482 personas en 270 Encuentros).

Los datos muestran una cierta intermitencia en el proceso, cuyas cau-
sas habria que estudiar en detalle, desagregando la informacidn por Localidad
y estudiando su comportamiento. Sin embargo, mas alla de la cobertura de los
Encuentros, interesa examinar el caracter y el alcance de esta experiencia de
planeacién local con participacion ciudadana. No cabe duda a ese respecto
gue los Encuentros han sido una experiencia participativa importante, por va-
rias razones:

< Han permitido un acercamiento efectivo entre la Administracion Distrital, las
Alcaldias Locales, las organizaciones sociales y la ciudadania en general.

¢ La Administracion Distrital ha podido tener a través de los Encuentros un mejor
conocimiento de las realidades locales y realizar cambios institucionales en su
seno tanto en materia de definicion de competencias como de coordinacion
interinstitucional.

« Han dado mayor transparencia a la gestion publica, en particular al uso de una
parte de los recursos distritales.

e Han incrementado la circulacion de informacién de doble via entre la Adminis-
tracion Distrital y la poblacién.

« Han hecho posible una asignacion racional de una parte de los recursos de
inversion del Distrito (30%, aproximadamente, de la inversion de libre asigna-
cion).

e Han permitido que personas, organizaciones e instituciones hasta ahora anoéni-
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mas en la vida publica, tengan mayor visibilidad y puedan incidir en las decisio-
nes colectivas.

Sin embargo, la experiencia de los encuentros ha mostrado limitacio-
nes, no solo juridicas y técnicas, sino también desde el punto de vista de la
participacién y la democratizacién de la gestidn publica. En efecto, la toma de
decisiones no se ha democratizado, en tanto las prioridades ciudadanas, defi-
nidas en el seno de los Consejos de Planeacion de cada Localidad pasan por
el filtro politico de ediles y alcaldes locales, lo que ha abierto en varios casos la
puerta a la introduccién de sesgos clientelistas en el proceso. De esta manera,
se ha generado una tensién entre el “poder social”, representado en la cons-
truccidn de acuerdos entre los representantes al Consejo de Planeacion Local
(CPL}, y el “poder politico”, del cual son depositarios los ediles y alcaldes loca-
les. Es una tensién adn no resuelta, entre participacion ciudadana y represen-
tacion politica.

En segundo lugar, los Encuentros Ciudadanos parecen haber estimula-
do una individualizacion de las relaciones entre el gobierno y la ciudadania. En
efecto, dos de cada cinco participantes en los Encuentros lo hicieron a titulo
individual, no en representacién de un grupo o de una organizacion ciudadana.
Si bien ello puede expresar un aumento de la responsabilidad publica indivi-
dual de los bogotanos y las bogotanas, muestra también una cierta debilidad
del tejido social en la ciudad, es decir, bajos niveles de densidad y de articula-
cion. Asi, la cultura ciudadana aparece mas como una conducta individual que
como estimulo para la accion colectiva.

Por otra parte, los Encuentros no fueron precedidos por un proceso de
agregacion de intereses, lo que, entre otras cosas, explica la importante pre-
sencia de participantes a titulo individual. Asi, esos eventos se convirtieron en
un escenario de competencia desigual por recursos, antes que una oportuni-
dad para construir acuerdos colectivos. Desigual, en el sentido de que lograba
imponer su voluntad o legitimar su proyecto, no tanto quien tuviera mas argu-
mentos en terminos de prioridad, urgencia o sustentacion técnica, sino quien
lograra mayor nimero de apoyos politicos o de aclamaciones de los asisten-
tes. Ademas, las exigencias técnicas de los proyectos han sido elevadas, lo
que vuelve al proceso excluyente para todos aquellos que no fogren llenar esas
exigencias.

Otro aspecto que plantea interrogantes sobre los Encuentros Ciudada-

nos es el tema de la “cultura del microproyecto”. Al ser un escenario altamente
competitivo por recursos, estos terminan fuertemente atomizados para cubrir
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el mayor numero posible de proyectos y dejar a mucha gente satisfecha. De
esa forma, se pierde por completo la visién de Localidad y se reafirman otras
escalas como las validas y legitimas para la planeacién (el barrio, el sector, la
cuadra). Lo local deja de ser objeto de la planeacion y se convierte simplemen-
te en lugar incidental de la misma.

Ademas, no se ha dado a través de los Encuentros un empoderamiento
de las comunidades locales. Sus demandas terminan adaptandose a las priori-
dades distritales; los criterios técnicos, ademas, de los politicos, se imponen
ante las prioridades sociales; el clientelismo campea en muchas Localidades,
reafirmando su influencia en ellas: en efecto, donde dominan redes de cliente-
la las decisiones de los lideres sociales se respetan, pues ellos hacen parte de
tales redes y terminan fortaleciéndolas; y donde no, los actores politicos cam-
bian las prioridades sociales para favorecer sus intereses clientelistas. En am-
bos casos, el clientelismo ha salido ganancioso.

Finalmente, al tiempo que las identidades barriales se afirman, cosa del
todo no despreciable, las identidades locales y distritales se debilitan. El saldo
neto es una fragmentacién identitaria que obstaculiza el fortalecimiento de lo
publico distrital.

A estas debilidades de los procesos de planeacidn local hay que sumar
la brecha absoluta que existe entre la planeacién distrital y la planeacién local,
lo cual impide articular esfuerzos, racionalizar recursos y construir “desde aba-
jo” proyectos de ciudad. Ese divorcio, manifiesto en la division del presupuesto
de inversion (90% para el Distrito, 10% para las Localidades) impide hablar
propiamente de planeacidn de la ciudad y obliga a distinguir entre ldgicas (po-
liticas y sociales) distritales y locales.

La planeacién participativa no constituye sin embargo el Unico espacio
de participacion en la ciudad, asi los informes oficiales y los estudios sobre la
participacién ciudadana hayan privilegiado este escenario sobre el resto. Exis-
ten otras instancias y otras experiencias que, a pesar de su anonimato, persis-
ten y, en algunos casos, han producido resultados concretos. Por ejemplo, la
participacién ciudadana en los sectores de salud (comités de participacion ciu-
dadana en salud, veedurias, comités de ética hospitalaria) y educacion (planes
educativos institucionales, foros educativos locales y distritales, sistema distrital
de bibliotecas publicas, etc.). Hay que mencionar igualmente los consejos de
juventud elegidos el afio pasado a través de un proceso electoral, con buen
nivel de participacion de los y las jovenes. También los Consejos de Cultura,
uno de los sectores mas organizados en la ciudad, que ha recibido apoyo del
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Instituto Distrital de Cultura y Turismo y que muestra resultados tangibles: po-
liticas culturales formuladas con altos niveles de participacién, actividades ar-
tisticas y culturales en todas las Localidades, estudio de normas, concertacién
de presupuestos, participacion en procesos de planeacion local.

Estan activos los Comités de Desarrollo y Control Social de los servicios
Publicos, los cuales han desarrollado una significativa accion fiscalizadora, de
movilizacién ciudadana y de interlocucion con la Administracion Distrital y con
las empresas de servicios publicos. Recientemente, los Consejos (distrital y
locales) de Politica Social han participado en un interesante proceso de formu-
lacion de politica publica para poblaciones especificas, con amplia participa-
cién de los sectores interesados??.

Todo esto indica que existe en Bogotd una amplia infraestructura
institucional de la participacién ciudadana®*. No todos los canales estan ope-
rando en el presente, pero estan ahi, a la espera de ser utilizados como instru-
mento de democratizacion de la gestién publica o, al menos, como espacios de
encuentro entre personas y organizaciones sociales. En torno a dichos cana-
les, se han desarrollado un buen nimero de experiencias, de procesos de par-
ticipacion de la ciudadania, de muy distinto nivel y alcance. Unos tienen mayor
permanencia, otros menos, pero cualquiera de ellos es testigo de los procesos
que se han desarrollado en su interior.

Sin embargo, no todos esos espacios han tenido igual visibilidad. Con
seguridad, los CPL y los Encuentros Ciudadanos han recibido mayor atencion
por parte de la Administracion Distrital y de la propia ciudadania®®, dejando
generalmente en el anonimato y, a veces, por fuera de las preocupaciones
gubernamentales y ciudadanas a un buen namero de escenarios de participa-
cion ciudadana en la gestion distrital y local, a pesar de que en torno a ellos se
han desarrollado importantes movilizaciones ciudadanas. Una pregunta perti-

23 Pueden ser mencionados otros espacios de participacién como las veedurias ciudada-
nas, los consejos de comunidades negras y de poblaciones indigenas, el Consejo Con-
sultivo de ordenamiento territorial, los consejos ambientales, etc.

24 En un estudio sobre participacién ciudadana en Colombia, que documentd, entre otros, €l
caso de Bogotd, se hizo la contabilizacion de 26 instancias formales de participacion
ciudadana en la ciudad (Veldsquez y Gonzélez 2003).

25 Segun la Encuesta del Observatorio e Cuitura Urbana, los Encuentros Ciudadanos son
conocidos por el 32.4% de los informantes, mientras que otras instancias son conocidas
por apenas cerca de un 10% de la poblacion.
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nente, desde la dptica de la promocion de la cultura democratica en lo que
concierne a las responsabilidades gubernamentales, es como corregir ese des-
equilibrio entre las diferentes instancias, en términos de su apropiacién por
parte de la ciudadania, y sobre la base de qué hipétesis habria que pensar la
participacion en su caracteristica complejidad.

Por lo demas, queda una cierta impresiéon de que la participacion es
asignada, desde las instancias gubernamentales, preferiblemente a procesos
locales antes que a cuestiones distritales, como si en este nivel macro (el Dis-
trito) no fuera necesaria e, incluso, fuera incémoda. Claro ejemplo de esta dua-
lidad de la politica publica es el apoyo discriminando que las administraciones
distritales le han dado al Consejo Territorial de Planeacién en comparacion con
el respaldo institucional y financiero dado a los Consejos de Planeacion Local.
Asi, las grandes decisiones distritales (90% del presupuesto de inversién) que-
dan en manos casi exclusivas del gobierno distrital, mientras que la participa-
cién queda confinada a lo local y alo microbarrial (10% del presupuesto). Esto
suscita el interrogante de si cabe incorporar a la ciudadania en las grandes
decisiones y, en ese caso, cémo darle una mayor relevancia y vigor a las ins-
tancias distritales de participacién.

El funcionamiento de la participacion ciudadana

Los interrogantes planteados en el apartado anterior obligan a trascen-
der el analisis de conjunto y a mirar mas de cerca la forma como estan operan-
do las instancias de participacion ciudadana en la ciudad. En otras palabras,
hay que examinar, a partir del andlisis de casos concretos, qué tanto se esta
promoviendo desde fa Administracidn Distrital la participacion ciudadana en la
gestion publica, quiénes intervienen en esos espacios y qué balance puede
hacerse del ejercicio de la participacion que pueda nutrir formulaciones de po-
litica publica.

Para cumplir ese propésito, se hard referencia a continuacion a los
resultados obtenidos a partir de la aplicacién de una bateria de indicadores a
las cuatro instancias de participacion ciudadana mencionadas al comienzo
de este ensayo. Se trata de escenarios de participacion muy diferentes entre
si en cuanto a su composicion, su cardcter, su alcance, la escala de su ac-
cién y los interlocutores de cada una de ellos. Sin duda, es un universo limi-
tado, pero brinda una informacién que puede ayudar a comprender logicas y
dinamicas que hasta ahora no han sido objeto de una mirada atenta por parte
de los analistas en este campo. ‘
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Una primera pregunta se refiere al papel jugado por los las entidades
gubernamentales distritales y locales en materia de apoyo y fortalecimiento de
la participacién. Tradicionalmente (Iéase “en la Ultima década’), la participa-
cién no ha sido una preocupacion central de las politicas publicas distritales.
En la década del 90, el Distrito no contd con una politica definida de participa-
cion ni desplegd acciones coordinadas en ese campo. La referencia al tema,
por ejemplo en los planes de desarrollo, siempre fue secundaria y retorica,
mas en unas administraciones que en otras.

El Plan de Desarrollo actualmente vigente enuncia una intencionalidad
diferente (Velasquez 2003b): “La ciudadania y su participacion seran el eje de la
gestion”. Esta es la primera de las nueve politicas generales del Plan de Desa-
rrollo Econdmico, Social y de Obras Publicas de Bogota 2001-2004. Su enuncia-
do es muy importante pues define en parte el talante de la propuesta de la actual
administracién. Y, aunque no se explica el contenido de esa afirmacion, el enun-
ciado de las restantes politicas brinda pistas para comprender su alcance. En
efecto, se trata de politicas orientadas a fortalecer la descentralizacién, a priorizar
el gasto social, a promover la confianza, la perspectiva de género y el desarrolio
del tejido social en sus dimensiones regional, étnica y cultura. En otras palabras,
en su conjunto, estas nueve politicas apuntan a lo que Boaventura de Sousa
Santos (2003) llama la demodiversidad y la ciudadania de alta intensidad.

El plan concreta ese propésito en el objetivo de cultura ciudadana v,
dentro de éste, en la estrategia de cultura democrética. Esta contempla como
uno de sus programas el de “procedimientos para decidir”, cuyos proyectos
prioritarios son el de participacion ciudadana (“acciones orientadas a garantiza
que la ciudadania tenga un conocimiento suficiente de las distintas opciones
de participacion en los asuntos puablicos y sus derechos politicos y ciudada-
nos”) y el de canales democraticos (“fortalecimiento de los canales de discu-
sién publica y las instancias de participacion democratica”).

¢ Como se han concretado tales enunciados? La actual Administracion
Distrital ha venido desarrollando taras de apoyo a las cuatro instancias selec-
cionadas, con mayor impetu en unas que en otras. Por ejemplo, el Instituto
Distrital de Cultura y Turismo (IDCT) ha llevado a cabo una labor muy intere-
sante de apoyo a los Consejos de Cultura y, en general, al Sistema Distrital de
Cultura, a través de programas de capacitacion, de espacio de concertacion de
la politica publica, de un cuerpo de gestores adscritos al [nstituto, que apoyan
la labor de los consejeros en las Localidades, de respaido a los consejeros
para que participen en instancias como los consejos de planeacion, en fin, de
la inversion de importantes recursos anuales.
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El Departamento Administrativo de Bienestar Social (DABS), con oca-
sion de la formulacion de politicas sociales para grupos poblacionales, le ha
dado un lugar preciso a los Consejos Locales y al Consejo Distrital de Politica
Social en la perspectiva de que se convierta en polo importante de opinién e
incidan en la definicion de la adopcidn final de dichas politicas.

Con respecto a los Comités de Desarrollo y Control Social de los Servi-
cios Publicos, la situacion es un poco ambigua, pues no esta claro ni para las
autoridades distritales y locales ni para los propios vocales de control quién o
quiénes son los interlocutores directos de los Comités, si las empresas de ser-
vicios, los alcaldes locales, la Superintendencia de Servicios (organismos-del
nivel nacional) o el Alcalde Mayor de la ciudad. No obstante, la Veeduria Distrital
y las Empresas de Servicios publicos, junto con la Superintendencia, han fir-
mado un convenio para desarrollar acciones de apoyo y fortalecimiento de los
Comités. Esa ambigliedad ha generado sin embargo una cierta distancia entre
los vocales y las autoridades distritales que, como se vera luego, influye de
manera determinante en sus relaciones cotidianas.

El Consejo Territorial de Planeacion Distrital (CTP) es probablemente
una de las instancias de participacion que menos apoyo ha obtenido de la Ad-
ministracion Distrital a lo largo de su desempeno desde 1995. El respaldo dado
ha sido fragil y en buena medida instrumental, en el sentido de que se convoca
al Consejo para que cumpla la labor de la ley, pero poco se le considera como
un interlocutor de los problemas de la ciudad. Recientemente, esa actitud ha
cambiado. La direccidn del Departamento Administrativo de Planeacién Distrital
(DAPD) decidi6 otorgarle un papel mas importante al Consejo y lo ha convoca-
do para trabajar en la modificacién del Plan de Ordenamiento Territorial (POT)
de Bogota. Habra que ver si en los préoximos meses si ese llamado contribuye
a reforzar el papel del CTP en la planificacion de la ciudad o si es de nuevo un
uso instrumental de ese espacio para cumplir con las formalidades de la ley.

Sin duda, hay otros frentes en los cuales algunas dependencias vienen
trabajando, por ejemplo, el Departamento de Accion Comunal Distrital con los
Consejos de Juventud, la Contraloria Distrital, el Instituto de Desarrollo Urbano
(IDU), la Secretaria de Salud, etc. Sin embargo -y este es el punto central-
esas acciones no hacen parte de una estrategia de conjunto de la Administra-
cion Distrital con respecto a la participacién ciudadana. Corresponden mas a
I6gicas institucionales y, en ocasiones, a esfuerzos individuales de funciona-
rios comprometidos con la participacion.

Esta ausencia se refleja en por lo menos tres hechos: en primer lugar, la
inexistencia de un enfoque conceptual compartido por las distintas dependen-
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cias sobre el tema de la participacion. Ha habido en los Gltimos afos un esfuer-
zo por avanzar en dicha conceptualizacion, pero el resultado ha sido que cada
entidad maneja su propia nocion, no necesariamente afin a la de las otras de-
pendencias. Para citar solamente unos ejemplos, el DABS pone el énfasis en
la accion colectiva y el bien comin, mientras que la Veeduria Distrital se refiere
en su nocion mas a los resultados del proceso (equidad, solucién del conflicto,
transparencia); el DAPD habla de la construccion de un orden social, mientras
que el IDCT pone el acento en ia intervencién de los asuntos publicos.

No se trata, por supuesto, de que haya una definicién anica ni un discur-
so homogéneo al que cualquier iniciativa debe someterse como mandato im-
perativo. sino de que existan acuerdos minimos explicitos sobre el concepto,
que permitan trabajar hacia objetivos comunes y por rutas consensuadas en el
seno de la Administracidn Distrital. La construccién de esos acuerdos minimos
es importante en la medida en que se pueda contar con un lenguaje comun.
Como bien se sabe, el lenguaje no es solamente un cédigo de comunicacion
sino también un instrumento para crear y re-crear la realidad.

En segundo lugar, debe resaltarse la inexistencia de una entidad del
Distrito que aparezca como cabeza visible encargada de coordinar la formula-
cion y ejecucion de la estrategia de participacién, y como interlocutora de los
agentes participativos y de la ciudadania en general. Hoy dia, la Secretaria de
Gobierno y el Departamento Administrativo de Accién Comunal del Distrito
(DAAC) aparecen como entidades responsables del impulso al sector, pero
esa funcién no esta definida en términos claros, ni existen suficientes niveles
de coordinacidn con otras entidades (el IDCT, el DABS, la Veeduria Distrital,
etc.) que por su cuenta han venido impulsando procesos participativos y de
organizacion social en su respectivo universo de intervencion.

Finalmente, como consecuencia de lo anterior, es escaso el didlogo
interinstitucional y la coordinacion de acciones entre las distintas entidades
distritales. Se ha hecho un esfuerzo a través del grupo transversal de participa-
cién, pero su esfuerzo y sus resultados no son tan visibles y contundentes
como se pudiera esperar de ese tipo de instrumento.

Los agentes participativos® de esas cuatro instancias son buenos in-

26 Por agentes participativos se entiende el conjunto de personas que a titulo individual o en
representacion de una organizacion, un sector o un segmento territorial actian como
miembros de una instancia participativa. Por ejemplo, los consejeros de planeacion o los
de cultura, los vocales de control o los miembros de los Consejos de politica social y de
juventud.
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térpretes de esa situacion. Segun la encuesta aplicad a 172 de ellos, el 70.3%
opina que la Administracion Distrital si apoya la participacién en Bogota, pero
califican de manera muy regular el apoyo brindado hasta ahora (4,14/7, lo que
equivale a 2.96/5). El 30% restante opina que el Distritc no ha apoyado ni esta
apoyando la participacion. Aducen entre las razones principales que el gobier-
no no tiene una politica clara de participacion ciudadana (57.4%) y a que a los
politicos no les interesa apoyar la participacion (24.5%).

La actitud es mas critica con los alcaldes locales. Solamente la mitad de
los encuestados creen que las alcaldias locales promueven la participacion
ciudadana. Las razones expresadas son parecidas: de un lado, piensa que los
Alcaldes locales no tienen una politica clara de participacion en sus respecti-
vos territorios (25.5%); de otro, que el alcalde local no entiende la importancia
de la participacién (50.9%).

Los lideres sociales coinciden en ese concepto: no sienten apoyo por
parte de las autoridades locales y distritales, quienes, segun ellos, no estan
muy interesados en ese tema, por lo que, salvo en el caso de los Consejos
Locales de Cultura, no logran reconocer el potencial de la participacion para la
toma de decisiones. Incluso, aunque el comportamiento de un buen nimero de
servidores publicos ha cambiado en su relacion con la ciudadania y sus repre-
sentantes, piensan los lideres que esa relacion sigue siendo mas vertical que
horizontal y que, en no pocos casos, los servidores publicos tienden a tutelar la
participacién o a convertiria en un instrumento de legitimacién de las decisio-
nes de politica publica.

Esta percepcion no es exclusiva de los agentes participativos de los
lideres sociales. Funcionarios de rango medio y alto de distintas entidades
distritales la comparten. En un grupo focal realizado hace poco menos de una
afo, en el que participaron funcionario de seis entidades del Distrito, todas
ellas comprometidas con procesos de participacion ciudadana, se llego practi-
camente a la misma conclusidon: no existe una estrategia clara de apoyo a la
participacidn, lo que la deja mas o menos huérfana de posibilidades de desa-
rrollo y bienestar. De igual manera, un ejercicio realizado hace un poco mas de
un ano, a través del cual los responsables de la promocidn de la participacion
en la gran mayoria de las dependencias del Distrito intercambiaron sus expe-
riencias y trabajaron sobre la hipétesis de la coordinacion de su trabajo, arrojo
el mismo resultado: no existe una politica distrital de participacion ciudadana
en la actual administracion (Sanchez 2002).

;Qué factores pueden explicar esta ausencia de estrategias de participa-
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cién ciudadana en el Distrito? A manera de hipétesis, pueden senalarse por lo me-
nos tres: en primer lugar, la propia complejidad del sistema. La infraestructura
participativa existente en Bogota es variada en su caracter, en su composiciony en
su funcionamiento. Podria, incluso, decirse que es excesiva en tamafo (nimero de
instancias existentes). Intervienen, ademas, una gran cantidad de actores y se mue-
ven en su seno diversas lecturas de la realidad y una amplia gama de intereses y
aspiraciones, individuales y colectivas. Articula lo distrital y lo local y, por tratarse de
procesos que operan en la esfera plblica, establece vinculos con el mundo de la
politica. Disefiar una estrategia para un sistema tan complejo, que introduce pro-
gresivos niveles de incertidumbre sobre los conductos de los agentes patticipativos
a medida que se vuelve mas complejo, no es tarea facil. Sin embargo, no por ello
hay que dejarla de lado.

Un segundo factor tiene que ver con el peso que la actual Administracién
Distrital le ha dado a la estrategia de cultura democratica consignada en el Plan de
Desarrollo. Todo indica que el gobierno distrital le ha dado mayor relieve al tema de
la cuttura ciudadana (cumplimiento de normas, celebracion de acuerdos y mutua
ayuda) que al de cultura democratica, especialmente en lo que toca a la dimensién
de la participacion ciudadana. Y le ha concedido mayor interés a los deberes indivi-
duales que a la accién colectiva en funcién del ejercicio y la exigibilidad de dere-
chos.

Un tercer factor en la falta de estrategias de participacion ciudadana en el
Distrito, ha sido la ausencia de una presién ciudadana suficiente a favor de una
mayor apertura del gobierno distrital a la iniciativa social y de un mayor esfuerzo de
las autoridades distritales y locales a favor de la participacion ciudadana. Hace
parte de la cultura politica de amplios sectores de la ciudadania acudir al escenario
publico en busca de la satisfaccion de necesidades especificas o de la reivindica-
cion de derechos v, si acaso, con la intencién de incidir en la asignacion de recur-
S0s para su territorio. Esas demandas tienden a ser atomizadas, pues se refieren a
ambitos muy particulares, lo que impide una mayor contundencia en la labor de
una gran cantidad de lideres que piden apertura de espacios de didlogo con las
autoridades publicas. De esa manera, la movilizacion de muy diferentes grupos y
organizaciones no logra “pellizcar” al gobierno distrital para que defina una politica
de participacién ciudadana?®’ .

27 Recientemente, el Distrito contratd a una entidad universitaria para que disefie esa politi-
ca de participacion ciudadana, pero ello no fue el resultado de una demanda ciudadana,
sino de la voluntad y la conciencia de un conjunto de funcionarios que entendieron que
sin esa politica los esfuerzos de todos pueden perderse o producir efectos pobres.
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Un segundo gran aspecto del funcionamiento de la participacion ciudadana
en Bogota se refiere al perfil de los agentes participativos en las cuatro instancias
estudiadas. Desde el punto de vista socio-demografico, los agentes participativos
son en su mayoria hombres (70.3%}), relativamente jévenes (casi la mitad tienen
entre 26 y 45 anos), con un alto nivel de escolaridad (70% tienen estudios universita-
rios de pre y post-grado), de estratos medio y bajo (90%}), con un nivel de desempleo
cercano al promedio urbano nacional (16.3%).

Siete de cada diez agentes participativos nacieron en Bogota o en el altiplano
cundi-boyacense y en su gran mayoria residen hace mas de 10 afios en Bogota. Tres
de cada cuatro han vivido en su Localidad por mas de diez anos.

Estas cifras senalan un alto potencial para la participacion, desde el punto de
vista de la edad de los agentes participativos, desde su calificacion y de su experien-
cia en Bogotd y su respectiva Localidad. Hay un desequilibrio de género que llama la
atencidn, el cual ratifica la hipétesis de una division sexual del trabajo en el liderazgo
comunitario: mas mujeres estan en las tareas de movilizacién y organizacion, mien-
tras mas hombres ejercen los cargos de representacion y de decision.

Existen diferencias entre las instancias estudiadas: el indice de masculinidad
es mayor entre los vocales de control de los Comités de Desarrollo y Control Social
de los servicios publicos domiciliarios; los vocales tienen un promedio de edad mas
alto, mientras los consejeros de cultura, por ejemplo, son mas jévenes; la escolaridad
es mayor entre los consejeros de cultura y los miembros del CTP gque en los vocales
de control. En los Comités de desarrollo y control social de los servicios publicos el
peso de los estratos medio y bajo es mayor, mientras que en el Consejo de Planeacion
sus miembros pertenecen mas a estratos medio-alto y alto. El desempleo es mayor
entre los vocales de control que en el resto de los agentes participativos.

En general, puede decirse que las personas que integran las instancias
estudiadas son experimentadas en el manejo de actividades colectivas: el 71%
tiene mas de cuatro anos de experiencia en cargos de representacion. Una terce-
ra parte del total (50% en el caso de los Comités de Desarrolio y Control Social)
pertenecen a otras instancias de participacion (polimembresia). Esa experiencia
es mucho mayor en los miembros de los CTP y los vocales de control y esta muy
ligada a su pertenencia a organizaciones de diferente indole, especialmente
sustantivas y territoriales: siete de cada diez agentes pertenecen por lo menos a
una organizacion (94% en el caso del CTP). Ese respaldo organizativo, exigido
por la norma pertenecer a algunas .instancias, es fundamental en términos de
representatividad de los agentes, asi como de respaldo colectivo a sus iniciati-
vas.
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Los agentes participativos tienen una fuerte identidad como lideres socia-
les, antes que como lideres politicos. Solamente unos pocos, especialmente en el
caso del CTP?8, declararon representar a organizaciones politicas. Este hecho es
de gran importancia desde la 6ptica de la autonomia de los agentes participativos
y, en consecuencia, de su capacidad de interlocucion y negociacion con otros agen-
tes, especialmente con agentes politicos. Dicha identidad tiene una doble cara: de
una parte, como dirigentes de un determinado sector, organizacién o segmento
territorial. De otra, como “puentes” entre la base social a la cual representan y el
mundo de la politica (partidos, Estado).

Ambos aspectos ponen de relieve la cuestion del liderazgo social y de la
relacion entre los agentes participativos y sus respectivas bases sociales. En ese
sentido, el discurso de los primeros esta cargado de alusiones de corte democrati-
co: decisiones colectivas, contacto con la gente, rendicion de cuentas y, en la ma-
yoria de los casos, concertacion con las autoridades locales vy distritales. Ello se
aprecia en el contacto frecuente que los agentes participativos dicen tener con sus
respectivas bases: el 75% de ellos lo hacen frecuentemente. Sin embargo, esos
contactos, segun lo declaran los propios agentes, son basicamente para entregar
informacioén, consultar opiniones y recoger iniciativas. En menor proporcién los con-
tactos se realizan para rendir cuentas o para tomar decisiones. Queda asi el inte-
rrogante de si el discurso democratico que se oye en labios de los agentes
participativos se corresponde de manera suficiente con practicas democraticas?® .

De todos modos, existe un alto nivel de compromiso de los agentes
participativos con su rol de representacion e intermediacion: el 93% de los
encuestados declararon su intencién de seguir perteneciendo a sus respecti-
vas instancias. A ello se suma que el promedio de dedicacién al trabajo comu-
nitario es de 10.3 horas por semana, es decir, un cuarto de tiempo (52.5% de
los vocales de control dedican mas de 20 horas semanales a su trabajo). Mas
aun, el 76.4% de los agentes participativos estarian dispuestos a dedicar méas
tiempo al trabajo en su respectiva instancia (83.3% en el caso del CTP).

En sintesis, tanto el perfil demografico como la experiencia en cuestio-
nes comunitarias y su identidad y compromiso muestran, de parte de los agen-
tes participativos, un alto potencial social para la participacion, lo que contras-

28 Debe recordarse que en el CTP participan 20 ediles en representacion de sus respectivas
localidades.

29 Responder esa pregunta implica hacer una indagacion que no hizo parte de esta con-
sulta.
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taria con la indefinicién de una politica clara en materia de participacién ciuda-
dana por parte de la Administracion Distrital, con excepcién del Sistema Distrital
de Cultura.

Cabe mencionar algunos rasgos de la operacion de las instancias
participativas. Una primera caracteristica es la diferencia entre instancias
distritales y locales en términos de la continuidad y en su trabajo. Las primeras
son mas intermitentes, las segundas mas constantes en su labor. El Consejo
Distrital de Politica Social ha tenido cuatro reuniones desde que fue creado
hace un afo. El CTP ha trabajado en coyunturas especificas (elaboracion de
conceptos sobre los planes de desarrollo y sobre el plan de ordenamiento terri-
torial y, recientemente, en la modificacién del POT), pero no tienen un ritmo
continuo de reuniones. En cambio, los consejos distritales tienen su agenda de
trabajo (reuniones, actividades, etc.) durante el ano casi sin interrupcion.

Pero mas que la continuidad o discontinuidad, lo que interesa es sefia-
lar que en todos los casos, salvo quizas en el de los Comités de Desarrolio y
Control Social de los Servicios Publicos, es la Administracion Distrital la que ha
tenido la iniciativa para que las instancias funcionen y cumplan con su trabajo.
Esto ha generado un cierto nivel de dependencia de estas instancias con res-
pecto ala iniciativa que pueda y quiera tener el gobierno distrital. En contrapar-
tida, se aprecia, con contadas excepciones un bajo nivel de iniciativa de los
agentes participativos y sus organizaciones. Son probablemente los vocales
de control los que operan mas auténomamente, debido en parte al caracter de
su trabajo y, en parte también, a la falta de claridad sobre quienes son sus
interlocutores. Este es probablemente uno de los talones de Aquiles de la par-
ticipacién en Bogota.

Esa debilidad se acentia por el déficit de informacion que caracteriza el
funcionamiento de estas instancias. Es cierto que la circulacion de la informa-
cion ha aumentado en el Distrito en los ultimos afos. Sin embargo, son mayo-
res los vacios que los propios lideres detectan. En general, manejan informa-
cién sobre planes de desarrollo (distrital y locales), sobre presupuestos de in-
versidn y sobre el marco normativo que sostiene su actuacion. Pero los agen-
tes participativos no cuentan con informacion de caracter técnico (indicadores
de gestién, diagndsticos, estudios sobre temas de su interés, lineas de base,
etc.) que son vitales para la toma de decisiones y para el disefio de estrategias
de inversion.

En algunos casos, esa imposibilidad de acceder a la informacion se ex-
plica porque simpiemente no existe. Y la que estd en manos de las distintas

INNOVACION Y CIUDADANIA EN LA GESTION TERRITORIAL: EL ROL DE LOS MUNICIPIOS [ pagina 239 |



- LA PARTICIPACION CHIDADANA EN BOGOTA: ;DONDE ESTAMOS? ;PARA DONDE VAMOS? -

dependencias de la Administracion Distrital o no es solicitada o no fluye facil-
mente hacia la ciudadania y sus representantes. Incluso, algunos de ellos la
han tenido que comprar y muchos acuden, con sobrada razén, al derecho de
peticién como mecanismo para recabar la informacion.

Otra debilidad en la operacion de las instancias de participacion es la au-
sencia de intercambios, relaciones y coordinacion entre las instancias locales y su
correspondiente instancia distrital. Salvo en el caso del Sistema Distrital de Cultu-
ra, en las demas instancias estudiadas esa articulacion brilla por su ausencia. £n la
reunion tenida con alguno de los representantes de los sectores sociales en el
Consejo Distrital de Politica Social se sefialaba precisamente ese divorcio con los
Consejos Locales de Politica Social (CLOPS). Pero el caso mas notorio es, como
ya se sefald, el de la planeacién: “El CTP y los CPL son dos mundos apartes”
afirmé una de las personas entrevistadas para esta consultoria. La instancia distrital
y las locales se rigen por normas diferentes y el trabajo de cada una de ellas no
tiene para nada como referente a la otra. De ninguna manera se podria hablar en
ese caso de “sistema de planeacion distrital”.

Lo que si se advierte con mayor claridad es el apoyo de distintas organi-
zaciones al trabajo de cada una de las instancias, base para la formacion para
futuras redes de accién. Los Comités de Desarrollo y Control Social de los
Servicios Publicos trabajan en llave con las Juntas de Accion Comunal y otras
organizaciones territoriales, asi como con el sector privado. Los Consejo Loca-
les de Cultura tienen a su lado las organizaciones artisticas y culturales y otras
organizaciones sustantivas, especialmente de jovenes que colaboran con su
trabajo. Por su parte, el CTP ha recibido un importante apoyo de los gremios
empresariales y de las ONG's que tienen representantes en su seno.

Ese apoyo tiene ritmos e intensidad diferentes en cada caso y depende
mucho del liderazgo que ejerzan los agentes participativos. Pero, en general,
ese nexo entre organizaciones sociales e instancias de participacion se ha
mantenido y se revela como una de sus mayores fortalezas.

Asi, pues, las instancias tienen unos referentes muy precisos para su
desempeno: en primer lugar, la Administracion Distrital. Es probablemente el
mas importante apoyo vy, en consecuencia, el mas directo interlocutor de los
agentes participativos. En segundo lugar, las redes sociales de apoyo, que
sirven de fuentes de demandas ¢ iniciativas, pero también de respaldo y co-
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operacion solidaria a los agentes participativos. En tercer lugar, la iniciativa de
los lideres y, finalmente, las demandas de la poblacion®®.

;Qué balance hacen de su experiencia los propios agentes
participativos? Puede decirse que lo resumen en una mezcla de complacencia
y desencanto por los resultados de su trabajo. Complacencia por los logros
obtenidos, desde los méas personales (conciencia sobre la importancia y los
efectos de la participacion, mayor conocimiento de la ciudad, contacto con gente
muy distinta, reconocimiento, etc.) hasta aquellos que han logrado cambiar,
asi sea parcialmente, su entorno mediato e inmediato (incidencia en politicas
publicas, financiacién de proyectos para su respectiva comunidad, moviliza-
cidn ciudadana, fortalecimiento organizativo, mejores servicios publicos en su
barrio, etc.).

Desencanto, por lo que no se ha podido hacer y por las dificultades para
concretar un ejercicio de la participacién gque incida realmente en las decisiones
colectivas. Entre ellas, mencionan los agentes participativos la dificultad para tra-
bajar unidos, la hegemonia de lideres “politiqueros” y el fortalecimiento de las re-
des clientelistas, la distancia, aln no salvada del todo, entre la norma vy la realidad
o entre el discurso y la practica, la dificultad para incidir en las politicas pablicas
distritales y el bajo o nulo reconocimiento social del trabajo realizado por ellos.

Un aspecto de interés para la comprension de ese sentimiento ambiguo
es la manera como esa mezcla de satisfaccion y frustracion es interpretada por
distintos agentes. Por ejemplo, los vocales de control inclinan la balanza del
lado de los logros, y los interpretan como triunfos en una lucha sin cuartel
contra un Estado al que se le califica, casi por definicién, como enemigo co-
rrupto. Asi, los Comités de Desarrollo y Control Social son tenidos como un
espacio de reivindicacién, como escenario de lucha, como campos de batalla
para exigir derechos, no para obtener favores, ni siquiera para construir propo-
sitos comunes con el Estado. En consecuencia, la participacién termina siendo
concebida como una confrontacién, no tanto una oportunidad de dialogo y
concertacidén, a través de la cual se le “arrancan” al Estado recursos, progra-
mas y acciones a favor de los méas pobres.

En esta lectura de la participacion no hay lugar para la idea de democra-
tizar la gestién publica, pues ello significaria un ablandamiento del Estado au-

30 Este tema, de gran importancia para establecer los vinculos entre instancias de participa-
cién y demandas sociales, constituye sin lugar a dudas uno de los temas prioritarios de
investigacion en el inmediato futuro.
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toritario y una entrega del movimiento social. La participacion es una fucha de
poderes antagonicos, una confrontacion de suma cero.

Otra es la lectura, en el campo opuesto, de los consejeros locales de
cultura. También se sefalan alegrias y tristezas vy, al igual que los vocales de
control, resaltan més las primeras que las segundas. Pero son tenidas como
fruto de un nuevo tipo de relacién con el gobierno distrital, en la que ocupan un
lugar central las ideas de concertacion, trabajo mancomunado, diversidad, de-
liberacion democratica y nuevos liderazgos. Inciuso, los fracasos son entendi-
dos como producto de la ausencia de condiciones (normativas, técnicas, politi-
cas y culturales) para la implantacion de esa nueva relacion entre el Estado y
la sociedad a través de los canales de participacion ciudadanad'.

Estas posturas tienen implicaciones importantes sobre la forma como
se ejerce la participacion y sobre el tipo de relaciones que se van tejiendo entre
los agentes participativos y el Estado. Y, por ende, inciden en los resultados
finales del ejercicio participativo.

Las fracturas

Lo que queda claro del analisis realizado en las paginas anteriores es
que, aceptando logros y fracasos de parte y parte (de la Administracion Distritaf,
de un lado, y de la ciudadania y sus agentes participativos, de otro), hay que
reconocer que la participacion ciudadana en Bogota presenta una serie de frac-
turas gue le impiden convertirse en instrumento de democratizacién de la vida
urbana. Entre tales fracturas, cabe mencionar las siguientes:

¢ Fractura entre las distintas instancias de participacion, en la medida en que
cada una obedece a su propia légica y que no existen en todos los casos puen-
tes que las comuniquen entre si.

¢ Fractura entre lo distrital y lo local. En general, se trata de dos universos dife-
rentes que transitan por caminos paralelos y a veces divergentes. Cada uno

31 No significa ello que no haya una postura critica de los consejeros de cultura frente a la
Administracion Distrital. La hay y, por momentos, es bastante explicita. Pero surge menos
de una definicion a priori del Estado como enemigo y mas del sentimiento de que el
Estado no cumple su papet dentro del libreto democratico.
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posee su propia logica interna y dificilmente aparecen puntos de encuentro que
permitan articular propdsitos y acciones®.

¢ Fractura entre lo social y lo politico, entre participacion ciudadana y representa-
cion politica. Operan como poderes antagonicos, cuya relacion transita mas
por caminos de tensién y rechazo que de mutuo reconocimiento.

¢ Fractura entre lo individual y lo colectivo. Ambos polos se plantean como un
dilema (lo individual vs. lo colectivo) en los procesos de construccién de
racionalidades colectivas. Es la dualidad cuitura ciudadana / cultura democrati-
ca, tal y como han sido concebidas por la actual administracién, que puede
traducirse en un antagonismo entre intereses particulares e intereses genera-
les.

¢ Fractura entre lideres sociales y sus bases. Aunque es de menor envergadura
que las anteriores, implica una ruptura entre unos y otros que puede generar
comportamientos similares a los que se dan en la esfera politica (divorcio entre
representantes y representados).

Algunas son mas profundas que otras, pero su cruce deja a la vista una
realidad agrietada que no se derrumba porque existen muchas personas y gru-
pos que piensan que la participacion tiene sentido para sus vidas. No obstante,
ese agrietamiento obliga a pensar en recomponer la realidad de la participa-
cién en la ciudad a través del disefio de correctivos que articulen lo que en este
momento se encuentra desarticulado.

Algunos retos

El fortalecimiento de la cultura democratica en la ciudad, a través de la par-
ticipacion ciudadana en instancias institucionales, implica enfrentar algunos retos
que la propia realidad ha venido imponiendo en los ultimos afios. Cuatro de ellos
parecen fundamentales y, a la vez, prioritarios:

+ Tener una idea clara de lo que queremos de la participacién ciudadana: { Cum-
plir con un requisito de Ley? ¢Reducir las tensiones y conflictos e la ciudad?

32 EIIDCT ha hecho un importante esfuerzo por evitar dicha fractura trabajando con fa hip6-
tesis de Sistema Distrital de Cultura. Los resultados positivos estan a la vista; aceptando
que pueden ser mejores.
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¢ Abaratar los costos de bienes y servicios pdblicos? ¢ Legitimar decisiones ya
tomadas? ¢ Propiciar la movilizacién ciudadana en torno a un pacto democrati-
co de mejoramiento de calidad de vida?

« Identificar un mecanismo, una hipdtesis, que permita superar las fracturas de la
participacién y fortalecer las articulaciones sociales y politicas, sobre todo aque-
lias de suma positiva. La idea de un sistema distrital de participacion ciudadana
podria ser esa hipdtesis que organice y articule lo que actualmente existe y lo
potencie a favor del bienestar colectivo. La experiencia de funcionamiento del
Sistema Distrital de Cultura puede ser alentadora, pues, a pesa de sus limites,
ha rendido importantes frutos. Las ventajas de la idea de sistema estan a la
vista: permite establecer relaciones claras entre sus componentes (instancias)
y niveles (lo distrital — lo local); vuelve mas fiuida la relacién entre actores socia-
les y politicos; articula iniciativas “desde abajo” y “desde arriba”, 1o que incide
favorablemente en la calidad y cantidad de las politicas publicas; permite, en
consecuencia, una mejor asignacion de los recursos; agiliza los fiujos de infor-
macién en mdltiples direcciones; en fin, asegura una cierta continuidad de las
politicas publicas.

* La participacion ciudadana debe operar a la luz de principios de racionalidad
colectiva y de fortalecimiento de lo pablico. En tal sentido, es necesario poner
en marcha estrategias que permitan darle continuidad a los cambios en la cultu-
ra ciudadana y en la accién solidaria para garantizar una mejor calidad de vida
en la ciudad.

e El sistema distrital de participacién ciudadana debe estar afincado sobre una
base social firme, sélida, densa, plural, que estimule la accion colectiva.

La participacion es, a la vez, un fin en si y un medio para el logro de
objetivos societales. Por tanto, es necesario precisar el para qué de la partici-
pacion. Ella sélo tiene sentido como instrumento para enfrentar cualquier for-
ma de exclusion y para contribuir a una mejor toma de decisiones colectivas.
En otras palabras, el reto de la participacién no es tanto cambiar una norma o
definir una u otra metodologia —lo que no deja de ser importante- sino fortalecerla
para trabajar por una ciudad incluyente, respetuosa de los derechos ciudada-
nos. En dltimas, lo que reclaman los bogotanos y las bogotanas es el derecho
a la ciudad.
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COMENTARIO FINAL:
DESAFIOS DE LA GESTION
TERRITORIAL PARTICIPATIVA

Radl Gonzalez3?

Si entendemos el concepto de gestion en su sentido mas amplio,
es decir como idea de una direccidn socialmente orientada que se orien-
ta a construir materialidad y simbologia local, entramos en una dimen-
sion que es la politica. En el municipio que se esta tratando de bosque-
jar, hay una idea de un municipio que busca conectarse con la sociedad.
Me parece importante intentar contextualizar este municipio que esta-
mos tratando de figurar; no sélo debemos entenderlo como la expresién
de una idea de Estado mas descentralizado, sino que en si mismo nece-
sita resolver el lugar de la politica, es decir del Estado en la vida social.

Hay muchas experiencias que no tienen nombre, y al no tener nom-
bre, tampoco logran hacer sentido para los debates. Por ejemplo la ten-
sion entre la relacion Estado-Mercado y su expresién en la gestiéon local.
Un ejemplo es que a escala local se opera con una nocién desarrollista,
donde las Secretarias de Planificaciéon vienen formulando Planes de de-
sarrollo Comunal desde hace varios afnos y las estrategias de desarrollo
regional pasan a ser parte del modus operandi. Se trata de producir una
juntura que busca intencionar vias locales y regionales de desarroilo, lo
que choca con la conceptualizacién més liberal que domina el pais.

Es necesario poner nombre a esto, para tener posibilidad de ma-
yor despliegue de experiencias que hoy estan en juego. En el caso del
municipio hay que decir que lo necesita doblemente, porque el sistema
de accion publica chileno anterior al afno 73 tuvo un asentamiento por
vias distintas al municipio y hoy ocupa un espacio diferente. En esta rea-
lidad con mayor fuerza necesita tener una cierta idea de cémo este Muni-
cipio se ubica en e! conjunto de la sociedad.

33 Director de la Escuela de Economia de la Universidad Academia de Humanismo Cristia-
no, Chile.

INNOVACION Y CIUDADANIA EN LA GESTION TERRITORIAL: EL ROL DE LOS MUNICIPIOS [ pagina 247 |



- COMENTARIO FINAL: DESAFIOS DE LA GESTION TERRITORIAL PARTICIPATIVA -

En este sentido hay que entender mas cdémo funciona el Estado,
cuéales son sus légicas, que este no es un bloque monolitico, sino un
conjunto de componentes que tienen légicas propias diferentes. Los com-
ponentes del Estado definen ciertas l6gicas: recursos, prestigio hacia la
sociedad, relevancia posible en los presupuestos, etc. Pero en las expo-
siciones de casos hay elementos interesantes que nos indican cémo se
producen los procesos; estos ocurren no sélo desde el nivel central, sino
también emergen de acciones desde los niveles locales hacia arriba.

Ello nos conduce a la relevancia del rol territorial de la gestién
local, a la pregunta por como ir contorneando una aproximacion y una
estrategia mas territorial. En un estudio de los 90 en Europa respecto de
experiencias de desarrollo local, se mencionaba los 10 6 12 factores de
éxito. Uno de ellos era la escala pertinente de accién, a veces definido
como campo pertinente de accién. En otro estudio, de los afios 70 para
producir nuevas utilizaciones comunales de los servicios (Inglaterra),
donde se trataba de precisar las escalas pertinentes de accion servicio
por servicio, se llegd a la conclusion que para aseo, salud, electricidad,
etc., las escalas pertinentes técnicamente viables para el crecimiento de
cada uno eran distintas.

Por ejemplo, la experiencia de AMDEL, es interesante extrapolarla
desde ese punto de vista; de cémo sin perder su campo de accién origi-
nal, ha logrado ir definiendo un campo de accién mayor que permite en-
frentar problematicas que no era posible enfrentar en cada una de las
realidades locales iniciales, si no los enfrentaban de manera conjunta.
Cuando los alcaldes producen esos campos de accion mayor, sienten
que abandonan la jurisdiccién propia que tienen definida. Pero eso se
puede invertir: la Gnica forma de asumir bien esa jurisdiccion propia es
cuando se establece el campo de accion mayor. Aparecen méas propias
ciertas escalas cuando se miran desde un dngulo y no de otro. Por ejem-
plo, el tema econdmico: hay una masa minima de recursos econémicos
que deben ser movilizados para producir despegue y que obliga a ciertos
campos minimos desde los cuales se inicia una accion '

Ademas si se quiere producir una politica de cardcter integrado, la
necesidad de determinar esa escala pertinente de accidén que sea ade-
cuada también para la accién ciudadana es un tema extraordinariamente
complejo y decisivo.

Desde el &mbito de lo social, hay que seguir insistiendo en la idea
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del rof territorial. Creo que hay que pensar como se estd dando esta
territorializacién en lo sectorial. Hoy se plantea como un desafio, pero
este viene desde fines de la década del 80 cuando se plantearon que en
la politica social los tres desafios mas importantes eran: la descentrali-
zacién, la participacion y la intersectorialidad. A fines de los 90 se sigue
planteando lo mismo.

Respecto de lo sectorial, no sélo hay un tema de oposicion sector-
territorio, sino también hay factores que alimentan una ldgica territorial.
Dos sectores que alimentan enormemente una vision mas territorial son
salud y educacion. Las experiencias que vimos de salud, en el fondo con-
cretan los viejos ideales de principios de los afios 70, cuestionan la sa-
lud mecanizada, tecnologizada, curativa, y dan cuenta de una nueva filo-
sofia para abordar la problematica que conduce a una perspectiva mas
territorial, y esta aparece como necesario para resolver los problemas
presentes en el sector.

El caso de educacion también es un factor. En el siglo XIX |a tarea
de construccion de nacionalidad recae en aparatos centrales educativos,
asi como recaen roles a este sector en materia de equidad social se vin-
cula a ciertas acciones centrales. Este paradigma es puesto en cuestién
por el principio de la diversidad y se empieza a romper la vinculacion
entre el rol de la educacién y la funcién de producir mayor equidad. La
ligazon entre esta funcion que en algin momento fue asociada a un gra-
do nacional, empieza a recoger la idea de la vinculacién con los entornos
locales, en términos de ser mas funcional a la identidad de la localidad.

La posibilidad de desarrollo territorial tiene que ver con agentes
territoriales que acumulen una capacidad de comprension del territorio.
Aqui hay un problema en la acumulacion institucional del municipio que
es grave, y merece un analisis en términos de qué ha significado para los
municipios la enorme cantidad de cursos, seminarios, capacitaciones,
reestructuraciones institucionales, etc. El problema esta en que muchos
de los técnicos, profesionales del ambito municipal tienden a buscar
movilidad laboral, con lo que se resiente enormemente la acumulacion
del aparato municipal en términos de aproximaciones sectoriales, produ-
ciéndose un continuo empezar de cero por este problema.

Otro tema interesante es el asumir que los territorios no soélo tienen diver-

sidad entre si, sino también dentro de si. Por esto, para la gestion territorial es
clave y es la fuente de muchos probiemas en la gestién de algunos municipios.

INNOVACION Y CIUDADANIA EN LA GESTION TERRITORIAL: EL ROL DE LOS MUNICIPIOS | pagina 249 }



-~ COMENTARIO FINAL: DESAFIOS DE LA GESTION TERRITORIAL PARTICIPATIVA -

Hay que asumir que los territorios son espacios de continuidad y
de vinculacién, esta mezcla del territorio con una cierta pesadez en sj,
pero con una fuerte caracteristica de territorio en red, produce nuevos
desafios para la gestion territorial, entre otras cosas porque no todo el
territorio esta en red, sino que se producen diferenciaciones sociales,
donde por ejemplo, los intereses que se centran fuertemente en una
modernizacion globalizadora o en la resistencia a ella, puede estar como
tension al interior de un mismo territorio local.

Por ultimo, en el tema de la participacion, creo que los modelos
organizacionales y las caracteristicas del funcionariado local, son claves
como temas que incluyen en las posibilidades de conductas participativas
en la localidad. El tema de como se pasa de iniciativas que tienen carac-
ter micro local a un caracter macro local, para todos los que estan en la
realizacion de procesos de base y posibilidades en la trayectoria del de-
sarrollo focal con participacion social, es un tema que no ha dejado de
pensarse en los Ultimos 40 afios.

Si se ve la agenda comunitaria en la década de los 70 en Chile, e
incluso durante el régimen militar que en su vertiente mas corporativista
traté de generar una especie de alternativa al modelo politico liberal a
través de los Consejos de Desarrollo Comunal, que eran organismos de
participacion fuertemente controlados en el ambito local y regional. Si se
analiza los CESCO en los gobiernos de la Concertacion, se puede obser-
var que detras de esto hay una linea comun, que es la busqueda de un
espacio mas macro de participacion ciudadana. Este es un vacio que no
ha sido llenado en 40 afos, y es muy significativo cuando uno piensa en
que la participacion social no sea sélo sectorial, sino que sea una partici-
pacion de vision territorial, donde lo sectorial pueda ser entendido como
parte de una dindmica mas compleja.

La fuerte presencia de lo local, que es pensada en muchos comi-
tés y organizaciones en la mayoria de los territorios, nos plantea una
zona gris de entre lo bueno y lo malo que tiene la expresidon directa de la
diversidad, pero que también tiene un cierto rostro de fragmentacién que
no logra construir un modelo social.

Me llamé la atencion la importancia de los liderazgos, de las misti-
cas, de la fuerza del proceso social. Siempre surge algo de resquemor
de alguna forma, el miedo al personalismo, de los procesos que depen-
den de una sola persona y finalmente, no son procesos sociales y no
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logran institucionalizarse, el miedo a la concertacién de actores. Esta
detrds, una cierta distancia al elemento mistico, del liderazgo personal.
Pero hay que reconocer que ese elemento, esa capacidad de romper, de
crear fuerza, de crear mistica, es parte de todo proceso social que final-
mente tenga posibilidad de generar realidad nueva. La energia social
necesita de esos elementos de fuerza, de convencimiento, de apuesta,
de cierto narcisismo o auto centramiento; es interesante de discutirlo.
Esto tiene sus costos, pero a veces implican procesos que de otra mane-
ra no ocurririan.
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_w“del Prem/o -a-la-Innovacion-en. C/u:w_
dadania. \\ .
] PROGRAMA (IUDA&N IA¥ GESHGN LOCAL*~~‘~~»-f~%f~
‘Fronteras y Perspectlvas en la Ges-
~ tién Local - Municipal. E
Un estudio exploratono.\

Analiza las iniciativas mnov‘ad\qras ,

destacadas proven/entes de los mu- o

nicipios y las sittia en el proceso de s
“_descentralizacion y sus desafios po- -
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