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1. INTRODUCCION

1.1. La Planeacién Participativa en Bogotd

Con motivo de la celebracién de los 10 afios de la promulgacién de 1a Constitucién de

1991, del paso de la soberania de la nacién al Pueblo y de ser declarada la democracia -

colombiana como una democracia participativa, es conveniente reiterar el proceso
evolutivo de esta dltima en Bogotd y la etapa en la cual se haya inserto el proceso de
formulacién de los Planes de Desarrollo Local por medio de los Encuentros Ciudada-
nos, etapa que culminé el pasado 1 de Junio.

En esta ponencia se presentard en primer término la evolucién y avances en el proce-
50 de planeacion participativa antes de la reforma constitucional de 1991 y Jos princi-
pales cambios a partir de ella. Posteriormente se expondr el bagaje tedrico acumula-
do en el periodo transcurrido desde entonces y que estaba a disposicién del Comité
Interinstitucional que colaboré en la implementacién del Acuerdo 13 de 2000, En el
contexto juridico de éste, se presenta entonces sus innovaciones mas importantes,
para proceder a describir la teorfa de intervencién utilizada y los procesos locales
emergentes, asf como una descripcidn tentativa de las condiciones de los Planes de
Desarrollo Local concertddos por los Encuentros Ciudadanos en las 20 localidades
en Bogotd. A partir de tales eventos se analiza el significado y las problematicas
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une quedan implicitos hacia el futuro, especialmente frente a la descentralizacién en
0got4.

2. LAEVOLUCION DE LA PLANEACION PARTICIPATIVA EN BOGOTA

2.1. La planeacién local y sus prdcticas

Bolgotzl, como las grandes ciudades latinoamericanas, con un crecimiento urbano ver-
tiginoso, ha generado distanciamiento entre pobladores y gobernantes en el proceso
dfe haf:c’er ciudad. La Administracién Distrital, a pesar de esfuerzos recientes de coor-
fjmacm_n y gerencia, se ha caracterizado por acciones sectoriales y desarticuladas
msuﬁcxe_:ntes para atender las demandas ciudadanas. Las acciones paralelas, media-
das por intereses técnicos o electorales, hacen dificil propiciar espacios de encuentro
entre los actores de la gestién urbana.

La busqueda estd en invocar nuevas précticas de gestién y administracion urbana
donde la democracia representativa y participativa se complementen en forma per-
manente con claros referentes en el cotidiano quehacer urbano™. La planeacion en la
ciudad de Bogot4 estuvo enmarcada por distintas précticas en las cuales los esfuerzos
se concentraron en las décadas de los 60 y 70, en la atencién a problemas macro
como la definicién de plan vial y planes maestros de servicios piiblicos, buscando
integrar los asentamientos esponténeos que surgian todos los dfas en la}f)'eriferia. Este
esfuerzo infructuoso dej6 relegada la atencién a los problemas de escala menor, el de
la zona y el barrio, hasta practicamente abandonar la préctica de la concepcidn y

admllmstracmn de los elementos constitutivos de la vida urbana en estos Ambitos terri-
toriales. : '

{\ mediados de la década de los 80 se iniciaron algunas reflexiones sobre las escalas
intermedias y de barrio, inicidndose ejercicios de presupuestacién, que sdélo hasta la
década de los 90 se consolidaron con escenarios enmarcados en el proceso de des-
centralizacién generado por la Constitucién Nacional.

22. La organizac’z"érg politico administrativa
En el siglo XX la ciudad debatié permanentemente su posicién como Capital: los pri-

meros cincuenta afios buscé las disposiciones legales que le permitieran una adecua-
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da estructura orgédnica y claras relaciones fiscales y de autoridad con el gobierno
central.

En los afios 40 la creacion del Distrito Especial fortalecid aspectos administrativos, al
separar la capital de la competencia de la Asamblea Departamental y permitirle un
manejo independiente de sus tributos; sin embargo esta condicién no fue ni mucho
menos suficiente para la atencién de sus problemas internos.

En 1972 se reconoce el excesivo centralismo administrativo y se crean 16 Alcaldias
Zonales; en cada una de ellas se nombra un Alcalde quien dirige la accién administra-
tiva y de policia dentro del territorio de su juridiccién. Esta estructura rapidamente
mostré sus debilidades, pues la desconcentracién de funciones se restringié a algunas
de control en la aplicacién de norma y sélo hasta 1991 con la expedicion de la nueva
Constitucién Nacional y el otorgamiento de la condicion de Distrito Capital, se da via
libre para iniciar al interior de la ciudad el proceso de descentralizacién y participacién
ciudadana.

2.3. La descentralizacién en Bogotd

LaLey 11 de 1986, Ley de Reforma Municipal, establecié entre otros la creacién de
las Juntas Administradoras Locales, sin embargo el Concejo de Estado dejo sin piso
legal el Acuerdo reglamentario para Bogotd, con el argumento que en virtud de su
condicién de Distrito Especial, la Ley no aplicaba para el caso de la ciudad. Este
enredo juridico, sumado a la poca voluntad y desacuerdo entre las principales fuerzas
politicas, congeld el tema de descentralizaci6n en la ciudad.

En este ambiente de incertidumbre se dieron las primeras experiencias de participa-
ci6én ciudadana; en 1986, con un ejercicio liderado por la Alcaldia Mayor con apoyo de
un proyecto de cooperacién técnica del PNUD™, se adelantd un ejercicio de presu-
puestacién para tres sectores de la ciudad. En los Talleres Zonales, nombre que se le
di6 a esta practica, se ubicaron los primeros elementos para los Planes de Desarrollo
Local y de fortalecimiento de la organizacién comunitaria para la definicion y control
del gasto piiblico. Las entidades distritales ensayaron nuevas relaciones no clientelistas
con las organizaciones comunitarias, permitiendo reflexiones sobre cémo instrumentar
en Bogoti los procesos de descentralizacién, sobre los cuales se tenfan muchas ex-

pectativas,

Posteriormente, se ensayaron otros ejercicios de presupuestacién con participacion
ciudadana, como los adelantados por la Alcaldia Mayor en 1989, para los sectores

7 Programa “Desarrollo Integral de Asentamientos Populares Urbanos™- Col 84 - 007.
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més pobres de cinco alcaldias menores. Los intentos por institucionalizar canales de
relacién entre la Administracién y las comunidades se vieron afectados por las
dificultades de modificar los comportamientos sectoriales de las entidades y por la
continuidad de las practicas clientelistas de intermediacidn entre el ciudadano y las
instituciones.

2.4, El Estatuto Orgdnico de Bogotd

La Constitucién Nacional abre un claro espacio de actuacién a Bogotd: la Ley 1 de
1992 provee la organizacién y funcionamiento de las J untas Administradoras Locales
- JAL, la divisién del territorio en Localidades y le otorga al Concejo de la Ciudad la
funcién de definir las competencias y funciones para la organizacién y participacion
de la comunidad en la gestién de Bogoti.

El Decreto ley 1421 de 1993 crea las 20 localidades, le asigna funciones al Alcalde
Local y a las JAL, entre las mds relevantes, la elaboracién del Plan de Desarrollo
Local y la distribucién de los presupuestos descentralizados?,

3. LAPLANEACION PARTICIPATIVA Y SUS ACTORES

Los Alcaldes Locales y los Ediles asumieron por primera vez estas funciones en 1992,
sin ninguna preparacién ni soporte operativo: la amplia normatividad, expresada en
Acuerdos y Decretos, reglamentd minuciosamente las funciones y los procedimientos
que debian adelantar las localidades, pero sélo hasta finales de 1997 se adopté una
nueva estructura administrativa para las localidades, que se puso en marcha con mu-
chas dificultades operativas en el afio 1998, coincidiendo con un nuevo cambio de

Administracién.
Andlisis de cada ﬁérfoda:
1992-1994 i

En 1993 se adelantaron los primeros Planes de Desarrollo Local, en donde los Ediles
Jugaron un papel protagénico dando cumplimiento a las funciones asignadas por el
Estatuto Organico de Bogotd. Convocaron a las comunidades a jernadas de discusién
sobre sus necesidades y sin mucha claridad frente alas disposiciones del Plan Distrital

S El Estatuto Orgénico de Bogotd - Decreto Ley 1421 de1993 contempla la asignacién del 10% de Jos
ingresos corrientes de la Administracién Central, derogando la Ley 1 de 1992 que establecia unas transferen-
cias a las localidades para el primer afio de 10 % y un incremento anual de 2% hasta un méximo de 20%.
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de Desarrollo y de las orientaciones y acciones del nivel central, elaboraron los prime-
ros Planes.

En ese momento la discusién a nivel Distrital se centré en la necesidad de reglamentar
los aspectos que incidian en la planificacién urbana, como la divisién pelitico admini.S-
trativa, la simplificacién de la norma urbana, en especial la correspon@iente z}l espacio
ptblico y la reestructuracién del aparato central que permitiera la cesién de ftlmc'xones
y competencias a lo local con los recursos pertinentes (fisicos, humanos y téenicos).

Se discutia ampliamente la descentralizacién del DAPD que permitiera a las autorida-
des locales resolver asuntos relacionados con la planeacién local y la aplicacién y
control de la norma urbana; la articulacién de la planeacién general a la planeacién
participativa local y las posibilidades de retroalimentacién. Se reflexionc? en ese mo-
mento sobre la necesidad de transformar la planeacién indicativa y decidirse por la
accién, donde la redistribucién del recurso humano propenderia por un apoyo a la
resolucién de conflictos y agilizacién de procesos locales™,

Propuestas para ajustes:

*  En los dmbitos locales se proponia la creacién de los Consejos Locales de
Planeacién.

¢  Laformulaci6n de la nueva estructura administrativa de las localidades, incluidas
las Oficinas de planeacién local. _

*  Enrelacién con la participacién comunitaria, se proponia desarrollar los procedi-
mientos para seguimiento de los Planes de Desarrollo y :

*  La necesidad de aumentar los niveles de coordinacién entre las instituciones
para la actuacién en lo local.

Dificultades encontradas:

*  Sehacfaevidente la dificultad de mantener propésitos de cardcter colectivo frente
aintereses particulares, en especial en el momento de distribucién y apropiacién
del presupuesto, procedimiento liderado por los Ediles, constituyéndose en la
mds clara expresion de los vicios politiqueros tradicionales.

1995-1997

En el afio 1994 se expidieron la Ley 152 Ley organica de planeacién. y el Acuerdo 12
de 1994 o Estatuto de planeacién del Distrito, normas con las cuales se establecieron

™ “Descentralizacion y Municipio”. Primer seminario hispanocolombiano sobre descentra]izucién._Conc‘lfl-
siones de los grupos de formulacidn, seguimiento y evaluacién de los planes de desarrollo y de planificacién
urbana. Bogotd 1994,
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las pautas para la elaboracién del Plan de Desarrollo Distrital, pero quedaron vacios
frente a los procesos locales, por lo cual se considerd pertinente la expedicién del
Decreto 425 de 1995, “Por el cual se fijan los procedimientos para la elaboracién de
los proyectos de Plan de Desarrollo Local en el Distrito Capital”. Con la aplicacién de
esta norma se reconocieron avances significativos en relacién con el compromiso
ciudadano frente al reconocimiento de los problemas piblicos y la biisqueda de solu-
ciones.

La administracién Mockus - Bromberg, en el periodo 1995-1997, apoyd el proceso de
descentralizacién en cuatro estrategias:

1. Modificacion de la estructura de la Secretaria de Gobierno, creando la
Subsecretarfa de Asuntos locales que permitiera la articulacién de las localida-
des con las instancias del gobierno central. De la Subsecretaria dependen la
direccién de participacidn ciudadana y la de alcaldias locales.

2. Incremento de autonomia a los gobiernos locales: biisqueda de mayores
niveles de gobernabilidad, enriquecimiento del proceso politico local —interés ciu-
dadano por lo piblico, articulacién de la normatividad y adaptacién a particulari-
dades de cada localidad— Prioridades de Plan de Desarrollo Distrital como mar-
co en el cual se precisan las alternativas de solucién a las demandas locales.

3. Mejoramiento de la capacidad de gestién local al asignar més personal y
mds calificado; la propuesta presentada al finalizar la gestién contemplaba 328
profesionales de planta para las localidades.

4. Acercamiento del gobierno local a sus cindadanos al establecer un proceso
participativo de planeacidn local y la propuesta de Consejos de Gobierno en las
localidades, se crearon relaciones basadas en esquemas sanos de relacién politi-

* ca, sin intermediarios en la asignaci6n de los recursos ptiblicos y donde el gobier-
no rinde cuentas frecuentemente.

Elementos identificados que dificultaron la gestion local:

*  Lainadecuada estructura organizacional: en este perfodo no se modificé la
estructura, sélo se adelanté la propuesta. El mayor problema estuvo en la super-
vision de los contratos, la cual fue superada en la mayoria de los casos con
contratacién de firmas especializadas.

" “Gesti6n local y descentralizacién”. Santa Fe de Bogotd. 1995-1997. Secretarfa de Gobiemo, Subsecretarfa

de Asuntos Locales 1997,
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«  Las relaciones con la JAL. Poca claridad de la mayoria de los Ediles quienes

pretendieron utilizar su cargo para co-gobernar, olvidando sus funciones de fisca-
lizadores y orientadores de la gestién del Alcalde Local. Persistieron pricticas
clientelistas de intermediacién con lo cual se propicid la concentracion territorial
de acciones donde se reconocfan caudales electorales.

*  La falta de definicién de competencias y atribuciones. Ante la multitud de

demandas de la comunidad y la poca claridad de competencias, las localidades
persistieron en la ejecucién de programas y proyectos en diversas dreas, dificul-
tando su gestion, pues debian saber disefiar y contratar en todas ellas. También
se presentaron duplicidades de actuacién entre lo local y las entidades centrales
con las consecuencias fiscales que este tipo de conflictos genera. La comunidad
presiona al Alcalde Local en demanda de bienes y servicios que no estd a su
alcance responder (especialmente en salud y educacion).

«  Falta de voluntad de las entidades distritales para entender el proceso
de descentralizaciéon y apoyarlo. Muchas entidades desconocian los términos
en los cuales se desarrolla la descentralizacion con lo cual se dificulté la coordi-
nacién de acciones en las localidades y se generaron problemas de sobrecostos
y demoras en la gestidn. Se perdieron oportunidades de trabajo conjunto y se
desperdicid la sinergia que deberia existir.

Propuestas novedosas:

o La rendicion de cuentas: el nivel central y el local, conjuntamente, visitaban
periédicamente a las localidades para informar en Consejos de Gobierno los
avances de los proyectos y la inversién. Ademads de incrementar substancialmente
el acceso a informacidn escrita que se entregaba en las sesiones, se establecid
un sistema de telegramas de doble via donde los ciudadanos, en la sesién de
Consejo escribfan, en un formato predeterminado y en forma corta las preguntas
ala administracién local o distrital, y en un lapso de diez dfas la entidad pertinente
le daba respuesta™.

*  Aprender a sumar los proyectos eje de escala local. Se pretendia que las ac-
ciones trascendieran el pequefio proyecto y condujeran a una accién con un
efecto mayor, Se buscaba la coordinacién de acciones y la complementariedad
de recursos entre lo central y lo local, definidos en un mismo territorio, compro-

" Segin los informes de seguimiento, sélo una octava parte de las preguntas se dirigié ql gobierno local, 531
resto al gobierno distrital y de éstas el 50% al Alcalde Mayor, con lo cual pareceria se contindia con la creencia
que s6lo la intervencién del Alcalde Mayor logra agilizar las gestiones. Corposur. 1997.
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miso que se hacfa piiblico en reuniones de Consejo de Gobierno en las localida-
des. A cada proyecto se le nombré un gerente, quien respondfa por el proyecto
en su conjunto. Los proyectos integrados producto de esta metodologia tuvieron
un costo promedio de 6 mil millones de 1997, y en promedio se sumaban a la
gestion local diez entidades distritales. Se dieron ejemplos de coordinacién interlocal
como el proyecto denominado “Rio Fucha: un sendero de vida”, que integro
acciones de cinco localidades: San Cristébal, Antonio Narifio, Puente Aranda,
Kennedy y Fontib6n. \

1998-2000

LAS NORMAS

Este perfodo de gobierno inici6 con la expedicién del Decreto 176 de 1998 por el cual
se crearon las Unidades Ejecutivas locales - UEL, que tienen la tarea de gestionar la
ejecucion eficiente de los recursos de las localidades, sobre la base de propuestas que
hace la comunidad y sobre las iniciativas que promueven los alcaldes locales.

Sibien la propuesta se basé en un principio sano de apoyo a la gestién local, la discu-
sién se centr6 en los efectos politicos de la decisién y administracién del gasto local,
bajo el supuesto de corrupcién de las Administraciones locales, lo anterior generd un
clima de inconformidad especialmente con las JAL.

Posteriormente y después de una amplia discusi6n con el Concejo Distrital sobre la
normatizacién de los procesos locales, el Alcalde Mayor expidié en el mes de agosto
el Decreto 739 de 1998, por el cual se fijaron los procedimientos para la elaboracién,
aprobacién, ejecucion y seguimiento de los Planes de Desarrollo Local ¥ se estable-
cieron los mecanismos y espacios permanentes para la participacién ciudadana en los
procesos econémicos, sociales, culturales y econémicos de la vida local.

Con este Decreto se crearon los Encuentros Ciudadanos, como los espacios donde
los ciudadanos se encuentran con las autoridades locales y concilian el contenido
bésico del proyecto del Plan de Desarrollo Local. En ellos deben estar presentes los
Ediles, el Alcalde, los ciudadanos, las organizaciones sociales y las entidades distritales
con el fin de lograr procesos de complementariedad.

El Decreto en mencién establecié dos meses para la convocatorias, inscripcién e
instalacién de los Encuentros Ciudadanos a partir de la iniciacidn del periodo constitu-
cional del Alcalde Mayor, Igualmente establecié un mes a partir de la publicacién del
Plan de desarrollo Distrital para que el Alcalde Local estructurara la propuesta para el
Plan de Desarrollo Local, para poner a consideracién de los Encuentros Ciudadanos
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para la conciliacion final. Sin embargo, como los referentes de tiempo, para .61 afio
1998 estaban fuera de contexto, se definieron disposiciones transitorias que obh gaban
alos Alcaldes locales a realizar el proceso entre los meses de septiembre y noviembre.

El contenido del Decreto se referia en forma taxativa a los contenidos del Plan de
Desarrollo Local, a su proceso de adopcidn y a los pasos posteriqrgs para la formula-
cién de proyectos y presupuestos. Igualmente establecié las condiciones para obtener
el aval técnico para el registro de los proyectos en el Banco dg Programas y Proyec-
tos y los procesos y actores del seguimiento, control y evaluacidn del Plan.

Bajo esta normativa se avanzd en el proceso y si bien no hay una evaluacién general
que involucre a los distintos actores, se podria analizar bajo los siguentes aspectos:

»  No. de encuentros cindadanos: entre los afios 1998 y 2000 se adelantar_on
1.249 Encuentros Ciudadanos con asistencia de aproximadamente 127.000 ciu-
dadanos. -

¢ Los Comités Técnicos creados en el Decreto desaparecieron rapldamente
por debilidad técnica de sus integrantes, dejando en manos de la Oficina de
Planeacién Local toda la responsabilidad. e

*  Los procesos de contratacién se demoran y se devuelven por deficientes
formulaciones técnicas. i

o La estructura administrativa local, si bien se implementé desde el afio 1998,
no pareceria responder adecuadamente: las localidades presentan enormes defi-
ciencias administrativas, congestién de trdmites (30.000 procesos atrasados)l.’

»  Los procesos locales de planeacién participativa. Las oficinas de planeacién
local parecerian sélo responder a los procesos contractualesl)’/ no pueden dar
soporte a los procesos participativos posteriores a la formulacién del Plan.
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LASNORMAS DE DESCENTRALIZACION Y PLANEACION PARTICIPATIVA

Bogotd
Fecha Aspectos legales
Aplicacién normativa Acciones de participacién
1986 | Ley 11 icipal: i
¥ Fﬂf(]ml.’:l Mumu_p:_ﬂ. No aplicé en Bogotd porsucon- | »  Talleres zonales de re S
Ao el unt\s Aldmmjstmdl)- dicidn de Distrito Especial. tacidn S
\ E ras Locales. ) i6
i S e . P-rr::ﬁl’PuCSIﬂCIDn zonal partici-
alcaldes. i
1989 | Ley9 Reforma Urb icaci
ana. Aplicaci6l tod i
Plan de Desarrollo. P i
1991 | Constitucién
s Distrito Capital
Na 1 i
ciona *  Régimen especial de descen-
tralizacién.
19 istri
92 | Ley1 R_cgllamcmo Distrital Ca- | Localidades Eleccién de JAL
pital. i AL i y
*  Asignacion
* Fondos de Desarrollo Local, 3 Mo
1992 | A d i6
cuerdo 2 Creacién localidades Integracién
de JAL.
1993 | Decreto Estatuto Orgéni
génico de Bo- | Reglamentacién régi = e i6
Ley 1421 goti. cial. Tk Eriﬁ?grf.zlcoar; e
1994 | Ley 152 Por la cual se establece la
Ley Orgénica del Plan de
Desarrollo.
1994 | Acuerdo 12
E.s:ntuto de Planeacién del Dis- Consejo  Territorial  de
trito, Planeacién Distrital.
1995
i Decreto 425. Audiencias piblicas.
1998
Decreto 739. Encuentros ciudadanos,
2000
Acuerdo 13 P_nr cl.?uul'sc reglamenta la parti- Consejos de Planeacién Lo-
cipacion ciudadana en la elabo- cal.
racf:or}, aprobacidn, ejecucidn, se- Encuentros ciudadanos,
guimiento, evaluacion y control =
del Plan de Desarrollo para las lo-
calidades.

4. HALLAZGOS CIENTIFICOS

En estos 10 afios de la Constitucién han ap
tanto a nivel internacional como nacional
participacion ciudadana y

arecido una serie de hallazgos cientificos

: al que permiten relevar la importancia de la
a descentralizacién. En primer término se encuentra los
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resultados de Putnam en Italia (1993), investigacién en la cual se demuestra cémo la
descentralizacién en una region determinada tiene €xito, tanto en generar desarrollo
econémico como en efectividad institucional si se cuenta con una sociedad civil activa
y articulada. Igualmente con los resultados de la medicién del capital social en Colom-
bia (Sudarsky, 2001) se ha podido entender la importancia del capital social en la
misma direccién de Putnam y ademds con el descubrimiento de Fenoval (Fe en Fuen-
tes de Informacién no Validadas) se han podido establecer las grandes brechas donde
el Ksocial es mas bajo y el Fenoval més alto. Es mds, ha sido posible establecer cmo
el Ksocial tradicional y rural desaparece bajo el impacto del desarrollo econdmico y la
urbanizacién. Sin embargo la Sociedad Civica Moderna que ha de nacer como el ave
fénix dentro de lo urbano atin no emerge. Si bien la expansién de la educacién, parti-
cularmente el bachillerato como educacién minima de todos los colombianos podria
ser el catalizador que permitiera tal surgimiento, la principal dificultad reside en que
los 4mbitos en los cuales se deberfa acumular tal capital no se encuentran estructurados
para hacerlo. Si bien la Sociedad Civil es el &mbito que acumula mas Ksocial, esto se
lleva a cabo tan sélo a nivel de barrio, luego del cual, ninguna instancia, especificamente
lalocalidad, el municipio o el departamento acumulan Ksocial. Sobre este punto Putnam
(2000) concurre al explicar la perdida de Ksocial en Estados Unidos, del cual se
explica el 11% por el “derrame urbano”: Si se ha de detener este proceso es necesario
que los 4mbitos de acumulacién tengan limites definidos y claros, y autonomia y
discrecionalidad en su operacion.

El hallazgo sobre Fenoval también ilumina la carencia de agentes sociales que creen
racionalidades colectivas frente a las cuales validar la informacion. Esta racionalidad
colectiva s6lo emerge cuando es necesario escoger alternativas de accion frente la
siempre presente realidad que establece los recursos limitados. Precisamente el
populismo y el clientelismo se nutren de estas esperanzas y de no colocar de frente y
de forma transparente las sumas sobre las cuales hay que priorizar la inversion. Tan
s6lo cuando se es consciente de que la planeacidn significa una escogencia de suma
cero se genera la racionalidad.

Tgualmente, en estudio del Ksocial en Colombia se pudo establecer que no existia una
relacién entre Democracia Participativa y Representativa. Precisamente la principal
bondad de estas formas complementarias de la democracia es que la participativa
permite articular la voluntad colectiva cuyos portadores sean los representantes. Pero
ademds la participativa permite el muy importante llamado a cuentas y la responsabi-
lidad publica de los gobernantes. En una palabra el Control Social es uno de los ele-
mentos mas fundamentales para generar Ksocial, fuertemente asociado con el cono-
cimiento y uso de los mecanismos de participacién orientados a controlar el Estado.
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En la medicién del Capital Social de Colombia se pudieron recoger datos sobre Bogo-
ta ( muestra de 400 habitantes mayores de 18 afios, septiembre de 1997) que permiten
establecer una linea de base para Bogotd. La grifica siguiente muestra la participa-
cién en distintas organizaciones voluntarias, incluidas las religiosas. Esta grafica per-
mite apreciar la importancia de las distintas organizaciones por estrato, linea de refe-
rencia para eventuales mediciones sobre el desarrollo de la sociedad civil.
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4.2. La cultura politica de arranque en Bogotd
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Ahora bien, esta participacién en organizaciones voluntarias debe organizarse y
articularse para ejercer su accién en la colectividad a través del conocimiento y uso
de los diferentes mecanismos de participacién, especialmente de aquellos que permi-
ten ejercer el control social.
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Aunque en general el conocimiento y uso de estos mecanismos es débil a nivel nacio-
nal, uno de especial importancia por su impacto directo en el Ksocial es el de Meca-
nismos de Veeduria Ciudadana. En Bogota éste lo conoce el 29.3% de la poblacién
frente a un 26.1 en la muestra nacional. El hecho de que este porcentaje de personas
lo conozcan hace que sea un potencial para generar Ksocial en Bogota.

Estrado 4

4.3. Accountability

Otro elemento fundamental del Control Social es el grado de Accountability (Rendi-
cién de Cuentas) por medio del cual la ciudadania exige el cumplimiento de los com-
promisos adquiridos por los gobernantes en sus procesos electorales. Esta variable se
encuentra por debajo de un umbral suficiente a nivel nacional (y de Bogotd) para
tener un impacto en el Ksocial. Sin embargo en Bogota, dos de los componentes del
Accountability son mds altos que en el resto del pafs y tienen ya un impacto significa-
tivo en el Ksocial
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De los items resultaron significativos sobre Ksocial Razén de Voto categoria pro-
grama (0,217) que comparada con el resultado a nivel nacional (0,137) es muy supe-
rior y Mecanismo de Participacion Revocatoria del Mandato (0,189) que en el
modelo nacional no aparece.
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Personas que pertenecen a organizaciones voluntarias por estrato en Bogota
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5. ELCONTEXTO DEL ACUERDO 13 DE 2000

Los anteriores atisbos de cultura civica encontraron en el Acuerdo 13 la estructura
Juridica dentro de la cual estructurar Ia relacién entre sociedad civil, gobierno local a
nivel de Alcalde Local y JAL, ¥ la formulacién del Plan de Desarrollo Local (PDL)y
Su posterior observacién. El proyecto habfa sido aprobado por el Concejo de Bogotd
en 1998 pero fue objetado por el Alcalde Pefialosa, por lo cual debi6 ir al Tribunal del
Contencioso Administrativo de Cundinamarca, que llevé a que fuera aprobado defini-
tivamente en junio del 2000. '

Algunas de las principales innovaciones del Acuerdo 13 est4n en la conformacién del
Consejo de Planeacién Local (CPL) que contribuyé con la responsabilidad de estruc-
turar el proceso de participacién ciudadana y la formulacién de los Planes de Desa-
rrollo. El Acuerdo establece un cronograma bastante apurado frente a la convocato-
ria de eleccién de los integrantes del Consejo; las fechas de inscripcion de los ciudada-
Nos para participar en los Encuentros ¥ los tiempos para entregar el PDL concertado
entre autoridades locales y la ciudadania. Esta premura parte de otra innovacién im-
portante del Acuerdo, a saber el desarrollo paralelo del PDL y el Plan de Desarrollo
Distrital, cuando anteriormente el local se elaboraba con posterioridad al Distrital. Se
establecen la necesidad de formular Proyectos de Gran Impacto (PGI), Proyectos
Estratégicos Locales (PEL) y Proyectos estratégicos Zonales (PEZ), igual que la
definicién de los programas a llevar a cabo con los recursos del Fondo de Desarrollo
Local (FDL).

Para la elaboracién del PDL se establece la necesidad de realizar encuentros de
diagnéstico por zonas ¥ de conformar Comisiones de Trabajo con ciudadanos partici-
pantes en los Encuentros.

Una vez concertado el PDL, aproximadamente a comienzos del 1 de junio, el Alcalde
Local incorpora las opiniones del dltimo Encuentro Local al PDL y lo presenta de
nuevo, aproximadamente el 20, de junio al CPL quien conceptia sobre éste en los
10 dfas siguientes. El Alcalde recibe €stos nuevos conceptos y estudia su incorpora-
ciénen el PDL, luego lo presenta a las JAL para su aprobacién definitiva durante el
mes de agosto. EI Alcalde Local debe, ademis, reunirse por lo menos tres veces en
el afio para informarle al CLP y alas Comisiones de Trabajo el estado de avance del
PDL.

5.1. La primera implementacion del Acuerdo 13

Entre la promulgacién del Acuerdo 13 y el inicio de su aplicacién en el afio 2001,
Bogotd habia pasado por la formulacién y aprobacién el Plan de Ordenamiento Terri-
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torial (POT), el cual trafa una singular innovacién: la definicién de Ja Unidades de
Planeacién Zonal (UPZs). Se definieron un total de 112 zonas de planeacidn al interior
de cada una de las 20 localidades de Bogotd. Zonas de aproximadamente 60.000
habitantes que cubrian la parte urbana de la ciudad. Sin embargo estas zonas eran
précticamente desconocidas para la ciudadania y el proceso de construccidn del PDL
permitia socializar estas Unidades en 4mbitos aprensibles para ellos y que superaran
el barrio como unidad de generacién de confianza y visién compartida de futuro. Esto
se hizo inicialmente solicitando a los participantes de los encuentros que se inscribie-
ran por UPZs. Las UPZs fueron adoptadas por la gran mayorfa de los CPL como las
zonas de las cuales hablaba el Acuerdo 13,

5.2. La Voluntad Politica

Un obstéculo importante para el desarrollo de la democracia participativa en Colom-
bia ha sido Ia falta de voluntad politica de diferentes gobiernos, ya sean nacionales o
territoriales. Muy a menudo, aunque estén las leyes y las normas sobre los procesos,
se aplica una politica de “negligencia benigna”, es decir no se le da suficiente apoyo,
recursos y atencién a los procesos y éstos simplemente fenecen en el descuido y el
olvido. No fue este el caso con la Administracién Mockus. E] proceso mismo de
formulacién del Plan de Gobierno durante la campaiia, que fue construido por un
proceso de validacién colectiva con un ndmero amplio y diverso de grupos, de tal
manera que se fuera estableciendo las preferencias ciudadanas, correspondia muy
bien alo que se harfaenla aplicacién del Acuerdo 13. El simbolo mismo de la campa-
fia —el priorizador- representaba el elemento de agregar facilmente y visualizar la
voluntad colectiva, La promesa inclusive de aumentar impuestos, bastante inusual en
un pais con una cultura politica de poca responsabilidad fiscal, tenfa una relacién
directa con la necesidad de realizar ejercicios de suma cero. El énfasis en cultura
ciudadana de la primera administracién Mockus, que ahora se habia convertido en
Cultura Democratica, y el acento en la consistencia entre los procedimientos y los
resultados apuntaban a hacer de la formulacién del PDL un enorme ejercicio de for-
macion de ciudadanfa. De tal manera, que si bien se hicieron algunos intentos de
modificar la logistica del Acuerdo 13 con el Concejo saliente, finalmente se decidié
abrazar con empefio el mismo y dejar su modificacién a cuando, luego de surtir el
proceso completo, se pudiera aprender de é1. Esto casaba adicionalmente con la pric-
tica que se habia venido estudiando de 1a formulacién del “Presupuesto Participativo”
que ya hace mds de una década se viene llevando a cabo en la ciudad brasilefia de
Puerto Alegre. Alli, después del proceso de formular tal presupuesto, se ajusta el
procedimiento para perfeccionarlo.




. PARTICIPACION ClUDADANA EN LA PLANEACION DEL DESARROLLO MunNICIPAL, DISTRITAL ¥ NACIONAL

5.3. La base institucional: EI Comité Interinstitucional

Dada la premura que imponfa el cronograma del Acuerdo 13, y por iniciativa de la
Secretaria de Gobierno y su direccién de Participacion Ciudadana y Planeacién Distrital
(DAPD) se conformé desde muy temprano el Comité Interinstitucional al cual fue
invitado como representantes de la sociedad civil un miembro del Consejo Nacional
de Planeacién y otro del Consejo Distrital de Planeacién, especialmente en la fase de
movilizaci6n e inscripcién de candidatos a’los CPL. Adicionalmente formaron parte
de este Comité el Instituto de Cultura y Turismo (IDCT), Accién Comunal (DAACQC),
la Veedurfa Distrital y Misién Bogota. Varias de estas entidades tenfan funcionarios
delegados a cada una de las localidades, desde la oficina de planeacidn local, hasta los
gestores de cultura, lo cual permitia un accionar bastante efectivo y una observacién
de cada uno de los procesos locales a través de canales redundantes. Una adicién
muy importante al Comité fue el Alcalde Local saliente de San Cristébal, Jairo
Rodriguez, quien fue encomendado por sus colegas para darle la importante valida-
cién desde las Alcaldias al Comité, por recomendacion de la Secretaria de Gobierno.
Por otro lado, la Fundacién Corona, la cual durante varios afios ha sostenido una
agenda de investigacion sobre los procesos de gestién, participacién ciudadana y des-
centralizacién en Bogot4, fue invitada a hacerle un seguimiento al proceso y mantener
un nivel de reflexién alejado de una accién que se torné febril.

5.4. Teoria de Intervencion del Comité interinstitucional

Aunque no fue del todo explicito, el Comité Interinstitucional operd con una teorfa de
intervencion en la cual sus acciones estaban dirigidas a acelerar el proceso de apren-
dizaje de todos los actores y escenarios del proceso de planeacién participativa. Se
hizo especial énfasis en el acompafiamiento a cada Consejo de Planeacién Local en la
aplicacién del Acuerdo 13 el cual presenta ambigiiedades y algunos problemas de
interpretacion, que el Comité podia aclarar y difundir sobre la marcha, especialmente
porque cada fase del proceso presentaba retos que debian ser dilucidados con alguna
antelacion, para darle una 16gica al proceso completo, siempre respetando la autono-
mia de los actores locales. ;

Un elemento adicional sobre el proceso de planeacidn participativa contenia la nocién
de que era preferible tener los desencantos sobre la participacién al comienzo del
proceso que al final. Esto en especial se produjo para ajustar las expectativas y el
desencanto que se habian generado con los Encuentros Ciudadanos surtidos en los
afios 98 y 99 en los cuales algunos politicos tradicionales, de forma bastante populista
y demagégica, habfan repartido fichas EBI en los Encuentros, con la promesa de
“sacarlos adelante”. Esto condujo a una atomizacién de los proyectos, llegando a su
formulacién practicamente individuales. Igualmente, en esta nocién de producir el
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desencanto y ajuste de expectativas al comienzo, se presentaron las hipétesis de re-
curso disponibles para los tres afios para cada Fondo de Desarrollo Local, de alguna
manera para enfrentar a la ciudadania a la realidad de los recursos limitados, los
cuales continuamente los mismos agentes politicos negaban pretendiendo siempre por
medio de su intermediacién aumentarselos a sus clientelas.

Otro elemento de la teoria de intervencidn que se practicé es el de mantener una
brecha entre las habilidades disponibles dentro del CPL y la ciudadanfa en general, y
la exigida en la elaboracién del proceso de elaboracién del PDL. Esta brecha funda-
mental para acelerar el proceso de aprendizaje y lograr que el producto del proceso
que se concertara fuera lo mds elaborado posible representaba el riesgo de errores
que descarrilaran el proceso, y o que, mas grave aun, hicieran perder el sentido de
efectividad a los Consejos mismos por realizar tareas que, si bien eran complejas y
ambiciosas en si mismas, podrian quedarse cortas frente a demandas por encima de
sus capacidades o de la posibilidad de realizarse en el claramente corto tiempo que se
disponia para realizarlas. Algunos de los Consejos podrén dar cuenta de que esta
tensi6n positiva no siempre se logré, con la consecuente frustracién y antagonismo
entre actores. Este proceso de ir presentando las hipétesis de operacién se surtié
sobre todo en reuniones que se hacia todos los Jueves en la tarde en las instalaciones
de la Veeduria Distrital.

Por otro lado, el Comité Interinstitucional establecié una rutina de reuniones semana-
les donde se recogfan informes de los Encuentros Ciudadanos ¥y otros eventos impor-
tantes y se intervenia en aquellas localidades donde el proceso estuviera sufriendo
tropiezos. La gama de intervenciones aqui era muy diversa y dependia de los nudos
que se le iban formando al proceso. La clara decisién que emanaba de la Alcaldia
Distrital servia a menudo para destrabar tales dificultades, aunque hubo algunas loca-
lidades donde algunos problemas subsistieron hasta los tiltimos Encuentros Locales y
atin ahora estdn latentes. Ademas, la Secretaria de Gobierno, como uno de sus prime-
T0s actos, visitd la mayorfa de las JALs para presentar el proceso y darle la mayor
saliencia al proceso como decisién de la nueva Alcaldfa, Una tarea continua fue la
induccién de nuevos actores al proceso, especialmente frente a dos dificultades adi-
cionales que se presentaron: el retiro de personal por la aplicacién de la Ley 617
llamada de “Ajuste Fiscal” y la lentitud con la que se lograron nombrar nuevos Alcal-
des Locales debido a la devolucién de las ternas presentadas por las JALs, por no
incluir candidatas mujeres.

6. LOSPROCESOS LOCALES

Como se ha anotado, el Acuerdo 13 trae un cronograma supremamente apretado,
tanto para la convocatoria de inscripcién para ejercer la representacion del CLP como
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para la inscripcién a los encuentros locales. Atin asi el resultado de estas inscripciones
superd ampliamente la expectativa de uno por cada 1000 habitantes para llegar cerca
de los 1 por cada cien habitantes. Se destaco especialmente el caso de Bosa donde se
inscribieron mas de 7000 ciudadanas y ciudadanos.

Los procesos de formulacién del PDL fueron muy heterogéneos y como las directivas
que emanaban del Comité Interinstitucional fueron emergiendo a menudo posterior-
mente a decisiones que iban tomando los CLP, se tomaban rutas que llegaban a luga-
res que presentaban especiales dificultades, sobre todo en términos de la posibilidad
de agregar a nivel local proyectos zonales o a no enfrentarse con la dura responsabi-

lidad de asignar recursos o porcentajes a las diferentes categorias de objetivos™ y

programas contenidos en el Plan de Desarrollo Distrital, categoria que debia ser con-
sistente entre éste y el Local. Fuera del principio de concurrencia, esto se hacia nece-
sario para que después la implementacién del PDL pudiera ser controlada desde
Planeacidn Distrital y Secretarfa de Hacienda.

Como ya se menciond, una dificultad importante del proceso, especialmente por la
responsabilidad que el Alcalde Local tiene como portador de los proyectos de PDL,
fue el cambio de Alcalde que fue ocurriendo en cada una de las etapas del proceso,
inclusive en algiin caso, con posterioridad al Encuentro Ciudadano de concertacién
final. Igualmente las localidades divergian en la fortaleza de sus oficinas y funciona-
rios de Planeacion y en general de la localidad, especialmente al Comité Intersectorial
compuesto por funcionarios de entidades distritales que operaban en una localidad
especifica.

Otros elementos que tuvieron impacto fueron, por ejemplo, la trayectoria de organiza-
cién y participacién en la localidad, la disposicién de las JALs a trabajar y apoyar el
proceso, el tamafio de la localidad, y el grado de antagonismos entre diferentes grupos
politicos y su tradicionalismo. i

6.1. La légica e invencion de la propuesta metodolégica

Como se ha dicho, la metodologia que se esboza aqui no estaba formulada al comien-
zo del proceso sino se fue construyendo a medida que éste ocurria, con el impacto ya
mencionado. Igualmente, este “disefio ideal” se dio con todas las imperfecciones,
confusiones y dificultades que el crear una nueva légica de hacer las cosas implica.

™ Cultura Ciudadana, Productividad, Educacién, Justicia Social, Familia y Nifiez, Medio Ambiente y Gestién
Publica Admirable.
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Se definid una secuencia de cuatro Encuentros Ciudadanos tipo, cada uno de los
cuales podian comprender a su vez varios encuentros. La secuencia que se explicard
mds en detalle abajo comprende:

Primer Encuentro Local.

Presentacion de propuesta de Plan de Desarrollo por Alcalde saliente. Mezcla de recursos
por objetivos. Socializacién de Propuesta de Plan de Desarrollo, sus objetivos y
programas. Priorizacion de objetivos en la Localidad. Nombramiento de Comisionados
Locales por Objetivo del Plan Distrital. '

Primer encuentro Zonal.

Formulacién de problemas y soluciones. Conformacién de Comisiones de Trabajo
Zonales por objetivo respectivo.

Conformacién de Comi-
siones de Trabajo Local
por Objetivo.

Con representantes de Comisiones Zonales y Local, se conforma una comisién que
trabaja sobre el Objetivo.

Formulacién de Programas
y Perfiles de Proyectos or-
denados al interior de cada
programa®.

Para cada objetivo se determinan los programas, PGls, PELs y PEZ que se realizarian,
ordendndolos de acuerdo a su prioridad. Se busca sobre todo agregar estos perfiles de
proyecto a nivel de localidad. Se formulan hipétesis de costo por perfil de proyecto.

Reunién con Asistencia
Téenica por objetivo.

Las comisiones de trabajo por objetivo se rednen con el delegado Distrital para las
localidades de cada objetivo o con algunas de las UEL respectivas. Se consultan la
viabilidad técnica, juridica y econémica y se identifican los planes de las instituciones
en la localidad. Se validan las hipétesis de costos.

Conformacién de CLP
ampliado.

Se conforma por el CLP, el alcalde local y representantes de cada una de las comisiones
de trabajo.

Formulacién de segunda
propuesta de Plan de De-
sarrollo Local.

Ejercicio de suma cero: El CLP ampliado toma los listados de cada Comision de
Trabajo, suma los recursos requeridos, y ajusta hasta donde es posible suplir las
necesidades de cada objetivo. Se asignan recursos por objetivos y programas, se agregan
y fusionan en PGls y PEZ. Se trazan lineas al interior de cada listado de perfiles de
proyecta por programa, Se calcula la nueva mezcla de recursos por objetivo y se compara
con la primera formulacién del PDL presentada en el primer Encuentro Local. Se
muestra cémo la nueva mezcla refleja un cambio que muestra la priorizacidn por
objetivos realizada en primer Encuentro local.

Segundo Encuentro Zonal:
Presentacién de Propues-
tas de Solucién.

Se presenta el segundo borrador de Plan de Desarrollo y los programas por objetivos, los
recursos asignados y cémo las propuestas zonales estdn o no contenidas en los proyectos
agregados. Explicacién de interdependencias y recursos limitados. Priorizacién por
objetivos, programas o perfiles de proyecto.

Preparacién de tercera pro-
puesta de Plan de Desarro-
llo.

Incorporacidn de resultados de Encuentros Zonales a tercera propuesta de PDL. Ajuste
de recursos.

Segundo Encuentro Local
de Concertacién.

Explicaci6n de proceso, presentacion de trabajo de las Comisiones y listas de programas
y perfiles de proyecto por objetivo; presentacion de PDL y asignacién de recursos a
objetivos. Presentacién de nueva mezcla de recursos. Evolucién de mezcla desde prime-
ra propuesta de Plan. Priorizacién por Objetivos. Concertacion del Plan con ediles y
Alcalde local y Reglas de Ajuste de las decisiones.

£ Cuando un Proyecto imporiante comprende mds de un objetivo, se conforma una Comisidn especial sobre

€l
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El proceso se inicia con la presentacién del primer *borrador” del PDL, formulado
por el Alcalde que termina su perfodo. Este se considera su legado y debe portar el
aprendizaje que €l ha ido realizando como Alcalde. Por los distintos cambios de perso-
nas a lo largo del proyecto es necesario ver al PDL, que tiene como portador al
Alcalde saliente o entrante, como la linea de conduccién del proceso. Cada propuesta
de PDL tiene una mezcla; es decir que cuando se hace una grifica en forma de
“torta” de los recursos que se asignan a cada objetivo, éstos tienen una composicién
caracteristica. El registrar el cambio en la niezcla es fundamental para poder ir regis-
trando las preferencias de las colectividades hechas por medio del Priorizador. Una
de las mayores confusiones es que la gente establece una relacién mecdnica entre
votos y pesos. Esperan que si, por ejemplo, en una priorizacién uno de los objetivos
recibe el 30% de los votos, también reciba el 30% de los pesos. Este malentendido se
ilustra muy fécil, por ejemplo, con el Plan de Desarrollo de Bogotd donde la prioridad
de Cultura Ciudadana, siendo a la que el Alcalde le atribuye la mayor importancia, tan
solo recibe el 4% de los recursos. Esto refleja que las inversiones en Productividad,
por ejemplo en Transmilenio y Educacién son mucho més costosas. Lo que resulta
importante es que los recursos dedicados a Cultura Ciudadana de la Administracién
anterior a ésta, pricticamente se duplicaron. La observacién del cambio de estas
mezclas de cada propuesta de Plan permite a la ciudadanfa ir observando la evolucin
hacia la “voluntad colectiva” que en cada ciclo de ajuste se parece cada vez mis a su
“verdadera” voluntad.

Aunque se improvisaron otras formas, el Priorizador es un elemento supremamente
util para registrar las decisiones colectivas. Cada ciudadano recibe tres fichas, las
cuales €l es libre de colocar en una o varias de las casillas a escoger. Las casillas que
se confeccionan con tubos de alglin material transparente permiten visualizar los re-
sultados como una gréfica donde las preferencias se hacen muy evidentes.

El proceso de socializacién de las categorias de objetivos y programas del Plan Distrital,
una tarea relativamente compleja pues la ciudadania debe aprender a identificar en
ellos cudl corresponde a soluciones de sus problemas, se inicié inclusive antes de los
Encuentros Ciudadanos, con talleres llevados a cabo con los Alcaldes ¥ sus equipos, y
con los CLP. Ademds, en los ejercicios que se hicieron con este propésito de entrada
se presentaron los recursos con los cuales iban a contar los FDL y la reparticién que
laley 617 imponia sobre las asignaciones que podian contener los Planes Operativos
Anuales de Inversién (POALI). El pardgrafo 18 indicaba que el 80% de los recursos se
debfa invertir en asignaciones de mas de 2.000 salarios minimos ($570 millones aproxi-
madamente) y el 20% restante en asignaciones de més de 200 salarios minimos ($57
millones). Esta mezcla busca que los presupuestos se agreguen en cuantias superio-
res a estas sumas y que los programas contengan una multiplicidad de proyectos
articulados.
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En algunas localidades el PDL asigné inicialmente cuotas de recursos a cada UPZ,
En general se desestimul§ esta idea pues dificultaba enormemente Ia agregacién de
programas y proyectos a nivel de la localidad vy dificultaba verse dentro de ella. Tam-
bién, por ejemplo, un proyecto para una UPZ podia quedar en otra UPZ, (por ejemplo,
una via de acceso) y en esta forma de pensar quedaria en el presupuesto de la otra
UPZ.

Las Comisiones de Trabajo por Objetivo, integradas en principio por dos delegados
locales y cuatro escogidos en cada UPZ para cada uno de los objetivos®, se convir-
tieron en un elemento de gran importancia para armar el PDL. Al gunas localidades no
tomaron esta estructura; optaron por la conformacién de Comisiones mixtas (de todos
los objetivos) por UPZ. Sin embargo el modelo de Comisiones por objetivo tenfa va-
rias ventajas. En primer lugar permitia conformar un grupo de especialistas en la
localidad que tenfa una visién de los problemas respectivos de cada UPZ. Asi, cada
una de las Comisiones podia conformar a nivel de localidad 1a lista de programas y
perfiles de proyectos para cada objetivo y, sobre todo, hacer el complejo trabajo de
agregar propuestas de solucién que podian ser muy- puntuales o que en lugar de
resolverse a nivel de UPZ se podian solucionar con programas y proyectos locales,
Ademds, este ordenamiento de programas y perfiles y la suma de las hipétesis de
costo de los proyectos debian llevarse al CPL ampliado de la localidad, donde se
deberia hacer la suma de las listas que cada Comisién de Trabajo local habia elabo-
rado. Allf entonces se asignaria los recursos del FDL a cada objetivo y con ello le
permitiria a cada Comisién a trabajar en su lista y trazar la linea de hasta dénde
alcanzaban los recursos.

En el formato que se presenta a continuacién se puede ordenar y clasificar la informa-
¢idn que el proceso exigfa, constituyéndose en la biticora de las Comisiones de Traba-
jo. Como se puede apreciar, el formato permitia rebordear las lineas por medio del
ordenador de datos de la hoja de célculo, se podian agrupar los perfiles de proyecto
por objetivo, por PGIs, etc. y lo que era mas importante, con la columna de costos
acumulados (ColumnaI) saber cuénto iba absorbiendo el programa o el objetivo de los
recursos disponibles.

& Por ejemplo, si una localidad tuviera 5 UPZs y hubiera escogido trabajar en cuatro objetivos se ten_dr(an 2
comisionados nombrados en el primer encuentro local, cuatro por UPZ (20) para un total de 22 por objetivos,
y un total de 22x 4= 88 comisionados.
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Otra de las enormes ventajas de que las comisiones de trabajo se conformaran alre-
dedor de uno de los objetivos del plan de desarrollo Distrital era la posibilidad de
interactuar con las diferentes instancias distritales que se ocupaban de cada objetivo
en lo que vino a llamarse el proceso de Asistencia Técnica. Como puede observarse
en las listas de perfiles de proyecto, se hace necesario asignar una hipdtesis de costo
para cada proyecto (Columna H), sobre todo para desarrollar en la Comision un sen-
tido de la magnitud de cada proyecto. Cuando la Comisién de Trabajo habia hecho
esta tarea, la interaccién con la instancia respectiva de asistencia técnica (IAT) era
enormemente mas fructifera. La discusion sobre unos proyectos concretos podia cam-
biar completamente la perspectiva de la Comisién de Trabajo y la de la instancia de
asistencia técnica. La [AT podia informar a la Comisién cudles eran los proyectos
distritales en la localidad y, si la territorializacion del Plan de Desarrollo Distrital ya se
hubiera hecho, cuiles proyectos distritales se realizarfan en la localidad, descargando
asf el mucho més limitado presupuesto del FDL. Como el Acuerdo 13 establece que
los proyectos concertados deben ser juridica, técnica y econémicamente viables, la
interaccién con las IAT permite precisamente solventar muchos de estos problemas y
ademds evitar que la localidad se embarque en proyectos que no son de su jurisdiccion
(por ejemplo, cierto nivel de hospitales, la construccién de centros educativos).

Es evidente que el proceso de asistencia técnica se cumplié con muchas dificultades.
Si bien se designaron funcionarios que deberfan hacer a nivel de las localidades lo que
anivel del Distrito estaban haciendo sendos coordinadores de objetivos, muy a menu-
do eran las Unidades de Ejecucién Local (UEL) las que se encargaban de hacerlo.
Esto tuvo la ventaja de que estas dependencias que hasta ahora llegaban al proceso
local al final, para darle via libre a los proyectos y contratar su ejecucién, debian ahora
presentar insumos técnicos, juridicos y econémicos que las localidades debian, desde
ya, tomar en consideracion para presentar proyectos mucho mds viables. '

La imperfeccién de este proceso de asistencia técnica es un producto directo de la
simultaneidad del proceso de planeacién local y Distrital y de la relativa marginalidad
que dentro de las grandes instituciones sectoriales a nivel del Distrito tiene lo local.
Igualmente es producto del escaso tiempo que las instituciones distritales han tenido

' para incorporar ellas mismas el lenguaje y contenido de las categorfas del Plan y el
hecho de que la Administracién haya escogido que sus grandes objetivos no fueran
sectoriales sino transversales, de tal manera que ciudadanos y funcionarios todavia
estdn explorando cémo se encontraban en ellos. Sin embargo, lo fundamental es que
las Comisiones de Trabajo y con ellas un niimero grande de personas en cada locali-
dad y UPZ, tenfan un conocimiento que antes era monopolizado por distintos autores,
fuera de los cuales la falta de informacién conducia a una constante erosion de la
legitimidad de cualquier proceso de planeacién y ejecucion.
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La anterior tarea de las Comisiones de Trabajo debia entonces llevar sus respectivas
listas al CPL Ampliado con el Alcalde Local y delegados de cada una de ellas. Este
grupo debia encarar la muy dificil tarea de asignar recursos del FDL a cada objetivo,
el temido ejercicio de suma cero sin el cual el verdadero sentido de racionalidad no
apareceria. Este implicaba que se asignaran recursos a objetivos y programas y, si la
tarea de las listas de perfiles de proyectos por programa se habia hecho con juicio, era
necesario trazar las lineas dentro de ella donde se definia LO QUE NO SE PODRIA
HACER. Este nivel de claridad y su explicacién a la comunidad contribuiria de mane-
ra considerable a entender el fondo de la priorizacién.

Si bien varios de los CPL asumieron en profundidad esta tarea, muchos otros no lo
quisieron hacer. Algunos de los Consejeros confesaban que ésta es una responsabili-
dad que ellos no querian asumir por el costo que tenfa ante la comunidad. En algunas
localidades se percibia que la responsabilidad llegaba tan sélo a articular las demandas
de la comunidad y que de ahi en adelante el problema era de la Administracién, en el
sentido de poder consolidar dichas articulaciones. En el fondo el ejercicio de suma
cero es la tarea que implica compartir la responsabilidad y no delegarla hacia arriba.
Lo fundamental era que desde muy temprano se asumiera esta dificultad y el nuevo
PDL se pudiera validar varias veces adicionales con la comunidad a través de la
secuencia de Encuentros y de nuevas priorizaciones, de nuevo, explicadas transpa-
rentemente y donde los dilemas se hicieran explicitos. Cuando habia que aumentar en
algtin programa, habfa que disminuirselo a otro. Adicionalmente, con la presentacién
del segundo PDL (el primero fue el presentado por el alcalde saliente) en los Encuen-
tros Zonales se podfan sugerir cambios en el orden al interior de las listas o agregacién
de proyectos a nivel local. Como se indica en el cuadro del proceso, luego de los
segundos Encuentros zonales, la comunidad tendrfa la oportunidad de mirar un tercer
PDL ya en el Encuentro local final de concertacién donde, frente a esta tercer pro-
puesta de Plan, tendrian la posibilidad de volver a priorizar.

Este segundo Encuentro Local, el final, donde se concertaba la decisién de la comuni-
dad con las autoridades de Planeacion —a decir el Alcalde Local y las J.A.L.3—
requeria un complejo proceso pedagdgico a los ciudadanos para narrar el camino
recorrido, y una exposicién visualmente disponible donde los ciudadanos podian iden-
tificar en detalle dénde se hallaban sus propuestas y, ademds, volver a priorizar para
mandar un mensaje claro al Alcalde sobre modificaciones que se debian hacer, al
nivel muy agregado de una nueva priorizacién. Un elemento fundamental de este
Encuentro final fue la concertacion de las reglas de seguimiento a la propuesta con-

¥ De acuerdo con un concepto juridico de la Secretaria de Gobierno, segiin el acuerdo 13 era necesario
concertar los PGIs con las JAL y el Alcalde,
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certada: era evidente que los recursos podian aumentar o disminuir, por ejemplo, por la
cofinanciacién de programas por el Distrito o por ejecucién de obras grandes por éste,
o, por ejemplo, porque la esperada reforma tributaria implicaba cambios en los recur-
sos disponibles para el FDL. El requerimiento fundamental se refiere a que los cam-
bios se hagan publicos asi como las razones de ellos y que este cambio de recursos
respete las listas elaboradas por programas.

Los Encuentros finales llevaron con distinto grado de elaboracién las diferentes ta-
reas. Un problema que se presentd en varios casos fue que algunos lideres que no se
habian incorporado al proceso intentaron utilizar el escenario del Encuentro Ciudada-
no para resolver algunos problemas simplemente para hacer demagogia. Asi, en Ciu-
dad Bolivar un lider popular llevé cerca de 2.000 personas bajo la promesa de entre-
gar un mercado, utilizando las inducciones mds primitivas con ciudadanos poco infor-
mados. Pero el CLP supo manejar la situacién, retirdndose a deliberar en otro recinto,
dejando al lider populista teniendo que confrontar la frustracién de sus acompafiantes
ante falsas promesas. Esto de nuevo muestra la bondad de las inscripciones para los
Encuentros. En Chapinero el Encuentro recibid las protestas de vendedores ambulan-
tes que estaban siendo desalojados del espacio piblico y no se habfan sumado al
proceso; en comparacién con San Cristébal, por ejemplo, donde los informales se
habian incorporado al proceso y formulado propuestas. En Usaquén también un ni-
mero importante de ancianos habfa sido movilizado y esto se expresé en una votacion
notable en Justicia Social y Familia y Nifiez.

La fase de formulacion del PDL a través de los Encuentros Ciudadanos concluyé con
la concertacién de las reglas de juego y el Plan pasé a otras instancias. En primer
término el Alcalde deberia incorporar las sugerencias del tltimo encuentro y presen-
tar una nueva version del Plan al CPL el 20 de junio. El CPL, a su vez, tendria diez
dias para hacer sus comentarios ante el Alcalde Local, quien los incorporaria para,
finalmente, presentar el anteproyecto de Plan a las JAL en el PDL y tenerlo listo el
1 de septiembre.

7. VALOR AGREGADO DEL PROCESO DE PLANEACION
PARTICIPATIVA

Laescala de capacidades de planeacién del sistema Encuentros, CPL, Comisiones de
trabajo, al cual se le afiadia el Alcalde Local y, en los casos donde las tareas del
anterior grupo fueron respaldadas, acompafadas y construidas en conjunto con las
JALs, podrfan resumirse asf, como una primera hipétesis que se debe validar
estadisticamente posteriormente:
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—_

Formulacién de necesidades o problemas.

Priorizacién y ordenamiento de tales necesidades a nivel de localidad.

3. Priorizacion de tales necesidades a nivel de UPZ y agregacién a nivel de Loca-
lidad. ;

4. Propuesta de solucién de problemas con perfiles de proyectos y programas a
nivel de UPZ.

5. Agregacién de soluciones y perfiles de proyectos a nivel de localidad.

6. Integracién y organizacién de Comisiopes de Trabajo a nivel de UPZ y de loca-
lidad.

7. Asignacién de recursos a perfiles de proyectos y agregacion del costo de tales
proyectos a nivel de programa local y a nivel de objetivo. Elaboracién de listados
de perfiles a nivel de UPZ y localidades por programas y objetivos.

8.  Ejercicio de Suma Cero: asignacién de recursos por objetivos, programas y tra-
zado de linea de inclusién (hasta qué proyectos alcanzan los recursos asignados
a objetivos y programas).

9. Validacién técnica, juridica y econdmica de perfiles de Proyectos y ajuste del
PDL.

10. Validacién de PDL con UPZ y ajuste de PDL: cambio del orden de los perfiles
de proyecto, fusién entre ellos, reasignacién de recursos,

11.  Socializacién a la ciudadania del PDL, del proceso, de las listas y ajuste final de
acuerdo con priorizaciones finales.

12. Concertacién con el Alcalde y las JALs de Plan: priorizaciones, reglas de ajuste

y compromiso de informacién y transparencia con la ciudadania.

o

Evidentemente esta primera lista debe elaborase y ver si efectivamente existe una
escala tan lineal o si los ordenes de los grados son distintos.

7.1. El Criterio de Evaluacion: La adquisicién de nuevas capacidades
y el aprendizaje surtido

Es fundamental entender que esta escala no debe ser una simple comparacién entre
localidades donde aquellos que no llegaron a cierto nivel lotinico que pueden experi-
mentar es un sentido de frustracién, en el medio tan expuesto de evaluacion a que se
somete este incipiente proceso de planeacién. Por ello es indispensable juzgar el éxito
del proceso por el aprendizaje generado. Asi, por ejemplo, Suba, que sélo llegé a un
diagndstico de necesidades, podia ser visto como poco exitoso en su proceso. Sin
embargo, el proceso logré un nivel de precisién de los diagnésticos por UPZ y la
conformacién de Comisiones de Trabajo, que no se habia realizado con anterioridad.
Dado el tamafio de la localidad, éste es un aprendizaje importante, ademés de la
consciencia de que en procesos futuros deberdn avanzar a pasos adicionales. La
escala y las expectativas determinan entonces tareas a realizar frente a los préximos
procesos de planeacidn, seguramente en el 2004.
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Una de las localidades mas avanzadas en la escala fue la de Mirtires. El CPL y las
Comisiones hicieron un proceso verdaderamente admirable, avalado en su totalidad
porlaJAL. Es posible identificar, como ejemplos, algunos niveles intermedios, que de
nuevo deben ser vistos como pasos de aprendizaje hacia procesos futuros mds elabo-
rados.

7.2. La JA.L y los procesos de planeacion participativa

Como se ha mencionado antes, en Colombia no existe relacién entre la democracia
participativa y la representativa (Sudarsky, 2001). El proceso que se ha venido descri-
biendo sirve precisamente para vincular estas dos formas de democracia y hacer que
la fuerza de las dos se sume. En ese sentido lo que se busca es que aquello definido
como prioritario por Encuentros, Comisiones de trabajo, CPL y Alcalde sea asumido
por las JALs como representacién de esta voluntad colectiva. En lugar de verse como
un ejercicio se suma cero, donde el poder de uno le resta al del otro, se debe ver como
un juego, en el sentido abstracto, de gano-ganas. Una buena sincronizacién entre las
dos formas de democracia refuerza a las dos y aumenta la transparencia, el
Accountability (el llamado a cuentas) aumentando la legitimidad de los dos. En varias
localidades las JALs lo vieron asi, como por ejemplo, Chapinero y Mértires, entre
otros. En la primera la relacién fue de précticamente un solo cuerpo y de ahi el éxito
del proceso. Sin embargo en algunas otras, grupos de ediles entraron en un proceso
decidido de deslegitimar la planeacién participativa comentando a los asistentes de
los Encuentros que era una pérdida de tiempo estar presentes en estos espacios, pues
eran ellos los que les podian sacar adelante sus proyectos.

Partiendo de la debilidad de la Oficina de Planeacién Local, el Alcalde saliente traté
de evadir en lo posible el avance del proceso, tanto que hasta muy avanzado éste, el
CPL y las Comisiones de Trabajo desconocian el monto de los recursos disponibles,
que se habfan hecho piblicos desde muy temprano. Varios de los ediles en otras
localidades miraban desde lejos el proceso, esperando que fracasara. Inclusive se
registraron comentarios deslucidos sobre las capacidades de los ciudadanos de enten-
der el proceso. Otros, dejaron abierto el espacio y se sumaron més adelante cuando
vieron que “iba en serio”. En el caso de Barrios Unidos, fue necesario un intercambio

~a veces acalorado sobre la presentacién perfectamente cuantificada y detallada por

parte de la Alcaldia a alguno de varios Encuentros locales finales, pues algunos ediles
consideraban que ese nivel de detalle no se debia concertar. En otro caso, Usaquén, el
proceso se inicié con muy buena colaboracién para luego deteriorarse cuando los
ediles decidieron abrir unas audiencias paralelas a los Encuentros Ciudadanos y las
reuniones de las Comisiones de Trabajo. Atin en el Encuentro local final un edil pre-
tendid ilegitimar el proceso acumulado y presentar en el Encuentro mismo propuestas
de proyectos que no se habfan discutido en el proceso.
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En general se observé que entre més tradicional y clientelista, especialmente frente al No pertenece a ninguna Organizacion Voluntaria Secular por Estrato, en Bogota
tema los proyectos y su contratacién era la posicion de los ediles, mas se resistian al
proceso, desde deslegitimarlo juridicamente hasta restarle validez ante los mismos
ciudadanos.
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Por otro lado también se observaron casos donde el CPL funciond con unos celos
desmedidos frente al Alcalde y la JAL de tal manera que al final, cuando fueron a
concertar un Plan muy bien elaborado, los demés actores de la concertacién no lo
pudieron hacer. Igualmente, algunos Consejeros también incurrieron en promesas en
sacar “ellos” algunos proyectos particulares.
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8. PUNTOS ANALITICOS ADICIONALES

8.1. Las Comisiones de Trabajo 10.0%

Uno de los més valiosos elementos que queda del proceso es la organizacién de Comi-
siones de Trabajo por Objetivo a nivel de cada localidad, con representantes de las Lk
UPZs. Cerca de 2.500 personas estuvieron vinculadas a ellas en la Ciudad. Se cuenta
_entonces ahora con grupos organizados y articulados en todas las localidades, una
forma de organizacién de la sociedad civil de inmenso valor. Estos grupos conocen los ESLABONAMIENTO LEGISLATIVO ENBOGOTA Y NACIONAL
diagnésticos especializados de sus localidades y UPZS$, conocen el lenguaje de los
programas, y han revisado con una capacidad técnica que se puede potenciar atn Goncsjo Municipal
mas. Este es un activo invaluable para la ciudad.
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8.2. Reto: La Organizacién de la Sociedad Civil

El anterior punto muestra un progreso importante en la organizacién de la sociedad s
civil a nivel de UPZ y localidad, si se agrega ademds el de la convocatoria misma
hecha en las elecciones del CLP. Sin embargo, un problema fundamental de Bogota Camara de Representantes |3
es el nimero de personas que no pertenecen a ellas. Miremos la siguiente grafica y
constatemos la gravedad del asunto: Conesio Municipa
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Como puede verse, en los estratos 1 a 4 las cifras son muy altas. Ellas indican que
cualquiera que sea la articulacién de la sociedad en los procesos de planeacién ain
dejan por fuera a muchos miembros. Esto no implica que la democracia representati-
va esté mejor. Por el contrario, cuando se registra el eslabonamiento legislativo en
Bogot4, ella se destaca por sus niveles por debajo del resto del pafs.
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Otro elemento de atomizacién es la carencia absoluta de eslabonamiento legislativo
que se presenta en Bogotd. Los resultados indican igualmente niveles inquietantes.

Distribucién de las variables de Atomizacién en Bogota y a nivel nacional
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Sin embargo, es necesario insistir cémo el proceso de aumento del Capital Social en
términos de Control Social, especialmente frente a las dos variables de Conocimiento
y Uso de los Mecanismos de Participacidn orientados a controlar el Estado y la
Accountability.

8.3. Consideraciones sobre el funcionamiento del proceso en el segundo ciclo

Como ésta es la primera vez que se implementa el Acuerdo 13, es necesario discutir
cémo se llevaré a cabo el segundo ciclo, seguramente en los comienzos de la préxima
administracién Distrital, en Enero del 2004, Es evidente que para entonces los Bancos
de Programas y Proyectos que se encontraban tan heterogéneamente organizados en
el primer semestre de 2001, y que habian sufrido las consecuencias del manejo popu-
lista de los Encuentros en su ciclo anterior, serdn una base mucha mds sélida para el
proceso de planeacion local. Igualmente se contaré con el sinniimero de especialistas
locales y zonales en los diferentes temas, con conocimiento amplios y redundantes

s
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sobre cada tema. Ademés se contard con el aprendizaje acumulado por el CPL. Ahi
se presenta una problemdtica especifica del Acuerdo 13, a saber que todos ellos son
elegidos a iniciar un nuevo periodo. En ese sentido hay que recordar que uno de los
grandes aciertos de la Constitucién fue el de elegir los miembros del Consejo Nacional
de Planeacién por ocho afios, es decir por dos periodos presidenciales. El Consejo se
renueva cambiando cada cuatro afios la mitad de sus miembros. En ese sentido seria
interesante que en las reformas al Acuerdo 13 que se piensan llevar a cabo cuando se
cierre el ciclo completo con la aprobacién del Plan de Desarrollo por parte de las JAL,
se extendiera este concepto, reemplazando la mitad de los miembros, y ésta es una
idea de los autores, por la propia escogencia de los miembros del CPL.

También es posible que para entonces, las instituciones distritales se hayan vertido
hacia lo local y entonces la territorializacién que se ha de realizar en los meses si-
guientes, se pueda haber hecho de largo plazo y se pueda contar con ella para el
préximo ciclo.

8.4. La organizacién y articulacion de la sociedad civil: Requisito para la
descentralizacion

El proceso de planeacion que se ha surtido y su consolidaci6n es un requisito para la
descentralizacién hacia las localidades de Bogotd. Como lo ha demostrado Putnam en
Italia, la condicién para que la descentralizacion funcione bien, en términos de la efec-
tividad del Estado y del crecimiento econémico, es la presencia de una sociedad civil
organizada. Los procedimientos utilizados en el marco del Acuerdo 13 han permitido
articular su expresién y, en ese sentido pueden ser la base de una descentralizacién
mayor donde la ciudadanfa articule su voluntad y ejerza el control social que asegure
la transparencia y legitimidad del gobierno local. Con un adecuado control del otro
lado del gobierno local, o sea desde lo Distrital, se completaria los lados que permitirfa
al gobierno local adquirir mayores responsabilidades y competencias. Con ello enton-
ces se le darfa la autonomia y delimitacién a las localidades para, a partir de las UPZ,
acumular Capital Social y confianza. La constitucion de estas unidades intermedias
entre el barrio y la ciudad, a decir, las UPZs y las localidades, son fundamentales para
la acumulacién de Capital Social en un medio urbano y para la construccién de la
sociedad civica moderna.

De nuevo, con estas dos caras de la descentralizaci6n, la organizacién de la sociedad
civil y el gobierno Distrital hacia lo local, serfa entonces posible definir en un
marco de competencias, ampliadas la labor del gobierno local y, como se busca efec-
tuar en el Plan de Desarrollo Distrital, premiar a las localidades con mayor asigna-
cién de recursos al FDL, en base a gestion efectiva. Sin embargo esto requiere que el
lado del gobierno Distrital se oriente efectivamente a lo local, comenzando por mejo-
rar el perfil institucional de las Unidades Ejecutivas Locales.
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Queda entonces una inquietud final: Cémo hacer que el proceso quede institu-
cionalizado y no dependa de la voluntad politica del mandatario de turno. Este ele-
mento depende fundamentalmente de que la ciudadania se apropie del proceso y no
permita que alguna Administracién futura simplemente le reste atencién o tan sélo lo
haga con una negligencia benigna.
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