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Las iniciativas adelantadas para la institucionalizacion de espacios de participacion en Colombia
iniciaron hacia finales de la década de los 80, cuando diversos sectores de la sociedad propiciaron
la construccion de espacios alternos en la politica como respuesta a la falta de confianza en los
partidos tradicionales. Esta situacion evidencio una cierta fractura entre la representacion politica
y la ciudadania. Como consecuencia, y enmarcada en un proceso de readecuaciéon del Estado y
descentralizacion, los mecanismos de participacion directa emergieron como alternativa idonea
para atender las demandas de amplias capas de la poblacion excluidas de la toma de decisiones

publicas.

La implementacion del cambio constitucional
de 1991 significd un impulso definitivo a los
procesos iniciados unos anos antes al esta-
blecer juridicamente la participacion como
un principio fundamental’. Como resultado,
fueron concebidos multiples mecanismos y
espacios pensados para atender lo que se
considerd desde entonces una funcion esencial
del Estado: promover la participacion. Algunos
de ellos son: el referendo, la consulta popular,
el cabildo abierto, el plebiscito, la iniciativa
popular y la revocatoria del mandato.

A pesar de la ampliaciéon de este marco
constitucional y su posterior desarrollo legal,
algunos analistas y organizaciones sociales
consideran que estos espacios han sido poco
utiles debido al desconocimiento de los ciu-
dadanos, la fragmentacion de la oferta y su
poca efectividad. A ello se suma, en primer
lugar, el caracter restringido de estos meca-
nismos, pues no han servido para convocar a
la poblacién a participar en temas centrales de
politica publica, mucho menos en incidencia
efectiva. De igual forma, el alto nUumero de
requisitos exigidos para su uso ha supuesto un
inconveniente. Muchos de estos mecanismos
no han sido empleados de manera frecuente,
ni han tenido el efecto previsto de propiciar un

acercamiento a la toma de decisiones publicas.
Este es el caso de la revocatoria del mandato,
pues recientemente, ninguna ha alcanzado
su objetivo. De acuerdo con el investigador
Andrés Felipe Jacobo de Congreso Visible?,
de 42 revocatorias inscritas entre el 2009 y el
2010, 31 no fueron certificadas, 10 se realizaron
sin lograr el porcentaje del 55% de la votacion
valida del censo para 2007 y sobre una no hay
informacion.

Estas apreciaciones concuerdan con los resul-
tados mas recientes del estudio que mide el
Capital Social® en Colombia. Segun el tercer
Barémetro de Capital Social-BARCAS*-, de la
Fundacién Restrepo Barco, existe una pérdida
masiva de capital social en los Ultimos anos en
el pais. Los resultados indican una marcada
disminucion en los niveles de confianza en
los otros (del 14 al 11% entre 2005 y 2011), un
menor uso de los mecanismos de participa-
cion directa de 12%, una disminucién en la
confianza en las instituciones de control sobre
el Estado hasta el 5% y una caida en el uso
de mecanismos de control de la sociedad al
Estado de -19%, lo cual indica un menor uso
de las revocatorias a los mandatos, veedurias
ciudadanas, cabildos abiertos, entre otros.

1 Ver antecedentes como laley 11 de 1986 “Por la cual se
dicta el Estatuto Bésico de la Administracion Municipal y
se ordena la participacién de la comunidad en el manejo
de los asuntos locales”

2 Congreso visible es un proyecto de la Facultad de
Ciencia Politica de la Universidad de los Andes, que
realiza un seguimiento y andlisis permanente del Con-
greso de la Republica, fortaleciéndolo y promoviendo la
participacion de la ciudadania en procesos de exigencia
de rendicién de cuentas a sus elegidos. Estas cifras
fueron presentadas durante la mesa de expertos sobre
rendicién de cuentas, llevada a cabo por el Instituto de

Ciencia Politica Hernan Echavarria Olézaga, el 29 de
febrero de 2012.

3 Se entiende por Capital Social a las relaciones de los
ciudadanos con lo publico. Es el recurso colectivo que
les permite a las sociedades conseguir objetivos pro-
sociales, basandose en las relaciones personales o en
el llamado “tejido social”’

4 Tercera medicion de Capital Social en Colombia—Barcas-
2011. Fundacién Restrepo Barco. Disponible en: http://
www.funrestrepobarco.org.co/images/pdf/3_12-03-
29%20RESULTADOS %20BARCAS %202011.pdf.
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¢ Nombre: “Porla cual se dictan disposiciones en
materia de promociony proteccion del derecho
ala participacion ciudadana, transparencia en
la contratacion pablicay rendicion de cuentas”.

e Estado actual: Pendiente de control de
constitucionalidad. Junio 14 de 2012.

e Nimero: Proyecto de ley: 134/2011 Camara,
227/2012 Senado, Acumulado con: PL 133/11
Camara.

e Autores: Ministro del Interior German Vargas
Lleras, Senador John Sudarsky Rosenbaum
(autor del proyecto acumulado).

e Ponentes: En Camara de Representantes:
Camilo Andrés Abril -Cambio Radical-,Carlos
Arturo Correa -Partido Social de Unidad
Nacional-, Fernando De la Pefia -Partido
de Integracion Nacional (PIN)-,Juan Carlos
Garcia—Partido Conservador-, Carlos German
Navas Talero-Polo Democrético Alternativo-,
Hernando Alfonso Prada -Partido Verde-,
Guillermo Rivera Florez—Partido Liberal-,
Rosmery Martinez -Cambio Radical-. En
Senado: Hernan Francisco Andrade Serrano
—Partido Conservador-, Luis Carlos Avellaneda
-Polo Democratico Alternativo-, Juan Fernando
Cristo -Partido Liberal-, Manuel Enriquez
Rosero -Partido Social de Unidad Nacional-,
Hemel Hurtado —Partido de Integracion
Nacional (PIN)-, Jorge Eduardo Londofio
-Partido Verde-. En Conciliaciéon: Honorio
Galvis Aguilar—Partido Liberal-, John Sudarsky
Rosenbaum -Partido Verde-, German Varon
Cotrino -Cambio Radical-.

* Gacetas: 819/11, 928/11, 90/12, 141/12, 204/12,
171/12, 219/12 254/12, 248/12, 343/12, 346/12.
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En el Instituto de Ciencia Politica se considera que
la efectiva participacion ciudadana tiene como
requisito esencial el acceso a una informacion
adecuada y oportuna. Por este motivo, el Observa-
torio Legislativo busca: i) generar espacios donde
diversos sectores puedan debatir y reflexionar
sobre el contenido de los proyectos; ii) brindar
informacion acerca del tramite de los principales
proyectos que se discuten en el Congreso, v iii)
contribuir con el debate generando propuestas que
desde la sociedad civil enriquezcan los proyectos.

El Observatorio Legislativo es un
proyecto del Instituto de Ciencia Politica
apoyado econémicamente por la
Comunidad de Madrid, en su interés
por promover proyectos que permitan
el fortalecimiento institucional.

www.icpcolombia.org

& @ ObservatoriolCP
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EL TRAMITE LEGISLATIVO

En noviembre de 2010, se organizé en el Con-
greso de la Republica un foro para discutir
el estado de la participacion ciudadana en
Colombia, asi como de la efectividad de los
mecanismos, programas e instituciones que
la promueven. Este foro, el cual estuvo lidera-
do por los senadores John Sudarsky y Jorge
Londono, conté con la presencia de diferentes
instituciones del Estado, especialmente del
Ministerio del Interior. Como gran conclusion,
se acogio la propuesta de Fabio Velazquez, de

MECANISMO DE PARTICIPACION

la Fundacién Foro por Colombia, en el sentido
de reformar la Ley 134 de 1994, Ley Estatutaria
de los Mecanismos de Participacion Ciudada-
nay unificar la legislacion vigente sobre estas
herramientas.

A partir de ese momento se organizaron me-
sas de trabajo regionales con el objetivo de
desarrollar un borrador de Proyecto de Ley
Estatutaria para modificar —-no derogar- la
Ley 134 de 1994. Se llevaron a cabo cerca de

60 reuniones en 13 ciudades del pais, con la
participacién de diferentes gremios, grupos
ciudadanos, empresarios y funcionarios. Es
preciso senalar que, aunque la idea inicial
no fue del gobierno, el proyecto de Ley
Estatutaria fue redactado y radicado por el
Ministerio del Interior el 3 de noviembre de
2011 y repartido para su tramite a la Comision
Primera el 9 del mismo mes. Al ser una Ley
Estatutaria, este proyecto debia tramitarse
durante la misma legislatura.

La discusién sobre el articulado se ha enfoca-
do alrededor de cuatro ejes: los mecanismos
de participacion directa, el control social, la
rendicion de cuentas y la institucionalidad.
Con respecto al primero, los mecanismos de
participaciéon hacen parte de un conjunto de
derechos amparados por la Constitucién de
1991 para garantizar el pleno ejercicio de la
ciudadania. La ley Estatutaria revisa algunos
de estos mecanismos, modificando procedi-
mientos y exigencias que se han mostrado
poco utiles para la ciudadania luego de dos
décadas de vigencia de la Ley.

LA RENDICION DE CUENTAS

En general, las limitaciones de los mecanis-
mos han tenido que ver con dos factores: en
primer lugar, el caracter restringido de su
convocatoria, y por otro lado, el alto nUmero
de requisitos exigidos para su uso. Por ello,
no es extrano que la mayoria no hayan sido
empleados de manera frecuente, ni hayan
tenido el efecto previsto.

Teniendo en cuenta esto, el cambio mas signi-
ficativo es la disminucion en el porcentaje de
firmas requeridas para la convocatoria a una
revocatoria del mandato, pasando de 40% a

30% de los votos validos emitidos; a la vez que
se disminuye el umbral minimo de votacion
de 55% a 40% de la votacion registrada en la
fecha de la elecciéon del funcionario. Para la
convocatoria a una consulta de origen popu-
lar se establece un minimo apoyo ciudadano
igual o superior al 5% del censo nacional
electoral si la consulta es nacional y del 10%
si es departamental, municipal o distrital. En
lo referente al cabildo abierto, este debera
llevarse a cabo a mas tardar un mes luego
de la radicacién de la peticion para el mismo.

La rendicidon de cuentas es el proceso me-
diante el cual las entidades y servidores pu-
blicos informan, explican y dan a conocer los
resultados de su gestion a los ciudadanos, a
la sociedad civil, otras entidades publicas y a
actores internacionales a partir de la promo-
cion del didlogo.

Un antecedente sobre la materia en Colombia
es la expedicién del Conpes 3654 de 2010
del Departamento Nacional de Planeacion
(DNP). Este documento concibe la rendicion
de cuentas como un proceso permanente
entre la rama ejecutiva y los ciudadanos, y se
tomo como punto de partida para esta seccion
en el proyecto de ley. De hecho, la rendicion
de cuentas es uno de los temas novedosos
que aborda la nueva normativa. Este es un
elemento de transparencia de la gestion pu-
blica que motiva la participacion ciudadana
por medio de la peticion de informacion a las
autoridades publicas, y la obligacion de éstas
de entregarla de manera oportuna, sencilla'y
completa®.

En este sentido, el proyecto le apuesta a que
esta actividad llegue a ser una labor mas
atada a la gestion institucional, a través del
didlogo fluido entre funcionarios publicos y
electores. Este proceso tiene como finalidad la
transparencia de la gestién publica y a partir
de alli, la adopcion de los principios del Buen
Gobierno: eficiencia, eficacia, transparencia 'y
rendicion de cuentas en la cotidianeidad del
servidor publico®.

En esta materia, sin embargo, se han susci-
tado diversas inquietudes. Una de las prin-
cipales preocupaciones consiste en que la
iniciativa, aunque importante, no es suficiente
para motivar a los ciudadanos a que ejerzan
su derecho a la participacion. Al responder
la pregunta de como generar demanda en
la participacion ciudadana se deben tener en
cuenta aspectos socioculturales, asi como
las implicaciones que la definicion pueda
tener en otras normasy en la gestion publica.
Por ejemplo, la ley no contempla la relacion
entre la rama ejecutiva y los organismos de
control dentro de los procesos de rendicion

5 Documento Conpes 3654 de 2010. “Politica de
Rendicién de Cuentas de la Rama Ejecutiva a los
Ciudadanos” Disponible en: http://portal.dafp.gov.co/
form/formularios.retrive_publicaciones?no=681.

de cuentas. Los informes de cumplimiento y
calidad de politicas publicas elaboradas por
los 6rganos de control son fundamentales
para estos procesos. En la medida en que
dichos informes tengan una periodicidad, se
encuentren en un lenguaje claro y sean de
facil acceso, se puede generar una participa-
cion de mayor calidad por parte de medios de
comunicacion y los ciudadanos.

Durante los debates, tanto al interior del Con-
greso como en las reuniones con organizacio-
nes sociales, se discutieron algunos de los
retos de la nueva ley en materia de rendicion
de cuentas. Entre ellos, conseguir que sea un
proceso sistematico, ampliar los mecanismos
de rendicion de cuentas a las corporaciones
publicas —propuesta que finalmente fue
descartada-, y consolidar mecanismos de
discusién publica para que los ciudadanos
tengan un mejor y mas facil acceso a los
datos que demanden, razén por la que se
propone ampliar el uso de tecnologias para
promover una mayor participacion y acceso
a la informacién en tiempo real.

6 Informe de conciliacion al proyecto de ley estatutaria
227 de 2012 Senado, 134 de 2011. Art 48 “Definicion
de Rendicion de cuentas”

7 Informe de conciliacion al proyecto de ley estatutaria
227 de 2012 Senado, 134 de 2011. Art 60 “Control
Social a lo Publico”
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El control social es el derecho y el deber que
tienen los ciudadanos de participar de ma-
nera individual o a través de organizaciones,
redes sociales e instituciones en la vigilan-
cia de la gestidon publica y sus resultados’.
En este sentido, el control social tiene por
objeto, el seguimiento, la evaluacion de las
politicas publicas y la gestion desarrollada
por las autoridades publicas. Quienes quie-
ran hacer control social podran: solicitar la
informacién publica que se requiera para
el desarrollo de su labor, en términos del
Codigo de Procedimiento Administrativo;
presentar observaciones de la labor desarro-
Ilada al ente encargado de la politica publica;
presentar peticiones, denuncias, quejas y
reclamos ante las autoridades competentes;
presentar acciones populares en los términos
de la Ley 472 de 1998; presentar acciones de
cumplimiento en los términos de la Ley 393
de 1997; presentar acciones de tutela en los
términos del Decreto 2591 de 1991; participar
en audiencias publicas ante los entes que los
convoquen; y finalmente hacer uso de los

INSTITUCIONALIDAD, FINANCIAMIENTO Y PROMOCION

La creacion del Consejo Nacional de Participa-
cion (CNP) supondra un avance en la institu-
cionalizacion de un organismo coordinador de
la politica publica de participacion, al asesorar
al gobierno nacional en la definicién, promo-
cion, diseno, seguimiento y evaluacién de la
politica de participacion en el pais. Dentro de
sus funciones primarias se destaca la creaciéon
del Sistema Nacional de Participacion, como
una herramienta articuladora de espacios,
instrumentos y acciones de la participacion
ciudadana en los distintos niveles territoriales
y a nivel nacional.

El CNP ha sido concebido como un drgano
mixto, de caracter consultivo, integrado por
representantes del gobierno y la sociedad ci-
vil. Algunas divergencias surgidas en el largo
proceso de discusion previa a la presentacion
de la ley, entre gobierno, Congreso y sociedad
civil, obedecen a la estructura y naturaleza
de esta institucion. Mientras el gobierno ha
sostenido en reiteradas ocasiones a través
del viceministro del Interior, Juan Fernando
Londono, que se busca un sistema practico
y realista que asesore al gobierno, las voces
criticas del articulado aprobado reclaman un
drgano rector de la politica y de la asignacion
del gasto para ese rubro. El argumento ex-
puesto es que las decisiones tomadas en el
manejo de la participacién en Colombia deben

recursos y acciones legales que se requieran
para el desarrollo efectivo del control social.
Los ciudadanos podran ejercer control social
a las autoridades publicas a través de: las
veedurias ciudadanas, las juntas de desarro-
llo y control social de los servicios publicos
domiciliarios, las auditorias ciudadanas y las
instancias de la participacion ciudadana en
términos de las leyes que las regulen.

La Ley 134 de 1994 no contemplaba ninguna
disposicion explicitamente relacionada con el
control social. La inclusién de este capitulo en
la nueva ley obedece al interés de empoderar
y fortalecer las herramientas previamente
citadas para el ejercicio del control social. De
este modo se espera fortalecer la cultura en
los ciudadanos de lo publico; contribuir a la
eficiencia, eficacia y transparencia de la ges-
tién publica; prevenir los actos de corrupcion;
incrementar la participacion ciudadana para
que esta contribuya a que las autoridades
hagan un manejo trasparente y eficiente de
los asuntos publicos y promover el liderazgo

y la participacion con miras a democratizar la
gestion publica.

Finalmente, cabe destacar un mecanismo
adicional incorporado en el texto del proyec-
to. Uno de los aspectos mas significativos que se
aiadio al articulado, fue la normativa mediante
la cual las personas pueden enviar proyectos
de ley o proyectos de modificacion de normas
directamente a sus representantes, encontrandose
estos en la obligacion de contestarles en forma
sustantiva. Frente a esto es importante anotar
que aunque los servidores publicos no tienen
la obligacion de acogerlo, si deben contestar
y argumentar su decisién. Este es sin duda
uno de los aciertos de la ley, ya que permite
que no se pierdan buenas iniciativas de los
ciudadanos, a la vez que estrecha las relacio-
nes entre politicos y ciudadanos y fortalece el
principio de representacion democratica, en
tanto los elegidos pueden promover politicas
provenientes de sus electores, representando
efectivamente sus intereses.

ser el resultado de los acuerdos a los que
deben llegar el Estado y la sociedad misma,
representada por este 6rgano. Un segundo
cuestionamiento tiene que ver con la compo-
sicién del Consejo Nacional de Participacion.
En opinién del senador John Sudarsky, existe
el riesgo de que el érgano no funcione ade-
cuadamente porque requiere la presencia de
muchos funcionarios de alto rango (como el
ministro del Interior y el director del DNP) y en
ese sentido se dificulta tanto la convocatoria
de los miembros como su adecuada marcha.

En materia de presupuesto, se ha produci-
do un cambio importante, pues a partir de
ahora el Estado asumiré la financiacion de la
participacion como una obligacion orientada
a respaldar la accién ciudadana en los esce-
narios publicos. El texto aprobado establece
la asignacion de recursos a través de distintas
fuentes: Presupuesto General de la Nacion,
aportes provenientes de la cooperacién
internacional y créditos. La principal fuente
corresponde a los Fondos para la Participa-
cién Ciudadana y el Fortalecimiento de la
Democracia (financiados con presupuesto
de la nacidon) que podran ser adscritos a las
secretarias de Gobierno de municipios y de-
partamentos, cuyos recursos se dispondran
a la financiacion o cofinanciacion de planes,
programas y proyectos de formacion para la

participacion ciudadana. De esta disposicion
resulta positivo el hecho de establecer fuen-
tes precisas de recursos destinados uUnica y
exclusivamente para la participacion. Este
ultimo punto es clave para resolver el tema
del empoderamiento de la sociedad civil y de
esta forma detener la pérdida del capital social
registrado en el pais destacada anteriormente.
Sin embargo, pese a este avance, no es claro
el porcentaje de recursos minimos a ser desti-
nados en las distintas esferas territoriales, por
ello existe el riesgo de que la normatividad
sancionada sucumba ante la inoperancia de
algunos mandatarios y dependa de la volun-
tad de los mismos.

Finalmente, los articulos correspondientes a
la promocidon de la participacion ciudadana
son un elemento positivo a considerar den-
tro de la ley. Estos contemplan la promocion
del derecho a la participacién a través de las
oficinas departamentales, municipales y dis-
tritales para la promocion de la participacion
ciudadana. La promocion del derecho estara a
cargo de las secretarias de Gobierno de cada
entidad territorial quienes podran designar
personal dedicado a tal fin que cumplira con
las funciones de formulacion y seguimiento
de las politicas locales de participacion.
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CONCLUSIONES

Un primer aspecto a resaltar es la naturaleza deliberativa de la construccion de la Ley Estatutaria, no sélo al interior del Congreso, sino en
el proceso previo de discusion con organizaciones civiles y ciudadania organizada. En este sentido, es preciso destacar el compromiso que
han mostrado las diferentes organizaciones publico privadas y sectores de la sociedad civil implicados en la elaboracion de diagnésticos y
propuestas pensados para optimizar el marco legal vigente de la participacion en el pais. De igual forma, es necesario reconocer la voluntad
del gobierno para conceder espacios de discusion que condujeran a la configuracion de un articulado que recojiera una buena parte de las
recomendaciones realizadas a lo largo del territorio nacional. Sin embargo, pese a la inclusion de elementos positivos en el proyecto como
la creacion del Consejo Nacional de Participacion, los apartados dedicados a la rendicion de cuentas y control social y los instrumentos de
promocion, el articulado deja de lado algunos temas que podrian limitar la implementacion de la ley.

En primer lugar, y a pesar de que el estatuto concibe cambios en ciertos mecanismos de participacion que se han mostrado ineficaces hasta
la fecha, la nueva normatividad no resuelve el problema de la dispersion de normas existente. Por otro lado, bajo el entendido de que la
participacion implica costos tanto en su promocidon como en su ejecucion, la ausencia de porcentajes minimos en el articulado podria limitar
drasticamente la eficiencia de los recién creados Fondos para la Participacion Ciudadana y en este sentido la participacion continuara siendo
un esfuerzo de un reducido grupo de individuos y organizaciones. En consecuencia, y en opinién de expertos como el investigador Fabio
Velasquez Carrillo de Foro Nacional por Colombia, una de las organizaciones con mas trayectoria en esta materia en el pais, el articulado no
logra fortalecer la democracia participativa pues en la reglamentacion de los procedimientos se sigue subordinando la iniciativa ciudadana
al poder de los cuerpos de representacion politica.

Por otra parte, y como se senalé anteriormente, la implementacién de la ley tendra que enfrentar retos para los cuales el texto aprobado por
el Congreso no presenta soluciones claras. Entre ellos tenemos la creacion de demanda de informacion y de uso de mecanismos de parti-
cipacion por parte de la ciudadania no organizada, para que la participacion no dependa de la voluntad de un politico; la superacién de las
audiencias publicas como Unico evento de una rendicion de cuentas limitada, para convertirla en una relacion de didlogo fluido, de doble via
y sostenible en el tiempo; y la necesidad de atar la rendicion de cuentas y el control social a la gestion institucional, lo cual implica un cambio
de actitud de los funcionarios publicos y una transformacion profunda de la cultura politica colombiana.

Finalmente, si bien se han identificado estas debilidades en el articulado, lo cierto es que constituye un nuevo punto de partida para fortalecer la

participacion ciudadana en Colombia, esfuerzo que debe acompanarse de instrumentos de reconstruccion del tejido social tales como campanas
de sensibilizacién y programas de acompanamiento destinados a mejorar la calidad de la intervencion ciudadana en los asuntos publicos.
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