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La formulacidn participacipativa de normas sobre participacion ciudadana
en Colombia: analisis de dos experiencias?

Introduccion

Existen en Colombia dos vias diferentes para la produccion de normas con participacion ciudadana: la
iniciativa popular legislativa y normativa ante las corporaciones publicas y la formulacion de propuestas
normativas construidas por sectores de ciudadanos(as) y sus organizaciones. La primera es un disposi-
tivo de caracter juridico, reglamentado por la ley 134 de 1994 y la ley 1757 de 2012, definido como “el
derecho politico de un grupo de ciudadanos de presentar un Proyecto de Acto Legislativo y de ley ante
el Congreso de la Republica, de Ordenanza ante las Asambleas Departamentales, de Acuerdo ante los
Concejos Municipales o Distritales y de Resolucion ante las Juntas Administradoras Locales, y demas
resoluciones de las corporaciones de las entidades territoriales, de acuerdo con las leyes que las regla-
mentan, segun el caso, para que sean debatidos y posteriormente aprobados, modificados o negados
por la corporacion publica correspondiente” (Articulo 2 de la ley 134). Como lo indica su nombre, es un
mecanismo de origen popular, cuyos procedimientos estan claramente definidos en las dos leyes men-
cionadas. Implica la constitucién de un grupo promotor y el cumplimiento de una serie requisitos para
que la respectiva corporacion publica reciba la iniciativa y le dé el tramite respectivo.

La segunda via es la presentacién de propuestas de articulado o de lineamientos para la elaboracién
de proyectos de normas, por parte de grupos de ciudadanos interesados en un tema particular, que no
requiere llenar los procedimientos establecidos en las leyes 134 y 1757, sino que opera mediante una
relacién informal y directa del grupo o de los grupos ciudadanos con el ejecutivo o directamente con la
corporacion publica. La iniciativa puede ser de origen popular o gubernamental, o puede provenir de
acuerdos pactados entre el gobierno y uno o varios sectores de la sociedad sobre un asunto especifico.

En Colombia son muy pocos los casos en los que ha sido utilizada la via propiamente juridica para llevar inicia-
tivas a las corporaciones publicas. El estudio de la Mision de Observacion Electoral (MOE), realizado en 2012,
identificd hasta esa fecha tres iniciativas legislativas. En el afio 2002 se presentd una propuesta para reducir
la edad como requisito para ser congresista; en el afo 2004 para autorizar la reeleccién presidencial y en el
2005 se propuso modificar el regimen constitucional de los servicios publicos domicialiarios. Ninguna de esa
propuestas logré su cometido (MOE, 2012:49). En el periodo 206 a 2018 no han sido presentadas nuevas
iniciativas normativas a corporaciones publicas. Ha sido mdas empleada la segunda via, es decir, la formula-
cién de propuestas al ejecutivo o al legislativo por parte de grupos de interés, o la vinculacién de grupos y
organizaciones sociales al debate de proyectos de iniciativa gubernamental o legislativa.

En este documento serdn analizadas dos experiencias que emplearon esta segunda via, las cuales contaron
con una amplia participacion de ciudadanos, ciudadanas y organizaciones sociales de diversa naturaleza: la
formulacion de laley 1757 de 2015, por la cual se dictan disposiciones en materia de promocién y proteccion
del derecho a la participacion democratica; y la elaboracién de lineamientos para la formulacién de la ley
estatutaria de garantias para la participacion de organizaciones y movimientos sociales, la movilizacion y la
protesta social.

La primera experiencia tuvo su origen en la idea planteada a fines de 2010 por la Fundacién Foro Nacio-
nal por Colombia a representantes del Gobierno nacional y del Congreso de la Republica de modificar
la ley 134 de 1994, bajo la consideracion de que esa ley no habia arrojado los resultados esperados en
materia de participacion ciudadana, entre otras por ser desconocida por un segmento importante de la
poblacién y por el rigor de los requisitos exigidos para el uso ciudadano de los mecanismos de partici-
pacioén directa (revocatoria del mandato, consultas populares, iniciativa popular legislativa, plebiscito,

1 Estudio realizado en el marco de la investigacidén ¢ Qué ha pasado con la participacion ciudadana en Colombia, 2003-2018?, de la Fun-
dacidén Foro Nacional por Colombia.
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referendo, cabildo abierto); pero, sobre todo, porque no cubria un componente importante de la
participacidn, a saber, los espacios de participacion ciudadana para la toma de decisiones de politica
publica en el orden nacional, departamental y municipal, reglamentados generalmente por leyes
ordinarias de la Republica. El gobierno nacional, a través del Ministerio del Interior, acogié la pro-
puesta y se sentd a la mesa con Foro y con otras organizaciones para iniciar un proceso de consulta
en diferentes regiones del pais y un didlogo que condujera a la aprobacién de la nueva ley.

La segunda tuvo un origen bien diferente, a saber, el Acuerdo para la finalizacién del conflicto y la
construccion de una paz estable y duradera, firmado entre el gobierno colombiano y las FARC, en
noviembre de 2016. En el punto 2, sobre participacién politica, el Acuerdo sefiala que “el Gobierno
Nacional elaborara un proyecto de ley de garantias y promocion de la participacién ciudadana y de
otras actividades que puedan realizar las organizaciones y movimientos sociales” (punto 2.2.1 del
Acuerdo, pagina 42) y enumera algunos lineamientos para la formulacién de dicha norma. Segun el
Acuerdo, tales lineamientos “serdn discutidos en un espacio de cardcter nacional, que contard con
la participacidon de voceros y voceras de las organizaciones y movimientos sociales mas represen-
tativos” (ibid.). Los firmantes del Acuerdo decidieron “solicitar al Consejo Nacional de Participacion
con el apoyo de Foro por Colombia, Viva la Ciudadania y el CINEP que organice el espacio de parti-
cipacién de cardcter nacional de que trata el punto 2.2.1.

El Consejo Nacional de Participacién y las organizaciones mencionadas aceptaron el encargo y tra-
bajaron conjuntamente para disefiar una propuesta metodoldgica y de contenidos que fue puesta
en marcha en marzo de 2017 y cuyos resultados fueron entregados al Gobierno nacional en abril
del mismo afio para que este procediera, a través del Ministerio del Interior, a formular el articulado
correspondiente que seria presentado al Congreso de la Republica, luego de ser consensuado en
la CSIVI (Comisidn de Seguimiento, Impulso y Verificacion a la Implementacion del Acuerdo Final).

Se trata de dos experiencias de origen y naturaleza diferente, pero que comparten dos rasgos: de
un lado, ambas contaron con una amplia base social de participacién que les otorgé legitimidad y
fuerza ante las autoridades gubernamentales y ante el Congreso de la Republica. De otro, ambas
tuvieron como tema central el desarrollo de aspectos importantes de la legislacién sobre participa-
cion ciudadana: la primera se enfocd, como se vera luego, en el mejoramiento de las condiciones
para el uso de los mecanismos de participacion directa y en la creacién de mejores condiciones
institucionales, financieras y sociales para el ejercicio del derecho a participar en las decisiones de
gestidon publica. La segunda se concentré en la definicion de un punto central del Acuerdo Final, a
saber, las garantias para la participacién de organizaciones y movimientos sociales y la movilizacion
y la protesta social.

Para el analisis de estas dos experiencias, se ha adoptado un mismo esquema metodoldgico: identi-
ficar sus antecedentes, caracterizar los hitos mds importantes del proceso, analizar los actores que
participaron, sus relaciones y sus propuestas y examinar el resultado final del proceso participativo
en términos de los contenidos y del proceso legislativo. El documento analizard cada una de las ex-
periencias por separado, luego de proponer algunos elementos de enfoque para su interpretacion,
y, al final, formulard unas reflexiones sobre la naturaleza, el alcance y los efectos de la participacién
en esta modalidad de intervencion ciudadana.

Elementos de enfoque?

La interaccién entre Estado y sociedad civil para la coproduccidon de normas puede ser leida en clave
de gobernanza. A diferencia del concepto clasico de gobernabilidad, creado en el contexto de mo-
delos estadocéntricos de relacion entre Estado, sociedad y mercado, que pretendia responder a la

2 Ver Velasquez y Gonzalez (2012).
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pregunta sobre como los gobiernos pueden manejar la multiplicacion de demandas provenientes
de movimientos sociales en ascenso, generadoras de inestabilidad politica e institucional, la nocién
de gobernanza pone el acento en el cardcter policéntrico de los sistemas politicos y de los procesos
de toma de decisiones publicas. Parte de un reconocimiento de la diversidad de actores que operan
en los escenarios publicos y del papel que pueden jugar en la construccién de futuros colectivos.

En tal sentido, la gobernanza es entendida como “un proceso de coordinacién de actores, de grupos
sociales, de instituciones para lograr metas definidas colectivamente en entornos fragmentados y
caracterizados por la incertidumbre” (Le Galés, 1998, citado por Ruano, 2002: 1). Segun este con-
cepto, la gobernanza “aparece como una forma de gobierno (en su sentido mas amplio) en la que
la coherencia de la accion publica (la definicion de problemas, la toma de decisiones y su ejecucion)
no pasa por la accion aislada de una elite politico-administrativa relativamente homogénea y cen-
tralizada, sino por la adopcién de formas de coordinacidn a distintos niveles y multiactorial, cuyo
resultado, siempre incierto, depende de la capacidad de los actores publicos y privados para definir
un espacio comun, de su capacidad para movilizar expertos de origenes diversos y de implantar mo-
dos de responsabilizacién y de legitimacidn de las decisidn, a un tiempo en el universo de la politica
electoral y de la politica de los problemas” (Ruano, 2002: 2).

En otras palabras, se parte de la idea de que la accidn gubernamental, legitimada a través de la elec-
cion de los gobernantes, no puede por si sola resolver todos los problemas y dilemas procedentes
de la sociedad y del mercado, y debe, en consecuencia, recurrir a diferentes actores para construir
acuerdos que permitan potenciar la solucidon de problemas y asegurar un clima politico estable.
Como sefala Urdn, “en esta concepcion el asunto del orden politico, y en especial del establecimien-
to de politicas publicas, deja de ser preocupacién y competencia exclusiva del gobierno y pasa a ser
cada vez mas del resorte y responsabilidad de amplias redes y plataformas donde convergen los
sectores publico-estatales, privado-empresariales y sociales-comunitarios. Se trata entonces de una
ampliacidn de la esfera publico-politica y de una descentralizacién de ciertos poderes y decisiones a
favor de una mayor legitimidad social del Estado y de una sociedad mas reflexiva y autoinstituyente”
(Uran, 2007:178).

En el centro de esta nocidn se encuentra el concepto de comunidades de politica publica (Roth Deu-
bel, 2002), aunque ampliado mediante la incorporacién del ciudadano comun a la politica, a fin de
generar capacidades participativas y de aprovechar sus saberes para la construccién de decisiones.
En esa relacion la tradicional dicotomia entre sociedad como portadora de necesidades y el gobier-
no como duefio de capacidades pierde sentido. Necesidades y capacidades estdn de ambos lados: la
sociedad requiere del Estado para acceder a bienes y servicios publicos que le son necesarios para
vivir dignamente; pero el Estado necesita a la sociedad para darle contenido a las politicas publicas
y ganar legitimidad politica: “necesidades y capacidades, en sus tensiones (dinamica de interaccio-
nes), pautas (complejidades e interdependencias) y actores (diversidad de significados e interpre-
taciones) pueden contemplarse al mismo tiempo como elementos sociales y politicos, publicos y
privados, sociales y estatales en sus mutuas interdependencias” (Ruano, 2002:4)3.

3 Esta tesis es muy cercana al planteamiento de Gurza, Carlos, Dowbor y Szwako (2017) sobre los “dominios de agencia”, basado en
la hipdtesis sobre “el caracter mutuamente constitutivo de las relaciones entre Estado y sociedad civil” (p. 5). Tales relaciones deben
ser entendidas de modo genético, interaccionista y co-determinante. Para los autores, los intereses de la sociedad no solo presionan
desde afuera, sino que ganan expresion institucional en el Estado. Dichas relaciones generan un “ajuste institucional” mediante el
cual el Estado y el sistema politico influyen en la disposicidn a actuar y en las capacidades de accion de los actores sociales, mientras
estas son construidas histéricamente en términos de puntos de acceso de los actores sociales en el Estado. Asi, las instituciones
no son contexto externo, sino producidas en el proceso de construccion de capacidades de accién de los actores. Los dominios de
agencia son configuraciones de ajustes institucionales articulados horizontal y verticalmente que favorecen la capacidad de actuar de
ciertos actores colectivos. Son campos de actuacidn en los que opera la mutua influencia entre el Estado (instituciones) y los actores
sociales. A través de ellos, se fortalecen las capacidades de los actores sociales (empoderamiento), pero también las capacidades
estatales para el disefio y ejecucion de las politicas publicas. Estas ultimas no constituyen una esfera auténoma del Estado, sino que
dependen de la incidencia de los actores sociales.
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Esta nocién de gobernanza no va, sin embargo, en contravia del liderazgo que el Estado debe
tener en la accién publica. Por el contrario, lo reafirma como generador de iniciativas y como
convocante de los demas actores para la construccidon de acuerdos. Mas aun, transforma el rol y las
formas de actuacién del Estado al obligarlo a abrirse al didlogo con otros actores, a flexibilizar sus
estructuras y procedimientos, y a modificar las rutinas propias de las organizaciones burocraticas.
En consecuencia, “los modelos cldsicos de mando y control tienen que ser sustituidos por formas de
gestion descentralizada” (Ruano, 2002:3).

Dos rasgos centrales caracterizan esta nocién de gobernanza: de un lado, la existencia de asimetrias
entre los actores, no sélo por el rol que puede jugar cada uno en la relacién sino por las diferencias
en el repertorio de recursos (de informacién, de conocimiento, de organizacion, de negociacién,
etc.) que posee cada uno de ellos. Esto es relevante en los procesos de deliberacién publica por su
fuerte acento en la argumentacién racional y por el componente de negociacién que lleva implicita
la coproduccidon de acuerdos. De otro lado, la heterogeneidad de los diferentes polos de la relacion.
Ni el Estado ni la sociedad civil ni los agentes privados son entidades monoliticas, sino universos
diferenciados, cuya actuacidn en el escenario publico esta marcada no solo por intereses estratégicos
sino también por proyectos politicos (Dagnino, Olvera y Panfichi, 2006). Esto es lo que hace que los
sistemas democraticos sean un permanente campo de disputa social, politica y simbdlica.

Vista desde la orilla de la sociedad civil, la gobernanza significa participacién ciudadana en las
decisiones publicas, es decir, la intervencion de sujetos individuales y/o colectivos en el escenario
publico con el fin de acceder a bienes y servicios publicos materiales o simbdlicos (inclusién), influir
en las decisiones que afectan sus vidas (incidencia), acordar con las autoridades publicas las politicas
que permitan el ejercicio pleno de sus derechos (concertacién), vigilar la gestién y sus resultados
(fiscalizacion) o expresar el desacuerdo con decisiones de las autoridades publicas (oposicidn).

La participacidon supone una interaccidén entre los agentes publicos y diferentes actores sociales,
la cual no necesariamente corre por cauces fluidos, libres de obstaculos. Por el contrario, alli se
juegan intereses, narrativas, cosmovisiones y proyectos politicos que pueden conducir a tensiones y
conflictos, no necesariamente tramitados al tenor de principios democraticos. Ademas, cabe pensar,
en términos de ejercicio del poder politico, en la posibilidad de que el Estado tienda a imponer su
I6gica a la sociedad, el peso de sus criterios y de sus reglas de juego, maxime cuando los actores
sociales son débiles en términos de su capacidad de respuesta y de los recursos de los cuales
dispone para enfrentar esa relacidon. Una gobernanza democratica exige, por tanto, que los distintos
actores —especialmente los actores sociales- cuenten con recursos y capacidad de argumentacién y
negociacidn, y reduzcan las asimetrias que los ponen en desventaja frente a sus interlocutores.
Fung y Wright (s.f.) denominan esa condicién el “poder de contrapeso”, es decir “una serie de
mecanismos que reducen, e incluso neutralizan las ventajas que el poder le (sic) da a los actores
tradicionalmente poderosos” (p. 430). Ese concepto, clave para la configuracion de un Gobierno
Participativo con Poder de Decision (GPPD), “describe las formas en que los actores poderosos que
gozan de un acceso privilegiado a los foros de toma de decisiones pueden ser desafiados, e incluso
derrotados, de vez en cuando, por los mds débiles y menos organizados” (p. 431). En ausencia de
tales contrapesos, las relaciones asimétricas terminan concediendo prerrogativas a las partes mas
aventajadas y excluyendo a los mas débiles. Habria en ese caso un déficit de equidad en los procesos
participativos.

Estos contrapesos no operan de igual forma en todas las circunstancias. Dependiendo del escenario y de
los propios actores, la calidad y los resultados de la participacién pueden ser disimiles. Cada experiencia
participativa tiene, pues, su alcance y su valor. Para calibrar el alcance de la participacidn en las relaciones
Estado-sociedad civil, Fung ofrece dos conceptos que pueden ser Utiles para interpretar el proceso de
construccidn participativa de normas en Colombia: el de mini-publicos y el de cubo de la democracia.
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Los mini-publicos son micro-escenarios de deliberacion en los que los participantes pretenden
reformas que incluyen sus propuestas (Fung, 2003). Hay varios tipos de mini-publicos, segun su
alcance: foros educativos, paneles consultivos de participacién, colaboracidn participativa para la
solucién de problemas y gobierno democratico participativo.

En los foros educativos los participantes deliberan e intercambian opiniones sobre asuntos publicos
especificos. Siendo abiertos a la participacion voluntaria, son espacios incluyentes, en los que
circulan puntos de vista diferentes que son conocidos y escuchados, asi como informacién que de
otra manera no seria accesible a los participantes. Los mini-publicos pueden ser también escenarios
de consulta de las preferencias ciudadanas por parte de los gobiernos para alimentar el disefo de
politicas publicas. En este caso, el valor reside no sélo en el intercambio entre ciudadanos sobre
temas especificos, sino en el encuentro con las autoridades para que éstas conozcan las preferencias
sociales y las tomen como elementos de juicio en la toma de decisiones.

El tercer tipo de mini-publico es la colaboracién participativa para la solucién de problemas. En
este caso, la interaccion Estado-sociedad apunta a la busqueda conjunta de soluciones a problemas
sentidos de la poblacién. Supone confianza entre las partes, la conviccién de que esos problemas
sélo se pueden resolver conjuntamente y una cierta capacidad creativa para el disefio de soluciones.
Finalmente, el Ultimo escenario es el del gobierno democratico participativo. Aqui la voz ciudadana
es incidente, es decir logra afectar los contenidos de las decisiones tomadas por los agentes
estatales. En la medida en que puede incorporar a ciudadanos tradicionalmente excluidos de las
decisiones, el gobierno democratico participativo contiene un principio de equidad en la legislacion
y la formulacién de politicas®.

Fung complementa su analisis de escenarios de participacion mediante el concepto de “cubo
democratico”, un modelo que pretende identificar variables centrales en la medicion del alcance
y la calidad de la participacién (Fung, 2006). EI modelo busca responder a la pregunta sobre qué
tanto las experiencias participativas pueden superar las deficiencias de los sistemas democraticos
en términos de ilegitimidad (falta de respaldo ciudadano a las decisiones politicas), baja
representatividad (imposibilidad de algunos grupos de influir en el contenido de la agenda politica)
e ineficacia (decisiones no ejecutadas, en razén de deficiencias en la administracién publica, que
impiden la solucion de problemas).

El modelo estd conformado por tres ejes: a) équiénes participan? (alcance de la participacion); b)
écoémo los participantes se comunican y toman decisiones? (incidencia de la participacion); y c)
écomo las decisiones se traducen en acciones y son controladas? (la extension del poder de los
participantes).

El primer eje describe un continuum que va desde las situaciones mas excluyentes (participacion
solamente a través de representantes elegidos o de administradores expertos) hasta las mas in-
cluyentes (escenarios abiertos con auto-seleccion o esfera publica difusa). El segundo eje presenta
un rango de opciones que se mueve entre los casos en los que los participantes son convocados
exclusivamente para recibir informacidn hasta aquellos en los cuales deliberan y negocian. El tercer
eje presenta una escala que va desde la busqueda de beneficios personales (caso en el cual el parti-
cipante no incide en la esfera politica) hasta el co-gobierno y la autoridad directa.

El cruce de estos tres ejes permite describir el alcance de las experiencias participativas y la manera
como enfrentan los déficits democraticos. Fung presenta algunos ejemplos como las audiencias
publicas (participacion abierta con auto-seleccion, expresar preferencias e influencia comunicativa)
y el presupuesto participativo (abierto con reclutamiento selectivo, agregar y negociar, y autoridad
directa, para citar solamente dos ejemplos.

4 La participacion ciudadana en la co-construccién de normas puede ser clasificada en alguno de estos dos ultimos tipos de mini-pu-
blico. Todo depende del alcance que pueda tener desde el punto de vista de los resultados de su ejercicio.

FORO NACIONAL POR COLOMBIA

5



6

Este modelo puede resultar muy util en el momento de examinar experiencias de participacién deli-
berativa como las que se analizan en este trabajo, pues afiade a los conceptos de mini-publicos unos
instrumentos que miden el alcance y los resultados de la participacién. Como se vera luego, una
experiencia participativa puede ubicarse en lugares diferentes del cubo segun vaya evolucionando
en el tiempo en cuanto a los acuerdos que se van construyendo. Es lo que se pretende mostrar a
proposito de las dos experiencias de construccion participativa de normas en Colombia.

La Ley Estatutaria de Participacion Ciudadana

Antecedentes

A fines de 2010, los Senadores John Sudarsky y Jorge Londoio, del Partido Verde, convocaron a un
foro sobre capital social y participacion ciudadana en Colombia, en el que diferentes sectores de la
sociedad civil y representantes de varias entidades estatales expusieron su punto de vista sobre el
estado de la participacién en el pais y formularon propuestas para consolidar la democracia par-
ticipativa. En ese evento Foro Nacional por Colombia (en adelante Foro) propuso reformar la Ley
Estatutaria de Participacion (Ley 134 de 1994) con el fin de crear reglas de juego mas adecuadas
para el ejercicio de la participacion ciudadana, especialmente a través de canales institucionales,
y contribuir a la solucién de varios problemas que la aquejaban y sobre los cuales existia un cierto
consenso’. Esta idea fue acogida por el Ministerio del Interior, el cual abrid la puerta a un didlogo con
la sociedad civil para intercambiar puntos de vista sobre los contenidos de la nueva ley.

Del lado de la sociedad civil, se inicié en 2011 un proceso amplio de deliberacidén en trece ciudades
del pais, avalado y respaldado por el Ministerio del Interior, que durd aproximadamente cuatro
meses. A través de ese ejercicio participativo, en el que intervinieron directamente cerca de 850
personas en representacion de 450 organizaciones sociales, gremios, sindicatos y cooperativas, ins-
tancias de participacion y entidades estatales del orden nacional y territorial®, fue posible realizar un
diagndstico de la participacidon ciudadana y, en particular, de su soporte normativo e institucional, y
acopiar una gran cantidad de propuestas, con base en las cuales se formulé un proyecto de ley con
su respectiva exposiciéon de motivos, que fue presentado al Ministerio del Interior como punto de
partida para el didlogo y la formulacién del proyecto definitivo que el Gobierno presentaria al Con-
greso de la Republica para su aprobacion.

Se inicid asi una experiencia de deliberacién entre el Estado y un nimero importante de organiza-
ciones de la sociedad civil (OSC) en torno a un tema vital para la profundizacién de la democracia
en el pais. La premisa subyacente a ese didlogo fue la idea de que la ley seguramente no resolveria
todos los problemas de la participacién ciudadana en Colombia, pero si podria garantizar reglas de
juego mas claras, y mejores condiciones e incentivos para el ejercicio de ese derecho fundamental
por parte de los colombianos.

La deliberacién ciudadana y las primeras discusiones con el gobierno

La consulta ciudadana tuvo lugar en trece ciudades del pais: Bogotd, Medellin, Cali, Barranquilla,
Bucaramanga, Pereira, Pasto, Popayan, Quibdd, Sincelejo, Arauca, Villavicencio y Yopal. Bajo la

5 Desde mediados de la década del ochenta, con ocasion de la reforma municipal que descentralizé al Estado colombiano, fueron
instituidos algunos mecanismos de participacidn ciudadana en la gestién publica local. La Constitucién de 1991 instaurd un régimen
de democracia participativa, declarando la participacidn como un principio constitutivo y una funcién esencial del Estado, y como un
derecho ciudadano. A lo largo de los afios noventa y en la primera década del siglo XXI el Congreso de la Republica reglamentd una
gran cantidad de espacios y mecanismos de participacién que quedaron a disposicidn de la ciudadania para incidir en las decisiones
publicas. A medida que esas instancias y mecanismos fueron utilizados varios problemas comenzaron a ser visibles, entre los cuales
pueden ser mencionados su alto grado de dispersiéon (mas de 120 dispositivos creados en tres décadas), el alcance limitado de la
mayoria de las instancias creadas (consulta o iniciativa), el “reglamentarismo” excesivo (las normas reglamentan el ejercicio de la
participacion al detalle, generando camisas de fuerza y procedimientos de dificil aplicacién) y el fetichismo normativo (creer que la
norma por si sola genera procesos participativos (Ver Velasquez y Gonzalez 2003 y 2006; Velasquez, 2011).

6 Hubo también un espacio virtual en el que intervinieron cerca de 7.000 personas con analisis, observaciones y sugerencias.
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coordinacion de Foro, se instald una Mesa de Trabajo sobre participacion en cada una de las ciudades,
con una metodologia de discusidon que cubria dos grandes tareas: de un lado, producir un diagndstico,
a partir de la experiencia y el conocimiento de los participantes, sobre la participacién en la ciudad
y en su regién de influencia, con énfasis en el marco normativo e institucional. De otro, generar
propuestas de contenido para la ley en torno a cinco temas: mecanismos de participacion directa
(plebiscito, referendo, consulta popular, iniciativa popular normativa, revocatoria del mandato,
cabildos abiertos); planeacion y presupuesto participativo; instancias sectoriales, poblacionales y
territoriales de participacion; control social de la gestion publica; y disefios institucionales de la
participacion.

Como insumos para el trabajo de las Mesas, Foro entregd el documento “Trayectorias de la
participacién en Colombia”, una mirada panordmica de los desarrollos de la participacion desde
mediados de la década del ochenta del siglo pasado. Por su parte, el Ministerio del Interior prepard
un documento sobre el marco constitucional y legal de la participacién en Colombia. Ademas, las
Mesas en las ciudades diferentes a Bogota recibieron como insumo adicional el resultado de las
discusiones de la Mesa de Bogotd, pues ésta comenzd a operar un mes antes que las demas.

Las mesas fueron abiertas desde el punto de vista de su conformacién. Participaron estudiantes,
profesores e investigadores universitarios, miembros de organizaciones sociales y comunitarias,
integrantes de instancias de participacion ciudadana, servidores publicos del orden nacional,
municipal y departamental, y representantes de gremios empresariales, de partidos politicos y de
algunas agencias de cooperacién internacional. Trabajaron entre mediados de febrero hasta finales
de mayo de 2011. Cada Mesa produjo un documento final en el que quedaron consignados los
resultados del trabajo, en términos de diagndstico y de propuestas.

Durante el mes de Junio de 2011, varias organizaciones de la sociedad civil (OSC), que habian
coordinado el trabajo de la Mesa de Bogota, lideradas por Foro’, realizaron, con la ayuda de un
equipo de abogados, la tarea de redactar un proyecto de articulado (Proyecto 1) y el documento
correspondiente de exposicion de motivos. Ambos documentos fueron entregados al Ministerio del
Interior como resultado de la consulta ciudadana.

A comienzos de Agosto el Ministerio del Interior, luego de examinar la propuesta que resultd de
la consulta en las trece ciudades, redacté un proyecto de ley (proyecto 2) que decia recoger parte
de las propuestas consignadas en el Proyecto 1, especialmente en lo relativo a los mecanismos de
participacién directa, aunque eliminando de entrada varios temas, considerados como esenciales
por las Mesas de Trabajo en las ciudades, entre ellos los relativos a la planeacidn y los presupuestos
participativos, la rendicion de cuentas, el Sistema Nacional de Participacion, el Consejo Nacional
y los Consejos municipales, distritales y departamentales de Participacién y algunos instrumentos
de fortalecimiento de las organizaciones y redes sociales para el ejercicio de la participacién. El
proyecto 2 introducia algunas novedades, como los mecanismos de participacion de los ciudadanos
en las corporaciones de representacion politica.

Las OSC que lideraron las Mesas de trabajo en las ciudades reaccionaron a la propuesta del Ministerio,
sefalando que habia desconocido en un buen porcentaje los planteamientos elaborados por los
participantes en las diferentes regiones del pais. Se inicid entonces una primera ronda de discusion
con los representantes del Ministerio del Interior, en cabeza del Viceministro para la Participaciony la
Igualdad de Derechos. En esas discusiones intervinieron las organizaciones que lideraron las Mesas,
la Misién de Observacion Electoral (MOE) y la Confederacién Nacional de Juntas de Accion Comunal.
Las OSC, encabezadas por Foro, entregaron al Ministerio del Interior un documento que sefialaba en
detalle los argumentos que sustentaban por qué el Proyecto del Ministerio (proyecto 2) no respondia
a los problemas de la participacién diagnosticados en los meses anteriores. El documento incluyd

7 Fundacion Social, Corporacion Nuevo Arco Iris, Corporacion Transparencia por Colombia y Corporacién Viva la Ciudadania.
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ademads un conjunto de temas que, a juicio de las OSC, deberian ser incorporados al Proyecto de Ley,
las que fueron complementadas por iniciativas elaboradas por la Confederacion Comunal y la MOE.

Las reuniones realizadas con los representantes del Ministerio permitieron hacer explicitos los ar-
gumentos esgrimidos por cada una de las partes para sustentar el caracter y la importancia de sus
respectivas propuestas. Ademas, dejaron en claro los desacuerdos existentes, aspecto que tanto el
Viceministro para la Participacién como las OSC participantes reconocieron como clave para definir
el panorama a futuro y la estrategia para iniciar un acercamiento en torno a los conceptos basicos y
al alcance de la nueva ley. Al cierre de estas rondas el Viceministro propuso dirimir los desacuerdos
en el Congreso de la Republica® y seguir trabajando alrededor de este Ultimo para mejorar hasta
donde fuera posible el proyecto de ley.

Una variable clave en el desarrollo de los debates con el gobierno nacional fue la presentacion
al Congreso, por parte del Senador John Sudarsky, de un proyecto alternativo de ley estatutaria
de participacién, radicado en noviembre de 2011 (Proyecto 133 Camara). El proyecto del Senador
Sudarsky nacid de la incertidumbre resultante de las primeras discusiones realizadas con represen-
tantes del Ministerio del Interior® y se alimenté en buena parte del espiritu de las propuestas que
habia formulado la ciudadania en la consulta en las 13 ciudades (Proyecto 1). Esa iniciativa nutrio el
debate y, en cierta manera, obligd al Ministerio a reabrir la discusién. Ademas, el Senador, a pesar
de no pertenecer a la Comision Primera del Senado, encargada de analizar y aprobar el proyecto en
primera instancia, estuvo presente en todas las sesiones de discusidn posteriores.

El tramite del proyecto de ley en el Congreso de la Republica

El 3 de noviembre de 2011 el Ministro del Interior radico en la Secretaria de la Cdmara de Represen-
tantes el Proyecto de Ley “Por la cual se dictan disposiciones en materia de promocidn y proteccion
del derecho a la participacién ciudadana, transparencia en la contratacion publica y rendicién de
cuentas” (proyecto 3). Este proyecto introdujo algunos elementos propuestos por las OSC, entre
ellos el Consejo Nacional de Participacién, la rendicién de cuentas y algunos de los principios que
habian hecho parte del Proyecto 1.

Ademas, el Ministerio incluyd temas que no hicieron parte de la consulta en las 13 ciudades, pero
gue, a su juicio, deberian hacer parte del proyecto de ley: regulacidn del cabildeo auditorias visibles;
control ciudadano a la contratacion publica; visibilidad de la informacidn publica; derechos y res-
ponsabilidades ciudadanas en el ejercicio de la participacion; deberes de las autoridades publicas
en materia de participacion ciudadana; alianzas para la prosperidad (dispositivos para la construc-
cion de acuerdos entre el gobierno, las empresas mineras y las comunidades locales en zonas de
explotacién de recursos naturales); y algunos articulos sobre el papel de la Contraloria General de la
Republica en la promocidn del control social.

Aqui inicid su intervencién un nuevo actor: el Congreso de la Republica, en particular el equipo de
siete ponentes de la Comisidn Primera de la Camara de Representantes, encargados de estudiar el
proyecto y darle aprobacidn en primer debate. La intervencidn de este actor es relevante pues es el
Congreso el que finalmente aprueba el proyecto, y tiene la potestad de incluir temas que a juicio de
los congresistas deben ser incluidos en la norma.

8 La propuesta no era, por supuesto, ingenua. Por el contrario, era funcional a los intereses del gobierno, el cual logré conformar
una amplia coalicién de partidos para facilitar el tramite de los proyectos de ley en el Congreso. Plantear que las diferencias entre el
Ministerio del Interior y las OSC deberian ser dirimidas por un tercero (el Congreso de la Republica) no era otra cosa que dar ventaja
a las posturas del gobierno nacional. Las OSC comprendieron ese escenario en el entendido de que no quedaba otra alternativa para
incidir en los contenidos finales de la ley. Por tal razén, aceptaron el reto planteado por el Ministerio del Interior y se dieron a la tarea
de preparar propuestas de articulado para entregar a los ponentes del proyecto en las dos Camaras.

9 El Senador Sudarsky fue el promotor de los primeros acercamientos con el Ministerio del Interior, una vez termind la consulta en
las trece ciudades. A comienzos de julio de 2011 solicité informacién al Ministerio sobre el proyecto y concretd una primera reunion
para discutir el avance de la ley, a la que asistieron el Senador Sudarsky, representantes de las OSC y algunos funcionarios del Minis-
terio del Interior.
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La Camara de Representantes inicio la discusion a través de su Comision Primera, a sabiendas de que
tenia poco tiempo para discutir sus contenidos y darle aprobacidn en primer debate!?, antes de que
terminara la legislatura a mediados de diciembre de 2011.

Un hecho importante fue la solicitud hecha por las OSC a la Comisidon Primera de la Cdmara de que
organizara una audiencia publica para que las personas y organizaciones interesadas en el proyecto
pudieran expresar sus puntos de vista y formular sus propuestas. La audiencia se llevé a cabo el 25
de noviembre de 2011. En ella intervinieron:

= Por los partidos politicos: Senador John Sudarsky, Representante a la Cdmara Camilo Andrés
Abril y Jaime Duarte, del Partido de Integracién Social Colombiano, PAIS.

=  Por las organizaciones de la sociedad civil: Guillermo Cardona, de la Confederacién Comunal,
Paola Silva, de la Fundacion Social, Clara Rocio Rodriguez, de Foro Nacional por Colombia,
Juan Gabriel Navarrete, de la Mision de Observacién Electoral (MOE) y Francy Daza, de la
Corporacion Transparencia por Colombia.

= Servidores publicos: Victor Sotelo, de |la Alcaldia Mayor de Bogota y Oscar Ortiz, asesor del
Ministerio del Interior-

El informe de ponencia para el primer debate resume las intervenciones de cada una de estas per-
sonas, pero poco caso hizo de la mayoria de ellas, por lo que solo se ven reflejadas parcialmente
en el articulado que aprobd la Comisidon Primera de la Cdmara de Representantes (proyecto 4). Los
miembros de la Comisién Primera introdujeron un tema nuevo, a saber, la tarifa de la consulta previa
y de la certificacion de la presencia de comunidades indigenas y/o negras en el area de influencia
de proyectos, obras o actividades. De resto, acogié en su totalidad los contenidos de la propuesta
radicada por el Ministro del Interior (Proyecto 3).

A fines de enero de 2012, el Viceministro para la Participaciéon y la Igualdad de Derechos convocé
a un numero importante de organizaciones e instituciones estatales, al igual que a algunos congre-
sistas, a una reunidn para programar un trabajo de discusién alrededor del proyecto aprobado en
primer debate en la Cdmara de Representantes, que permitiera mejorar su contenido.

Tuvieron lugar cinco reuniones adicionales, en los que fueron discutidos varios temas: los
mecanismos de participacion directa; el control social; la rendicidon de cuentas; la institucionalidad
y el financiamiento de la participacion; y el fortalecimiento de la sociedad civil. Asistieron en
promedio 60 personas a cada reunion, la mayoria de las cuales hicieron propuestas concretas que
fueron recogidas por el Ministerio del Interior y por el coordinador de los ponentes en la Camara,
el Representante Guillermo Rivera. Las OSC insistieron en algunos puntos, esenciales a su juicio,
para que el proyecto de ley lograra enfrentar y resolver los problemas diagnosticados; entre ellas, la
necesidad de crear los sistemas de participacion, garantizar unos topes minimos de financiacion de
la participacion, incluir un capitulo sobre fortalecimiento de la sociedad civil, asi como eliminar el
tema de tarifas para la consulta previa, el capitulo sobre cabildeo, y las alianzas para la prosperidad.
Algunos gremios empresariales hicieron propuestas de articulado a la Comisién de ponentes, que
posteriormente fueron incluidas en la ponencia para segundo debate.

Desde Bogotad se realizaron algunos esfuerzos para llevar a cabo en varias ciudades del pais (Medellin,
Barranquilla, Cartagena, Popaydn, Cali) reuniones con personas que habian integrado las Mesas
de Participacién en esas ciudades en 2011. En esas reuniones se brindd la informaciéon sobre la
evolucion y el estado vigente del proyecto y se solicitd generar propuestas dirigidas al Congreso de
la Republica para mejorar el proyecto de ley.

De otra parte, Foro realizé un trabajo para ubicar el tema en los medios masivos de comunicacion,

10 Si el proyecto no es aprobado en primer debate queda archivado y el Congreso no puede continuar el trdmite. De ahi la urgencia
de aprobarlo antes de que terminara el periodo legislativo.
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impresos y virtuales. En particular, el diario El Tiempo publicé una columna de opinién sobre el pro-
yecto de ley, escrita por Fabio Veldasquez, que motivé un contacto directo del Ministro del Interior
con el autor para comentar su contenido y llegar a acuerdos que permitieran mejorar el proyecto y
asegurar su tramite en el Congreso. También fue publicado un articulo en el Semanario Virtual Caja
de Herramientas y tuvieron lugar algunas entrevistas por televisién.

El Ministerio del Interior y los congresistas ponentes realizaron varias reuniones para redactar un
nuevo articulado (Proyecto 5), que fue presentado a la plenaria de la CAmara para su aprobacién en
el segundo debate. La plenaria introdujo algunas modificaciones al proyecto y lo aprobd en la ulti-
ma semana de marzo de 2012 (Proyecto 6). A mediados de abril el proyecto pasé al Senado, donde
deberia darse aprobacidn final antes del 16 de junio de 2012.

Al igual que en la Camara, el proyecto fue discutido por la Comisién Primera del Senado v,
posteriormente, por la plenaria de la Corporacion. El interlocutor directo de las OSC fue el cuerpo
de ponentes del proyecto de ley y algunos congresistas, a los que fueron presentadas las propuestas
basadas en el Proyecto 1. Se realizaron varios encuentros con el Senador Jorge Londofio, coordina-
dor de ponentes en el Senado, y su equipo de asesores, con el Senador Sudarsky y su equipo y con
el Senador Juan Fernando Cristo, entre otros.

Las OSC mantuvieron un ritmo frecuente de reuniones para hacer seguimiento a la evolucién del
proyecto y para convocar a través de diferentes medios (foros, desayunos de trabajo, reuniones
individuales, envio de documentos) a los Congresistas mas cercanos al proyecto. Por su parte, el
Ministerio del Interior mantuvo un didlogo permanente con los Congresistas y, en particular, con el
equipo de ponentes, para mejorar el proyecto y sustentar sus propios puntos de vista, en la mira de
negociar un proyecto que fuera objeto de consenso en el Congreso.

El proyecto pasé las dos rondas en el Senado de la Republica y fue aprobado a mediados de junio de
2012. Hubo varios articulados discutidos antes del que fue finalmente aprobado: el Ministerio del
Interior y varios Congresistas se reunieron en Anapoima para revisar el proyecto aprobado por la
Camara en segundo debate e introducir mejoras (proyecto 7). Ese nuevo articulado fue presentado
a tercer debate en la Comisidon Primera del Senado, y de alli surgié un nuevo producto (Proyecto
8). Un nuevo texto fue preparado para presentar a la plenaria del Senado, negociado directamente
con el coordinador de los ponentes, el Senador Jorge Londofio. En ese articulado (proyecto 9) varias
iniciativas de las OSC fueron incluidas, en particular la relacionada con la creacidn de los Sistemas
de Participacién en municipios de primera y segunda categoria. El Senado aprobé el proyecto final
(Proyecto 10), fue luego conciliado por las dos Camaras (proyecto 11) y posteriormente pasé a revi-
sién de constitucionalidad por parte de la corte Constitucional®'.

Enabril de 2015 la Corte Constitucional emitid finalmente su fallo*?, el cual declaré exequible la mayor
parte del articulado. La Corte declaré exequibles con condicionamiento los articulos 6 (requisitos
para la inscripcidon de mecanismos de participacion ciudadana), 20 (tramite de las propuestas sobre
mecanismos de participacién ciudadana), 21 (revision previa de constitucionalidad), 39 (remisién),
70 (adicién de unarticulo alaley 850 de 2003), 87 (oficinas departamentales, municipales y distritales
para la promocién de la participacidn ciudadana), e inexequibles en alguno de sus contenidos los
articulos 8, literal b (formularios de recoleccién de apoyos ciudadanos), 19, numeral 2 (Tramite ante
las corporaciones publicas de las Propuestas de Referendo, Iniciativa legal o normativa de Origen
Popular, o Consulta Popular de Origen Ciudadano), articulo 40, en dos de sus expresiones (suspension
de la votacion), 42, inciso final (Consecuencias de la aprobacién popular de un mecanismo de

11 Por tratarse de una Ley Estatutaria, que reglamenta un derecho fundamental, el proyecto tuvo revision automdtica por parte de
la Corte.

12 No son claras las razones que explican la demora de la Corte Constitucional para emitir su fallo (tardé 34 meses en emitirlo).
Ademas de asuntos de forma que fueron rapidamente resueltos (el proyecto fue devuelto un par de veces al Congreso por esa razén),
todo indica que el gobierno solicitd a la Corte que no se pronunciara hasta tanto se llegara a un acuerdo con las FARC en La Habana
sobre el punto de participacion politica. Solo después de haberse anunciado dicho acuerdo la Corte emitié su fallo.
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participacién ciudadana que requiere votacion), 60, inciso cuarto (control social a lo publico), 65,
inciso final (Aspectos de la gestidén publica que pueden ser sujetos al control social) y 79, paragrafo
transitorio (composicion del Consejo Nacional de Participacion Ciudadana). La ley fue sancionada
por el Presidente Juan Manuel Santos en julio de 2015 (proyecto 12).

El contenido de la ley: evolucidn y resultado final

La ley estatutaria de participacién fue el resultado de un proceso dindmico de debate sobre su
contenido. La interaccidn entre las OSC, los agentes gubernamentales y los congresistas produjo
un impacto considerable el texto final. La Tabla que aparece como anexo de esta primera parte del
documento presenta esa dinamica comparando los contenidos de seis de los proyectos mencionados
en la seccidn anterior. La dindamica serd examinada a continuacién en torno a ocho temas que fueron
la columna vertebral de la discusion entre los diferentes actores.

El alcance de la nueva ley

La consulta en las trece ciudades se realizd bajo el supuesto de que la nueva ley derogaria la 134 de
1994 y definiria el nuevo marco normativo para el ejercicio de la participacidén y para la aprobacién
de nuevas normas en el futuro. Asi se planted en el Proyecto 1. Ese supuesto, que fue compartido
inicialmente por el Ministerio del Interior, fue posteriormente rechazado, lo que constituyd el primer
desacuerdo entre las organizaciones promotoras de la reforma y el gobierno nacional. Para este
ultimo, la ley era una mas entre otras leyes estatutarias, de manera que no era necesario derogar
la 134 ni otras vigentes, por ejemplo, la ley de Veedurias Ciudadanas (Ley 850 e 2003) sino aquellos
aspectos de otras normas que fueran contrarias a los contenidos del nuevo articulado.

Las OSCargumentaron que laidea no era acumular una ley mas en el ya extenso repertorio normativo
de la participacién en Colombia, sino crear un nuevo marco legal que permitiera importantes
redisefos institucionales y una revisidn a fondo las normas vigentes. Ademas, sefalaron que tener
dos leyes referidas a un mismo tema, por ejemplo, los mecanismos de participacién directa, daria
lugar a debates sobre la interpretacion de cudl de esas normas regiria en un caso concreto, lo que
generaria sin duda un mar de confusién entre los ciudadanos y un inoficioso debate entre los juristas.
No obstante, el punto de vista del gobierno fue acogido por el Congreso y la ley 134 no fue derogada
sino complementada.

Los mecanismos de participacion directa

Desde un comienzo hubo un acuerdo con el Ministerio en torno a la necesidad de revisar los me-
canismos de participacion directa (referendo, iniciativa legislativa, revocatoria del mandato, etc.),
pues se compartia el diagndstico de que estaban realmente subutilizados por la ciudadania por va-
rias razones, entre las cuales se destacaban el desconocimiento de los mecanismos por parte de la
ciudadania, la apatia de muchas personas y grupos frente a lo publico y las restricciones y exigencias
impuestas por la ley 134 para su uso®.

Muestra de ese acuerdo, no sélo en el diagndstico, sino en la reforma de la ley fue que el Ministe-
rio del Interior acogio literalmente en su primer articulado (proyecto 2) la propuesta presentada
por las OSC (proyecto 1), la cual reorganiza el texto en funcién de los procedimientos y no de cada
uno de los mecanismos, a fin de simplificar el articulado, que en la ley 134 resulta por momentos
repetitivo y confuso. El Proyecto 1 amplia el plazo para iniciar la revocatoria del mandato de 12 a
18 meses, y flexibiliza algunos porcentajes requeridos para dar por valido el resultado obtenido en

13 Un estudio de la MOE (2012) muestra efectivamente que, salvo la revocatoria del mandato, los demds mecanismos habian sido
empleados de manera excepcional por la ciudadania. Y, en el caso de la revocatoria, ninguna de las iniciativas hasta esa fecha habia
culminado con éxito, es decir, con la revocacion del mandato de alcaldes o gobernadores. Solo en 2018 fue votada positivamente la
primera revocatoria, en el municipio de Tasco.
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cada caso'®. La ampliacidn del periodo no fue aceptada por el Congreso.

Posteriormente, el Ministerio introdujo elementos adicionales dentro del titulo sobre mecanismos
de participacion directa, por ejemplo, la regulacion del cabildeo (proyecto 3), que fueron aprobados
en primer debate en la Comisién Primera de la Camara de Representantes.

Cuando se retoma la discusidn en enero, por iniciativa del Ministerio del Interior, surgieron nuevos
temas que ampliaron el horizonte de la reforma a los mecanismos de participacion directa. Tres
cuestiones constituyeron el foco de las deliberaciones: en primer lugar, la necesidad de incluir en
la norma la definicidon de cada uno de los mecanismos de participacion directa. La razén era una:
deberia quedar claramente especificado en la norma el significado preciso de cada mecanismo, a
fin de que la ciudadania tuviese una nocién clara de ellos. Esas definiciones habian sido parte del
Proyecto 1y fueron ratificadas por algunos congresistas que intervinieron en la mesa de discusion.
El Gobierno, con un argumento de técnica juridica, segun el cual las definiciones introducen “ruido”
dentro de la ley y nadie las mira, defendid la postura de que no era necesario incluir definiciones en
el articulado, asi como tampoco enunciar principios. Por eso el Proyecto 2 no tiene ninguna defini-
cion y sélo en el proyecto 3 aparecen algunos principios en la parte final del articulado. Los proyec-
tos 4 y 5 mantienen el enunciado de principios, pero el proyecto 6, producto del segundo debate en
la Cdmara, suprimid por completo las definiciones y los principios. Esa sigue siendo una fuente de
desacuerdo entre la sociedad civil, de un lado, y el gobierno y el Congreso, de otro.

El segundo tema es el peso de la llamada “democracia participativa” con respecto a la “democracia
representativa”. Segun algunas de las personas que intervinieron en el debate (varios de ellos per-
tenecientes a ONG y dos congresistas), la Ley 134 tiene un problema de fondo: mantiene una pre-
minencia de la representacion sobre la participacién. Por ejemplo, cuando una iniciativa legislativa
liderada por grupos de la sociedad civil es radicada en el Congreso y la mayoria de los congresistas
no la consideran pertinente, ellos pueden cambiar el contenido de la iniciativa (como sucedié con
el referendo del agua) o simplemente la archivan haciéndola fracasar. Esto refleja un poder de gran
magnitud del cuerpo legislativo que termina decidiendo de manera auténoma sobre temas que han
sido de iniciativa popular, sin que los promotores de esta Ultima puedan tener recurso alguno para
revertir esa decision.

La propuesta formulada por las OSC fue introducir en la ley algunos mecanismos para que sus ini-
ciativas sean respetadas, por ejemplo, mediante la intervencion de un tercero (alguna de las Cortes,
por ejemplo) que arbitre el desacuerdo y tome una decision final sobre la iniciativa. Ni el gobierno ni
los congresistas acogieron esa propuesta, por lo que el Proyecto 5, presentado para segundo debate
en la Camara, no tiene ninguna referencia a ese respecto.

Finalmente, la tercera idea era flexibilizar los requisitos exigidos actualmente por la ley para el uso
de los mecanismos de participacién directa, pues los estudios les asignan una responsabilidad par-
cial en el bajo uso de ellos por parte de la poblacién, especialmente en el caso de la revocatoria del
mandato y de las iniciativas legislativas de origen popular. En un principio, el gobierno nacional y los
congresistas aceptaron las modificaciones sugeridas en el proyecto 1 y aquellas que resultaron de la
discusion posterior. El proyecto 5 las incluye, pero en el proyecto 6 los Congresistas desaprobaron
esa propuesta y mantuvieron los porcentajes definidos por la ley 134 de 1994. Aqui permanece una
fuente de desacuerdo.

La planeacion y el presupuesto participativo

En las mesas de trabajo sobre participacion en las trece ciudades donde se desarrolld la deliberacidon
ciudadana las cuestiones relacionadas con la planeacidn y el presupuesto participativo ocuparon un

14 Los grados de libertad del legislador en materia de porcentajes requeridos para que una iniciativa sea aceptada y para que el
resultado de su aplicacion sea avalado son realmente pocos, teniendo en cuenta que en varios casos tales requisitos fueron definidos
constitucionalmente.
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lugar central. Por varios motivos: en primer lugar, la norma sobre planeacién (Ley 152 y decretos
reglamentarios) venia recibiendo criticas de diversos sectores (los consejeros de planeacion, algunas
autoridades municipales y departamentales, expertos en el tema, servidores publicos, académicos)
luego de su implementacién a partir de 1994: tiempos demasiado cortos para la formulacion de los
planes de desarrollo, caracter no vinculante de los conceptos emitidos por los Consejos de planea-
cion, poca importancia otorgada por la mayoria de las autoridades a las dindmicas de participacién,
ausencia de instrumentos para el seguimiento a la ejecucién de los planes de desarrollo y desarticu-
lacion entre diferentes instrumentos de planeacion, dado que la ley orgéanica se refiere Unicamente
a los planes de desarrollo econédmico y social.

En segundo lugar, el Sistema Nacional de Planeacion, creado por la Constitucion Nacional como el
mecanismo articulador de los Consejos de Planeacidn, nunca fue reglamentado, por lo que no tiene
existencia juridica, ni interlocutores gubernamentales (el “doliente”), ni fuentes de recursos ni capa-
cidad de actuacion publica. El sistema existe como cuerpo y tiene una junta directiva, pero su efica-
cia es baja de cara a las actuaciones publicas. Reglamentar el Sistema le permitiria ocupar un lugar
visible en los procesos de planeacién en el pais y en el fortalecimiento de los consejos de planeacion.

Un tercer factor que dio relevancia a esta discusidn es la multiplicacién de experiencias de presu-
puesto participativo en todo el pais, con resultados altamente positivos en algunas de ellas, como
en Medellin y en Pasto, las mas conocidas, pero también en municipios de tamafio pequefio e in-
termedio. La articulacion entre planeacion y presupuestos participativos ha sido mas el fruto de la
voluntad de algunos gobernantes que de una reglamentacién que establezca sus vinculos y estimule
la participacién ciudadana en la asignacion de recursos publicos a proyectos de desarrollo.

En didlogos iniciales entre las OSC y el Ministerio del Interior se planted la cuestién de si una ley es-
tatutaria podria modificar una ley organica. Es un tema de técnica juridica, pero no por ello menos
importante, pues decidiria qué tanto podria avanzar la nueva ley estatutaria en la reforma de la ley
orgdanica de planeacidn. El Ministerio del Interior adopté la posicion de que desde la ley estatutaria
no se podria modificar la ley organica, por lo que habria que evitar cualquier alusion a la planeacién
y a los presupuestos participativos en el proyecto.

Consultas realizadas a juristas destacados permitieron comprobar que sobre el tema de las relacio-
nes entre leyes estatutarias y leyes orgdnicas no existe acuerdo. Algunos opinaban, como el Minis-
terio, que no se podria modificar la ley 152, mientras que otros sefalaban lo contrario. Teniendo en
cuenta la importancia que tuvo el tema en la discusién de las Mesas, amén de los multiples aportes
formulados en todo el pais sobre la materia, se decidid incorporar en el Proyecto 1 algunos articulos
que ratificaban el derecho a participar en la planeacién y creaban incentivos para que las autorida-
des territoriales promovieran los presupuestos participativos en su jurisdiccion.

Estas propuestas fueron rechazadas por el gobierno nacional, por lo cual fueron omitidas en todos
sus proyectos y no quedaron incluidas en la version final de la ley. Se llegd, sin embargo, a un prin-
cipio de acuerdo sobre la necesidad de modificar la Ley 152 de 1994, incluyendo los presupuestos
participativos, tarea que estaria a cargo del Departamento Nacional de Planeacién (DNP) y que hasta
la fecha no ha tenido ningun resultado concreto.

Asi, los temas de planeacion y presupuesto participativo quedaron por fuera de la Ley Estatutaria
de Participacion, lo que, a juicio de las organizaciones de la sociedad civil es un déficit grande de Ia
norma, pues uno de los postulados sobre los cuales se trabajé fue que la participacidn ciudadana
debia estar presente en todos los momentos del ciclo de la gestién publica, incluido, por tanto, el de
la planeacién.

El Control social y la rendicion de cuentas

Tres antecedentes de peso tuvo la discusidn sobre el control social y la rendicién de cuentas: de una
parte, el niUmero creciente de experiencias de control social a la gestion publica, bajo diferentes
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modalidades (veedurias ciudadanas, programas de seguimiento a planes de desarrollo, laboratorios
de observacion de la gestion, etc.) en toda la geografia colombiana; en segundo lugar, la expedicién
de laley 850 de 2003, que reglamentd las veedurias ciudadanas como una de las formas de ejercicio
del control social. La ley define las veedurias, reglamenta su conformacion y establece sus funciones
y los medios para ejercerlas. Finalmente, la expedicién del documento 3654 del Consejo de Politica
Econdmica y Social (Conpes), en abril de 2010, por medio del cual el gobierno nacional definié una
politica de rendicidén de cuentas.

Las discusiones adelantadas en las Mesas de Trabajo en las trece ciudades otorgaron una impor-
tancia de primer orden al tema de control social, mas que al de rendicidén de cuentas, teniendo en
cuenta que se trata de una de las modalidades mas difundidas de participacion ciudadana®. Se
partié de la presuncion de que control social y rendicidén de cuentas constituyen dos caras de una
misma moneda y, por tanto, deben constituir un solo cuerpo en la ley de participacion. La discusidon
introdujo dos innovaciones en las organizaciones sociales: de un lado, la nocién de modalidades
de control. No existe una sola forma de ejercer vigilancia sobre la gestidén publica. No puede existir,
pues se convertiria en camisa de fuerza. Por lo tanto, es necesario que la ley estatutaria reconozca
esa diversidad de formas de control social. La segunda novedad fue la propuesta de construir el Sis-
tema Nacional de Control Social y Cuidado de lo Publico como una forma de articular esas diversas
modalidades, incluida la variopinta gama de actores involucrados, de instrumentos empleados y de
procedimientos implementados. Ese sistema deberia formar parte, junto con el Sistema Nacional
de Planeacion, del Sistema Nacional de Participacién. De esa manera, se estableceria un vinculo
organico entre planeacidn, control social y participacion. Estas medidas, incluidas en el Proyecto 1,
tendrian sin duda impacto sobre la ley 850 de 2003, aunque en el articulado del proyecto 1 apenas
se hizo referencia a ese aspecto.

El gobierno acogid parcialmente estas propuestas. No incluyé en el Proyecto 2 ninguna alusién a
la rendicién de cuentas. En cuanto al control social, aceptd el enfoque general propuesto por el
proyecto de la sociedad civil, aunque suprimié algunos aspectos, que a juicio de las Mesas de Parti-
cipacion eran importantes. Entre ellos pueden mencionarse: la obligacion que se imponia al Estado
de fomentar el ejercicio del control social; la definicién de indicadores en los planes de desarrollo
para facilitar la vigilancia ciudadana sobre las metas de los planes; la obligacidn de las autoridades
publicas de incorporar a su gestidon las propuestas provenientes de la sociedad civil a través de la
practica del control social, o, en su defecto, la obligacidon de explicar las razones por las cuales esas
propuestas no eran tenidas en cuenta; la creacion del Sistema Nacional de Control Social y Cuidado
de lo Publico; la creacion de la Red de Apoyo al Control Social y al Cuidado de lo Publico y del Con-
sejo Nacional de Apoyo al Control Social y al Cuidado de lo Publico.

El proyecto presentado por el Gobierno Nacional a la Cdmara de Representantes (Proyecto 3) eli-
mind otros contenidos propuestos en el Proyecto 1: la definicidn de control social, que habia sido
acogida en el proyecto 2, los principios del control social (recuérdese que para el Ministerio del Inte-
rior las definiciones y los principios no son necesarios en ninguna ley), asi como el articulo sobre los
aspectos que pueden ser objeto de control social. A cambio, el gobierno nacional introdujo cuatro
temas, dos de ellos nuevos:

a. Un capitulo sobre rendicidon de cuentas de los alcaldes y los Gobernadores, los concejales
y los diputados, los Concejos Municipales y las Asambleas Departamentales y las instancias
de participacion ciudadana. El articulado propuesto define la obligacién de rendir cuentas
periddicamente, los temas sobre los cuales se debe entregar informacion y los pasos que
deben dar las autoridades para rendir cuentas (aprestamiento, capacitacién, publicacién de
informacidn, convocatoria y audiencia; seguimiento).

b. Un capitulo sobre participacion de los ciudadanos en las corporaciones publicas de eleccidn

15 En una sesién de discusion llevada a cabo a comienzos de 2011 en las instalaciones del diario El Tiempo, el Representante Guiller-
mo Rivera, quien a la postre fue el coordinador de ponentes del proyecto de ley en la Cdmara de Representantes, afirmé que para él
el Unico tema que deberia incluirse en la reforma de la ley era el del control social.
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popular y el Congreso de la Republica, que introduce nuevas figuras como la participacion
ciudadana en aspectos normativos y en el estudio de proyectos; la sesidn abierta; las pro-
puestas ciudadanas para el ejercicio del control politico y las sesiones de las comunidades
educativas®®. Se introduce, ademas, la denuncia, la querella y la queja ciudadana como for-
mas de participacion.

¢. Un capitulo sobre control ciudadano a la ejecucion de la contratacion publica mediante el
mecanismo de las auditorias visibles. Incluye aspectos como la informacién del contrato al
grupo de auditoria visible, la veeduria o comité de vigilancia ciudadana, la obligacion del
contratista de informar permanentemente; la documentacién de la auditoria visible, la rea-
lizacidn de la auditoria y los informes.

d. Lavisibilidad de la informacidn publica a través de medios electrdnicos, especialmente de las
paginas web de las entidades del Estado.

Habia, pues, una distancia grande entre las posturas de las OSC y las del gobierno nacional. El conte-
nido del Proyecto 1, parcialmente acogido por el gobierno nacional en el Proyecto 2, practicamente
desaparece en el proyecto 3 y es sustituido por cuatro elementos que, si bien rescatan la idea de
rendicién de cuentas, deja de lado el enfoque de control social propuesto en el proyecto 1y se ocu-
pa de otros temas como el de la contratacidn o el de la visibilidad de las entidades publicas. De esta
manera, este componente del proyecto de ley daba un giro importante. Lo que las OSC propusieron
fue entender el control social como un derecho ciudadano y como una forma de participacién en la
gestion publica. El gobierno nacional, por el contrario, puso el acento en ldgicas institucionales (ren-
dicién de cuentas, visibilidad de la informacion, contratacion), limitando el tema del control social
a la contratacidn, a través de una sola modalidad (las auditorias visibles) y a la participacién en las
corporaciones publicas, proceso que obedece a ldgicas muy diferentes, basadas esencialmente en
la iniciativa individual.

La Cdmara de Representantes discutio la propuesta del gobierno sobre este punto y realiz6 modi-
ficaciones importantes, a favor del articulado del proyecto 1. Recuperd, en efecto, la definicidn de
control social y aspectos tales como el objeto, el alcance, las modalidades, los principios, los objeti-
vos y los aspectos de la gestion publica que pueden ser objeto de control social. Mantuvo el capitulo
sobre rendicion de cuentas propuesto por el Ministerio del Interior, asi como el de participacién de
los ciudadanos en las corporaciones publicas de eleccidn popular.

Este fue el punto de partida para la discusién llevada a cabo a comienzos de 2012. En ella, el Depar-
tamento Nacional de Planeacion propuso un nuevo articulado sobre rendicidn de cuentas que fuera
afin al documento Conpes sobre rendicién de cuentas, elaborado en 2010.

El articulado propuesto introdujo nuevos elementos en el proyecto, entre los que cabe destacar: la
rendicion de cuentas como proceso interactivo entre las autoridades publicas y los representantes
de la poblacion, de un lado, y la ciudadania, de otro; el enunciado de principios de la rendicion de
cuentas; la obligacién de las autoridades estatales de las ramas ejecutiva y legislativa del poder
publico y de las instancias de participacion de rendir cuentas periddicamente; la obligacion para
todos ellos de definir una estrategia de rendicidn de cuentas; la produccidn de un manual Unico de
rendicidon de cuentas, a cargo del DNP; y las audiencias publicas participativas. La Contraloria Gene-
ral de la Republica también hizo su aporte: lamo la atencidn sobre la importancia de articular esta
nueva ley con la ley de veedurias ciudadanas, para lo cual propuso modificar algunos articulos de
esta ultima.

En materia de control social, las OSC insistieron en la necesidad de que la ley reconociera las distin-
tas modalidades de control social y que estableciera la obligacién del Estado de fomentar y apoyar
los ejercicios de control social a la gestion publica. Insistio, ademas, en que no era necesario un de-
sarrollo a fondo del tema de acceso a la informacidn publica, teniendo en cuenta que por iniciativa

16 Estas sesiones no tienen ningun desarrollo en el articulado.
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de algunas organizaciones de la sociedad civil ya cursaba en el Congreso un proyecto de ley sobre
esa materia.

El Proyecto presentado a segundo debate en la Cdmara de Representantes (proyecto 5) recogio la
mayor parte de estas inquietudes, las cuales fueron aprobadas y quedaron consignadas en el proyec-
to aprobado en segundo debate (proyecto 6). Este incluyé ademds un articulo nuevo por medio del
cual se autoriza al DNP para que destine parte de los recursos que recibe por concepto de auditoria
de proyectos financiados por regalias al fortalecimiento del ejercicio de los mecanismos de control
social que estén encaminados a la vigilancia de los recursos provenientes del sistema general de
regalias o que hagan acompafiamiento a los procesos de auditoria. Este articulo, sin embargo, fue
eliminado en la version final de la ley, como lo fue también la obligacion del Congreso de la Republica
y de sus miembros de rendir cuentas sobre su actuacion y sus decisiones.

En sintesis, el tema de control social y rendicién de cuentas experimentd un proceso de alejamiento
inicial entre las posiciones del Gobierno y las de la ciudadania, que luego termind en una convergen-
cia de discursos y de puntos de vista, asi no todas las propuestas del proyecto 1 hayan sido incluidas.

La Institucionalidad para la participacion

Uno de los aspectos que logré mayor consenso en los diagndsticos, junto con el de la inoperancia
de los mecanismos de participacion directa, fue el de la dispersién de instancias de participacion
ciudadanay la falta de vinculos entre ellas y entre sus integrantes. Durante tres décadas el Congreso
de la Republica expidié mas de cincuenta leyes que crearon espacios de participacion ciudadana en
la gestidn publica, especialmente en el nivel municipal. Esta sobre-oferta institucional produjo un
doble fendmeno: de una parte, una fragmentacion de la agencia social, en la medida en que cada
uno de los espacios creaba su propio actor (los jovenes, los desplazados, los sectores de la cultura, las
mujeres, la poblacidon con discapacidad, los usuarios de los servicios publicos, etc.). Las solidaridades,
las sinergias y las plataformas de accién cooperativa se fueron perdiendo y se fue estructurando una
modalidad de relacion neo-corporativa de cada sector con el Estado.

De otra parte, la sobre-oferta institucional produjo algunos efectos perversos en el ejercicio del lide-
razgo, entre ellos: la polimembresia (una misma persona perteneciente a varios espacios de partici-
pacion), la burocratizacién de los espacios participativos, la brecha creciente entre los lideres y las
bases, la cooptacién de los lideres por el aparato estatal, las tensiones entre liderazgos antiguos y
nuevos, y el predominio de intereses particulares en el uso de las instancias de participacion (Velas-
quez y Gonzalez, 2003; Veldsquez y Gonzalez, 2008; Foro, 2011).

Esta fenomenologia volvia urgente incluir en la nueva ley estatutaria dispositivos especificos para
articular los espacios de participacidn y enfrentar los déficits de liderazgo democratico. El principal
dispositivo propuesto por las OSC en varias regiones del pais fue la conformacién del Sistema Nacio-
nal de Participacion. Tal y como fue imaginado, el Sistema articulaba verticalmente los sistemas mu-
nicipales, distritales y departamentales; horizontalmente, los espacios de participacién y los actores
existentes en un determinado nivel (municipal, distrital, departamental y nacional) y funcionalmen-
te, los tipos de participacion relacionados con el ciclo de la gestion publica (planeacién y presupues-
tos participativos, control social, iniciativas de politicas y programas de desarrollo).

El elemento mas novedoso propuesto por las Mesas de Participacion fue la creacion de “espacios
de encuentro”. Estos fueron concebidos como escenarios de interaccién entre las autoridades publi-
cas y las instancias de participacion, disefiados para tratar temas claves del pais y de los territorios,
cuatro en particular: la planeacién del desarrollo, las politicas sociales, la concertacion de politicas
de reconciliacion, seguridad y convivencia, y la diversidad social. De estos espacios, alimentados por
iniciativas ciudadanas formuladas directamente o a través de las instancias de participacién, saldrian
acuerdos para el disefio de politicas publicas en cada uno de esos campos.
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El Sistema tenia a la cabeza en cada nivel de la administracién publica un Consejo de Participacién,
escenario mixto conformado por representantes del Estado y de la Sociedad Civil, encargado de di-
sefar la politica de participacién, de asignar fondos para el financiamiento de la misma y de hacer
seguimiento a la politica. Tanto a nivel nacional como departamental y municipal, los Consejos de
Participacion deberian organizar un encuentro anual de participacion ciudadana, en el que se discuti-
rian los grandes temas del pais o de las regiones y municipios, y se delinearian contenidos de politica
publica hacia el futuro. Esos encuentros en el nivel departamental y municipal fueron denominados
Cabildos Departamentales y Municipales.

El Ministerio del Interior estuvo inicialmente en desacuerdo con la creacidn del Sistema Nacional de
Participacion y del Consejo Nacional de Participacion. En su opinidn, el Sistema era un aparato muy
pesado que creaba nuevos espacios, contrario al principio de economia de espacios incluido en el
Proyecto 1. Ademas, podria generar confusién en el ciudadano comun y corriente, a quien le costaria
trabajo distinguir entre una instancia y un espacio. Finalmente, se sefialaba que el funcionamiento
de esos sistemas podria generar una carga administrativa y financiera al Estado que muy probable-
mente generaria un veto al proyecto de parte del Ministerio de Hacienda. El viceministro para la
Participacion sefiald, ademas, que la conformacion del Consejo Nacional de Participacion vy, sobre
todo, su caracter como rector de la politica publica podria conducir a una relacidon neo-corporativa
en materia de participacion, con la cual él no estaba de acuerdo.

Con esos argumentos, el gobierno decidid no incluir en su proyecto inicial (proyecto 2) ningun articu-
lo referido al Sistema Nacional de Participacion. El Senador Sudarsky, muy cercano a los contenidos
del Proyecto 1, opind sin embargo en la misma direccidon del gobierno, sefialando que el Sistema era
muy aparatoso y pesado, sobre todo en el caso de pequefios municipios en los que no existia la can-
tidad de instancias que era posible encontrar en una ciudad intermedia o grande.

El Ministerio tampoco incluyd el Sistema en el proyecto que radicé en la Cdmara de Representantes
(Proyecto 3), pero aceptd incluir la creacién del Consejo Nacional de Participacidén, con un caracter y
con funciones parcialmente diferentes a las incluidas en el proyecto 1: el Consejo fue definido como
organo de consulta del Ministerio del Interior, entidad a la que se le encargaba la rectoria de la po-
litica de participacidn, incluida la asignacion de fondos para su financiacion. De igual forma, elimind
la propuesta de crear dentro del Consejo un Comité Directivo que permitiera un manejo agil en la
toma de decisiones sobre aspectos operativos del Sistema. Incluyd, ademas, un articulo en el que se
le entrega la responsabilidad de promover la participacién a las Secretarias de Gobierno.

Con ese caracter, el Ministerio aceptd la composicién del Consejo Nacional de Participacion,
propuesta en el Proyecto 1, aunque advirtid que un Consejo de ese tamafio (cerca de 30 integrantes)
podria fracasar en su intento de funcionar dgilmente. La Cdmara de Representantes aprobd en esos
términos el Proyecto presentado por el Ministerio del Interior.

Las sesiones de debate de febrero-marzo de 2012 abrieron una oportunidad mas para discutir el
tema. Una de ellas estuvo dedicada a analizar los disenos institucionales de la participacion. Hubo
varias intervenciones para defender la idea del Sistema Nacional de Participacion. Foro Nacional
por Colombia sefialé como argumento principal que si la ley no incluia ese u otro dispositivo para
articular lasinstancias de participacién, quedariaincompleta la tarea, pues no se resolveria el principal
problema de la participacion ciudadana. Aceptando que el Sistema, tal y como habia sido disefiado
en el Proyecto 1 era un aparato “pesado”, especialmente para los pequefios municipios, propuso que
se crearan sistemas municipales de manera obligatoria en los municipios de categoria especial, 1y
2, y de manera potestativa en los restantes municipios. Igual cosa podria aplicarse en el caso de los
Departamentos. Insistié finalmente en la necesidad de crear el Sistema Nacional de Participacion con
el fin de que hubiese un elemento aglutinador que permitiera coherencia en la actuacion del Estado
y de la propia sociedad civil, y un punto de referencia de unidad para los actores de la participacion.
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El proyecto presentado a segundo debate de la Cdmara de Representantes (proyecto 5) acogio
algunas de esas propuestas, lo que permitié una convergencia inicial entre el Gobierno, el Congresoy
las OSC sobre estos temas. En efecto, aunque el Consejo Nacional de Participacion fue “adelgazado”
mediante la supresion de la mayoria de los representantes del Gobierno y de un buen numero de
representantes de la sociedad civil, se incluyé como una de sus funciones la puesta en marcha futura
del Sistema Nacional de Participacién “como un dispositivo de articulacién de instancias, espacios,
sujetos, recursos, instrumentos y acciones de la participacion ciudadana”, que “estard conformado
por los niveles departamentales, municipales, distritales y locales de participacion ciudadana,
por el Sistema Nacional de Planeacion y por los Espacios e Instancias Nacionales de participaciéon
ciudadana” (ese fue el texto propuesto en el proyecto 1)*.

Se incluyé también en el articulado la creacién de los Consejos Departamentales, Distritales y
Municipales en los municipios de primera categoria (no se aceptd en los de categoria 2), “los cuales
se encargaran de la definicién, promocion, disefo, seguimiento y evaluacion de la politica publica
de participacion ciudadana en sus territorios, asi como de la articulacion con el Consejo Nacional de
Participacion”.

De esa manera, el gobierno y el Congreso aceptaron la idea del Sistema Nacional de Participacion,
asi el disefio de este Ultimo no haya quedado en el proyecto. Igualmente, se acogid la propuesta
de crear sistemas municipales en algunas entidades territoriales, lo que representa un punto de
acuerdo importante en el conjunto de la ley. La Cdmara de Representantes acogié los términos
propuestos por el Ministerio y afiadié solamente nuevos integrantes al Consejo: Un representante
de los gremios econémicos; Un representante de los gremios sindicales; uno del gremio campesino;
uno de los grupos étnicos; una representante de las mujeres; y un representante de los jovenes.
Sin embargo, en el articulado final de la ley se suprimid la referencia a la creacion de Sistemas
Departamentales de Participaciéon, aunque se mantuvo la figura de los Consejos Departamentales
de Participacion.

El financiamiento de la participacion

Una condicion indispensable para el ejercicio de la participacion es contar con recursos adecuados
para su financiacion. Esa es una responsabilidad de la sociedad, pero también del gobierno nacional
y de los gobiernos territoriales, en cumplimiento de mandatos constitucionales. Sin embargo, hasta
ahora no se le ha prestado toda la atencidon requerida a este aspecto del derecho a la participacion.

A finales de la década del noventa fue creado el Fondo para la Participacién y el Fortalecimiento
Democratico®® con la funcion de desarrollar, a través del Ministerio del Interior programas que
faciliten el ejercicio del derecho a la participacién. Sin embargo, el Fondo no ha operado de la forma
esperada, especialmente en lo concerniente al apoyo a los procesos de participacion ciudadana.
Tanto el Ministerio del Interior como las organizaciones de la sociedad civil coincidieron en que era
necesario fortalecer el Fondo y brindarle las herramientas necesarias para que cumpliera a cabalidad
su funcidn de apoyo a la participacion. La propuesta nacida de las Mesas de Participacién apuntd en
esa direccién: se propuso, en primer lugar, llamarlo “Fondo Nacional para la Participacion Ciudadana”
y establecié unos mecanismos para incrementar significativamente sus recursos a partir de 2012.
Ademas, el Proyecto 1 incluyd la creacién de Fondos departamentales, municipales y distritales,
con recursos de las respectivas entidades territoriales. La participacién tendria en esos fondos una
fuente importante de recursos, pero no la Unica. El proyecto propuso otras fuentes: programas de
entidades del Estado a nivel central, fondos privados (de gremios, fundaciones empresariales, ONG)
y recursos de la cooperacién internacional.

17 No fue acogida la propuesta de crear el Sistema Nacional de Control Social y Cuidado de lo Publico.
18 En 1997 fue creado el Fondo para el Desarrollo Comunal y la Participacién. Luego, mediante el Decreto 2546 de 1999 adquirid la
denominacion actual. Luego, el decreto 695 de 2003 lo adscribié al Ministerio del Interior y de Justicia.
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El Ministerio no aceptd el cambio de nombre del Fondo propuesto en el Proyecto 1 y lo llamd “Fondo
para la Participacion Ciudadana y el Fortalecimiento de la Democracia. Tampoco admitié la creacion
de los Fondos departamentales, municipales y distritales, ni dio via libre a que el Consejo Nacional de
Participacion tuviera injerencia en el manejo de los recursos del Fondo Nacional; finalmente, elimind lo
relacionado con el fortalecimiento financiero del Fondo a partir del 2012 (proyecto 2). En esos términos
fue presentado el Proyecto de ley a primer debate en la Cdmara (Proyecto 3).

El articulado aprobado en primer debate (proyecto 4) incluyd un elemento nuevo en materia de
financiacién, procedente de la propuesta de ley presentada por el Senador Sudarsky, a saber, un
articulo que indica cudl debe ser el destino de los recursos de la participacién, en qué areas o sectores
deben ser gastados: por ejemplo, el apoyo a iniciativas enfocadas al fortalecimiento de las capacidades
institucionales de las entidades y de las organizaciones sociales, los presupuestos participativos, el
control social, y el seguimiento y supervisidén de los proyectos del Fondo Para la Participacion Ciudadana.

Producto de las deliberaciones llevadas a cabo en los primeros meses de 2012 se introdujeron algunos
cambios en la ponencia para el segundo debate en la Cdmara (proyecto 5). Algunas de las propuestas
iniciales de las Mesas de Participacién en las trece ciudades tuvieron finalmente eco en el Ministerio
y en los ponentes en el Congreso; por ejemplo, la posibilidad de crear los Fondos departamentales,
municipales, distritales y locales de Participacién para proveer recursos de financiacion de los planes,
programas y proyectos de participacion ciudadana en las respectivas entidades territoriales.

Otrosasuntos para mencionarson ladifusiéonylapublicidad de la participacién como derecho fundamental
y la inclusién del rubro de participacion ciudadana como gasto social dentro del presupuesto nacional.
El proyecto 5 ratifica el mandato relativo al uso de los recursos de la participacién para destinaciones
especificas en ese campo. En materia de financiacion, la plenaria de la Cdmara aprobd el articulado en
esos términos (proyecto 6)

Tanto el ejercicio de consulta ciudadana como las discusiones directas con el Ministerio del Interior y
con los Congresistas permitieron a las OSC introducir el componente de financiacion de la participaciéon
ciudadana en el proyecto de ley, tema completamente ausente en la ley 134 de 1994. Es un avance
importante, no sélo por el aporte nacional, sino porque se logré que en los departamentos y municipios
se cuente con recursos destinados a la promocion, apoyo y desarrollo de la participacion.

Condiciones, incentivos y garantias

Uno de los reclamos mas frecuentes de las personas y las organizaciones involucradas en los procesos
de participaciéon es la falta de condiciones, incentivos y garantias para el ejercicio de ese derecho. El
proyecto 1, recogiendo ese clamor y las propuestas elaboradas en las Mesas de Trabajo, incluyd un ca-
pitulo a ese respecto. El articulado se refiere a la obligacién del Estado de promover la participacién y
contribuir al fortalecimiento de la ciudadania y de las organizaciones y redes sociales para que participen
en los asuntos publicos, a través de programas de formacién ciudadana, del acompanamiento a las orga-
nizaciones sociales para que ejerzan adecuadamente su funcidn, de la instauracion de la catedra sobre
democracia y participacion ciudadana en la educacion primaria y secundaria, y del acceso ciudadano ala
informacion publica. De igual forma, introdujo la nocién de incentivos para la participacién, todos ellos
en el campo simbdlico (reconocimiento de los lideres, premios a las mejores experiencias etc.), y la de
garantias, pensando en contextos adversos, como los que viven los lideres y la ciudadania en general en
zonas de conflicto armado.

La cuestion de las condiciones es uno de los puntos que quizas generd mayores desacuerdos entre el
Ministerio y las OSC. El argumento esgrimido por el primero es que el fortalecimiento de la sociedad
civil es una tarea y una responsabilidad que le compete estrictamente a ella y mal haria el Estado en
inmiscuirse. No obstante, la propuesta del Proyecto 1 busca, basada en disposiciones constitucionales,
crear un contexto favorable para que la ciudadania ejerza debidamente su derecho a participar. De todos
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modos, el Ministerio no incluyd en ninguna de sus propuestas una referencia a las condiciones para
la participacion. Alli el desacuerdo fue total. No obstante, en el proyecto radicado por el gobierno
nacional en la Camara para primer debate (proyecto 3) se incluye al inicio, como parte del objeto de
la ley, desarrollar medidas para contribuir a la organizacidn, promocidn y capacitacidn de las organi-
zaciones sociales. Por lo menos existe este reconocimiento del papel del Estado como garante de la
participacién y de la organizacion ciudadana.

El tema de los incentivos si fue acogido parcialmente por el Ministerio y por el Congreso, con algunas
variaciones que no contradicen el espiritu de la propuesta. Aunque en los proyectos elaborados por
el Ministerio desaparecen los incentivos econdmicos para los alcaldes que promuevan la participa-
cion ciudadana en su municipio, en los demas proyectos quedaron incluidos los incentivos restantes
(premios a la mejor experiencia de participacion en el pais). Luego, en el proyecto entregado para se-
gundo debate (proyecto 5), el gobierno nacional introdujo un incentivo adicional, consistente en un
Premio Nacional al fomento estatal de la participacién ciudadana. Finalmente, la Cdmara introdujo
en la discusién del proyecto radicado por el gobierno (proyecto 5) un incentivo adicional, consistente
en la creacidn de la semana de la participacion, por realizarse todos los afios. Estas medidas fueron
aprobadas por el Congreso y quedaron plasmados en la versién final de la ley. Sion embargo, esta
ultima nada dice sobre el tema de garantias para el ejercicio de la participacion. Es uno de los vacios
mas protuberantes de la versién final de la ley, a juicio de las OSC*.

Nuevos temas introducidos por el gobierno nacional

Aunque hasta aqui se ha tenido como referente del analisis el Proyecto 1, producto de la delibera-
cion ciudadana en las Mesas de Participacion, es necesario examinar las propuestas que el gobierno
hizo como aporte a los contenidos del proyecto de ley, asi como aquellas que los parlamentarios
introdujeron a lo largo de la discusién en el Congreso de la Republica. Esos temas fueron objeto de
debate con las organizaciones de la sociedad civil, siempre en la mira de mejorar las condiciones para
la promocion y el desarrollo de dindmicas participativas en el pais. La inclusidon de esas propuestas
refleja sin duda un componente de correlacién de fuerzas, en la que el Gobierno, en cabeza del Mi-
nisterio del Interior, y los propios Congresistas, utilizaron su posicién de poder para darles valor en la
discusidn y en la definicidn del contenido final de la ley?, inclinando la balanza de su lado. Concre-
tamente, el gobierno introdujo en diferentes momentos de la discusidn las siguientes propuestas:

a. La participaciéon ciudadana en las corporaciones publicas de eleccidon popular y en el Con-
greso de la Republica, a través de mecanismos como las propuestas ciudadanas en aspectos
normativos, la participacion ciudadana en el estudio de proyectos, las sesiones abiertas y las
propuestas ciudadanas para el ejercicio del control politico. Estos mecanismos, aunque no
fueron muy debatidos cuando fueron presentados en el proyecto 2, recibieron tres obser-
vaciones de las organizaciones de la sociedad civil: primero, son totalmente legitimas como
firmas de intervencién en los asuntos publicos; segundo, colocan, sin embargo, el énfasis en
la accidn individual antes que en la colectiva; tercero, un mecanismo como el de propuestas
ciudadanas en aspectos normativos es muy similar al de iniciativa popular legislativa, lo que
podria eventualmente generar confusion en la ciudadania. De todos modos, no hubo opo-
sicion de quienes intervinieron en las distintas discusiones a que esos mecanismos fueran
introducidos en el proyecto y asi pasaron los dos debates en el Congreso de la Republica.

19 Eltiempo le dio la razén a las OSC y los promotores de la propuesta de incluir condiciones y garantias para la participacion: en el
Acuerdo entre el gobierno y las FARC para la terminacién del conflicto ese tema fue considerado como uno de los desarrollos legis-
lativos que habria que implementar como requisito para la construccidn de una paz estable y duradera en Colombia. Ver la segunda
parte de este trabajo, dedicada a ese tema.

20 Un ejemplo de esa correlacion de fuerzas es la opinidon recurrente del Viceministro del Interior, en alusidn al proyecto sobre acce-
so a lainformacion publica presentado al Congreso por parte de algunas organizaciones de la sociedad civil, de que un proyecto de ley
que no sea iniciativa gubernamental tiene muy pocas probabilidades de tener curso y ser aprobado en el Congreso. Seria necesario el

respaldo del gobierno para que el proyecto sobreviva en el legislativo.
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b. La definicion de deberes y derechos de los ciudadanos en el ejercicio de la participacion, y
de los deberes de las autoridades publicas para su promocion. Este aspecto fue considerado
positivo, sobre todo porque define las responsabilidades mutuas en el ejercicio del derecho.
Fue avalado por todas las partes.

c. Las Alianzas para la prosperidad, mecanismo de concertacion de intereses entre el gobierno,
las comunidades locales y las empresas de explotacion de minas e hidrocarburos, en la mira
de asegurar un uso adecuado de los recursos naturales. Esta propuesta no fue respaldada por
las organizaciones de la sociedad civil por dos razones: en primer lugar, porque el nombre
puesto al dispositivo corresponde a un eslogan del gobierno, lo que se considera inapropiado
en una ley Estatutaria que supera las coyunturas gubernamentales pues es pensada para lar-
gos plazos. En segundo lugar, existen dispositivos para asegurar ese tipo de concertacion, lo
gue vuelve superfluo este mecanismo y contradice el principio de economia de espacios de
participacién que ha inspirado toda la discusidon. A pesar de estos comentarios, la propuesta
fue aprobada en los debates de la Camara y el Senado y quedd incluida en la versién final de
la ley.

d. Creacion de oficinas de la participacion ciudadana en los Departamentos que tengan mas de
un millén de habitantes, en los municipios de categoria especial y en las administraciones
distritales. Esta propuesta fue eliminada en el segundo debate de la Cdmara de Representan-
tes, pero fue recuperada en el Senado y quedd incluida en la ley aprobada por el Congreso.

e. Control fiscal participativo basado en la metodologia de auditorias articuladas. La contraloria
General de la Republica formulé un comentario sobre esta propuesta sefalando que las au-
ditorias articuladas, o visibles, o ciudadanas, como se las denomind finalmente, pueden ser
entendidas de dos maneras: como grupos de ciudadanos o como metodologia de trabajo. La
propuesta del gobierno las entiende como grupos. La Contraloria las sugiere como metodo-
logias para que entidades y grupos de personas ya existentes, interesadas en realizar control
fiscal, la adopten y pongan en practica. Este tema quedd mencionado en el articulado final
de la ley.

f. Comisiones Regionales de Moralizacidn para hacer seguimiento a la participacién ciudadana.
En este punto existid desacuerdo entre las organizaciones sociales y el gobierno, pues se
sefala que no existe una afinidad entre los propdsitos de las Comisiones de Regionalizacién
y las logicas de la participacidon ciudadana. La propuesta fue aprobada por la Camara y el Se-
nado e incluida en la versidn final.

g. Asignacion de funciones a la Contraloria Delegada para la Participacion Ciudadana, de la Con-
traloria General de la Republica, para resolver las denuncias y quejas de la ciudadania. Crea-
cion por parte de las Contralorias Departamentales y Municipales de la Unidad o Direccién
de atencidn a la ciudadania para responder sus denuncias. En la medida en que las quejas no
son consideradas una forma de participacion en las decisiones publicas, este articulado no es
compartido por las organizaciones de la sociedad civil. Los dos temas fueron suprimidos del
articulado final.

h. Didlogo social: a Ultima hora el gobierno solicité incluir un articulo sobre didlogo social como
herramienta para la participacion. Esta propuesta llegd directamente al ponente coordinador
en el Senado y no fue discutido por las organizaciones sociales. Quedé incluida en la versién
final de la ley (articulo 111).

El Congreso de la Republica introdujo en el proyecto 4 un articulado sobre el cobro de la tarifa para
la consulta previa y la certificacién de la presencia de comunidades étnicas (indigenas y afrodescen-
dientes) en el drea de influencia de proyectos, obras o actividades. Ese punto generd amplios deba-
tes, pues las OSC fueron de la opinidn de que se rompia con ese tema la unidad de materia de la ley
y, ademads, tocaba un punto que el propio Ministerio se habia encargado de eliminar del proyecto
desde un comienzo, a saber, el de la consulta previa. El articulado fue suprimido en el Proyecto 5y
no aparecen el texto final de la ley.
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En el segundo debate se incluyé también un articulo sobre los atributos del derecho a la partici-
pacion (disponibilidad, acceso, calidad y permanencia), considerado como positivo por ratificar el
caracter de la participacion como un derecho fundamental. Hace parte de texto final de la ley.

La produccidn colectiva del proyecto de ley

¢Cual fue el resultado de este proceso de deliberacidon-negociacién entre el Estado y las organiza-
ciones de la sociedad civil? ¢ Cudl fue el papel de estas ultimas en la formulacion de la ley? éEn qué
sentido puede hablarse de gobernanza a propdsito de esta experiencia? La tabla 1 resume los resul-
tados de la discusion entre las organizaciones de la sociedad civil (OSC), el Ministerio del Interiory el
Congreso de la Republica. La informacién toma como eje los acuerdos/desacuerdos de las OSC con
sus interlocutores. Desde un punto de vista meramente cuantitativo, hubo 47 puntos de acuerdo o
desacuerdo sobre los 15 temas principales de discusidon?®'. La tabla 2 presenta la distribucién de esos
resultados. Lo que deja ver la tabla es que mas de la mitad de ellos corresponden a acuerdos (totales
o parciales), mientras que el resto son desacuerdos. En el caso del Congreso, los acuerdos tuvieron
un peso levemente mayor. En un tema tan complejo, en el que se juegan tantas cosas a futuro para
el Estado y para la sociedad civil, es dificil esperar una cifra mds alta de acuerdos entre las partes. La
mirada debe ser otra: todos los acuerdos logrados son ganancia y deben ser valorados como apro-
ximaciones sustantivas entre Estado y Sociedad para la definicién de un tema central a través de
mecanismos de gobernanza democratica.

21 No fueron los Unicos temas discutidos, como se puede observar en el cuadro anexo, pero si fueron los que centraron la discusidn
entre los actores.
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Tabla 1 - Temas de acuerdo y desacuerdo en torno a la Ley de Participacion

El alcance de la nueva ley

Los mecanismos de participacion directa

La planeacién y el presupuesto participativo

El control social a la gestion pablica

Rendicion de Cuentas

La institucionalidad para la participacion

El financiamiento de la participacion

Condiciones, incentivos y garantias

La participacion ciudadana en las
corporaciones publicas de eleccion populary
en el Congreso de la Republica

Definicién de deberes y derechos de los
ciudadanos en el ejercicio de la participacion,
y de deberes de las autoridades publicas

Las Alianzas para la prosperidad

Creacion de oficinas de PC en los

Departamentos que tengan mas de un millon
de habitantes, en los municipios de categoria
especial y en las administraciones distritales

Control fiscal participativo basado en la
metodologia de auditorias articuladas

Comisiones Regionales de Moralizacién
para hacer seguimiento a la participacion
ciudadana

Cobro de la tarifa para la consulta previa y la
certificacion de la presencia de comunidades
étnicas en el area de influencia de proyectos.

Fuente: Elaboracion propia

Desacuerdo

Acuerdo con la revision.
Desacuerdo con definiciones y principios

Desacuerdo sobre la exclusién del tema

Desacuerdo inicial y posterior acuerdo sobre
el enfoque

Desacuerdo inicial y posterior acuerdo con el
enfoque

Desacuerdo inicial y posterior acuerdo parcial
sobre el Consejo Nacional de Participaciony la
creacion del Sistema Nacional y los Sistemas
Territoriales de Participacion.

Acuerdo sobre fuentes y destinacion de los
recursos

Desacuerdo sobre condiciones y garantias.
Acuerdo parcial sobre incentivos.

Acuerdo parcial con dudas sobre aspectos
especificos y sobre su enfoque individual

Acuerdo

Desacuerdo

Acuerdo con la creacidn de las oficinas
Desacuerdo con su supresion posterior

Acuerdo con la introduccion del tema

Desacuerdo con las auditorias

Desacuerdo

Acuerdo con su supresion

Desacuerdo

Acuerdo con la revision
Desacuerdo con preminencia de la democracia
representativa y no flexibilizacion de la norma

Acuerdo parcial sobre el impulso a la planeacion
y el presupuesto participativo

Acuerdo sobre el enfoque. Desacuerdo con
la eliminacidn del Sistema de control social y
cuidado de lo publico

Acuerdo con el enfoque

Acuerdo parcial sobre el Consejo Nacional y
sobre los Sistemas de Participacion.

Acuerdo sobre fuentes y destinacion de los
recursos

Desacuerdo sobre condiciones y garantias.
Acuerdo parcial sobre incentivos

Acuerdo parcial con dudas sobre aspectos
especificos y sobre su enfoque individual

Acuerdo

Desacuerdo

Desacuerdo con su supresion inicial y acuerdo
con su inclusion final en la ley

Acuerdo con la introduccion del tema
Desacuerdo con las auditorias

Desacuerdo

Desacuerdo con el tema
Acuerdo con su supresion
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Tabla 2 — Acuerdos/desacuerdos entre las OSC y el Estado en la discusion de la LEPC

0SC CON EL GOBIERNO 0SC CON EL CONGRESO
TOTAL
I L

RESULTADO

Acuerdos totales 8 34.8 8 33.3 16 34.0

Acuerdos parciales 5 21.7 6 25.0 (i 23.4

Desacuerdos 10 43.5 10 41.7 20 42.6
Total 23 100.0 24 100.0 47

Fuente: Tabla 1

Desde una perspectiva mas cualitativa, puede decirse que los temas sobre los cuales se llegé a un
acuerdo total o parcial no fueron adjetivos, sino que forman parte del nucleo duro de la participa-
cién ciudadana: los acuerdos totales se refirieron a asuntos como la revisién de los mecanismos de
participacién directa, la rendicién de cuentas de las autoridades publicas y de las instancias de par-
ticipacidn, el financiamiento de la participacién, los derechos y deberes de las partes, la creacién de
oficinas de promocién de la participacién en algunos departamentos y municipios, la creacion del
Sistema Nacional y del Consejo Nacional de Participacion, y el control fiscal ciudadano. Incluso, fue
importante el acuerdo sobre temas que deberian ser eliminados del proyecto, como el de las tarifas
para la consulta previa.

Mds importante aun es la mirada longitudinal que se puede dar del proceso: entre el proyecto 1y el
2 habia enormes distancias entre las partes interesadas. Esas distancias se fueron acortando a me-
dida que la discusién avanzd. El proyecto presentado por el Ministerio del Interior a primer debate
de la Camara (proyecto 3) incorpord algunas propuestas provenientes de las OSC. Luego, el proyecto
presentado a segundo debate se acercé mucho mas a las iniciativas salidas de la consulta en las trece
ciudades. El proyecto aprobado en segundo debate de la Cdmara (proyecto 6) tuvo aproximaciones
interesantes en varios puntos a las propuestas ciudadanas y la version final de la ley acogié un nu-
mero importante de las ideas que las OSC habian formulado en el articulado del proyecto 1, algunas
de las cuales habian sido desechadas por el gobierno nacional o por la CdAmara de Representantes.
En tal sentido, el Senado fue mds abierto que la Camara a las iniciativas provenientes de las OSC. Lo
cierto es que el saldo final refleja una progresiva convergencia de opiniones entre los tres actores,
gue significd sin duda un valor agregado para el logro de una participacion efectiva.

Es necesario destacar, ademas, que la deliberacion fue un escenario clave para “poner las cartas
sobre la mesa” por parte de quienes intervinieron y construir los desacuerdos —no sélo los acuerdos-
gue se derivaban de las posiciones de cada una de ellas. Eso quedd claro en las reuniones realiza-
das con el Viceministro para la Participacion en septiembre de 2011. Alli se plantearon de manera
explicitas los desacuerdos y eso fue considerado por los interlocutores como un avance. Esa actitud
se mantuvo a lo largo de todo el proceso de tramite de la ley en el Congreso, lo que significé una re-
lacién transparente entre los actores que permitié avances en el didlogo y la concertacién en medio
de las naturales diferencias de puntos de vista.

¢Qué facilité el acercamiento entre las partes? Tres factores parecen haber sido claves en ese
resultado: de una parte, la apertura del Viceministro para la Participaciéon a un didlogo con las
OSC. Antes de su llegada a ese cargo, hubo algunas reuniones con la Direccién de Participacion del
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Ministerio, propiciadas por el Senador Sudarsky luego de que se conocié la primera propuesta del
Ministerio (proyecto 2), que fueron muy dificiles, pues no habia de parte de esa entidad ni capacidad
ni voluntad de escuchar y de debatir. Con la llegada del Viceministro esa situacidon tuvo un cambio
de signo positivo. El segundo factor fue la apertura de algunos miembros del equipo de ponentes de
la Camara y, sobre todo, del Senado, al didlogo con el gobierno y con las OSC. En particular, el coor-
dinador de Ponentes de la Camara asistié en 2012 a todas las reuniones de debate organizadas y el
coordinador de ponentes del Senado siempre estuvo dispuesto al didlogo y receptivo a propuestas
para mejorar el texto de la ley. En esa misma linea cabe seialar el papel del Senador Sudarsky y su
equipo de asesores, quienes participaron en todas las reuniones y sirvieron de canal de comunicacion
entre las OSC y el Ministerio del Interior.

El tercer factor fue el trabajo sistematico y constante realizado por las OSC, no sélo en las Mesas de
Participacion en las trece ciudades, sino después en las reuniones realizadas con el Ministerio del
Interior. Bajo el liderazgo de Foro por Colombia, varias OSC trabajaron en el analisis de los proyectos,
se reunieron para deliberar y fueron construyendo nuevas propuestas para concertar los contenidos
del proyecto.

En sintesis, lo que demuestran los resultados de esta experiencia es que efectivamente las OSC tu-
vieron una influencia en el contenido final de la ley y que ésta puede considerarse como un ejercicio
de gobernanza participativa en términos de didlogo entre actores y construccién colectiva de un bien
publico. Para decirlo en términos de Fung, las OSC se convirtieron en un poder de contrapeso a las
élites gubernamentales y del Congreso que tradicionalmente negocian entre si los contenidos de
las normas. En esta ocasién se logré que las OSC fueran un tercero en discordia y participaran en la
redaccién de la ley.

Aqui cabe hacer una distincién que no deja de ser relevante en el momento de valorar el papel de las
OSC. Hubo realmente dos fases del proceso en las que el universo de las OSC fue diferente. El primero
corresponde a la consulta ciudadana realizada en trece ciudades del pais. En esa oportunidad se tratd
de un conjunto heterogéneo de organizaciones (ONG, fundaciones y gremios empresariales, organi-
zaciones de base, miembros de instancias de participacion, académicos, agentes de la cooperacion
internacional) acompafiadas por funcionarios de algunos organismos nacionales, departamentales y
municipales. Ellas no tuvieron contacto con el Ministerio del Interior ni con congresistas, pero desa-
rrollaron una deliberacidn abierta (lo que Fung llama un “foro educativo”), en la que hubo intercam-
bio de informacidn, de experiencias y de puntos de vista, construccidon de acuerdos y desacuerdos y,
sobre todo, propuestas muy concretas para alimentar el Proyecto 1.

El segundo momento corresponde a las discusiones de las OSC con el Ministerio y los congresistas.
Ese trabajo se realizé en Bogotd, aunque hubo reuniones en otras ciudades, impulsadas por varias
organizaciones, para actualizar la informacion sobre el tramite de la ley y aportar nuevos insumos
desde las regiones. En un comienzo fue un nucleo de menos de diez organizaciones que respondieron
al llamado del Viceministro para la Participacidn. Posteriormente, a raiz de la convocatoria realizada
a finales de enero de 2012 por el propio Viceministro, acudieron mas e cincuenta organizaciones que
compartieron el escenario con funcionarios del orden nacional, con algunos representantes de agen-
cias de cooperacién y con los congresistas. Esas OSC tenian equipos profesionales que conocian el
temay que dedicaron tiempo y recursos para el debate con el gobierno. La discusién en este caso fue
mas profunda y permitié una argumentacion sélida de las partes y la construccidon de acuerdos. En
los diferentes encuentros y en los documentos presentados fue evidente la capacidad argumentativa
y propositiva que produjeron los acuerdos y también los desacuerdos. Se destaca, a manera de ejem-
plo, el hecho de que como resultado de la consulta en las trece ciudades fuera elaborado un proyecto
de articulado con su respectiva exposicién de motivos. En principio, el Ministerio no esperaba ese
articulado, sino un documento con el inventario de propuestas.
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Este espacio de discusion no fue sin embargo entendido de la misma manera por el Gobierno y por
las OSC. Para el gobierno, sobre todo en la primera fase de la deliberacidon (la consulta en las trece
ciudades), se trataba de que las OSC enviaran propuestas al Ministerio, qué valoraria y seleccionaria
segun su propio criterio para la formulacién del proyecto de ley. No estaba previsto de su parte un
didlogo para la concertacién de contenidos. Era solamente un escenario de consulta de preferencias
ciudadanas para alimentar el disefio de la norma. Nada diferente a ello?2.

Otra cosa entendian las OSC, para las cuales el didlogo con el Ministerio deberia ser un escenario
de colaboracion participativa en el que conjuntamente se buscaria la salida a un propdsito
compartido: la necesidad de disefiar una nueva ley de participacién ciudadana. Existia en todas
ellas la expectativa de una concertacion de contenidos con el Ministerio. Era claro que los acuerdos
no tendrian cardcter vinculante, pues, ademas, habia un tercero que era el Congreso, pero si que
serian respetados al maximo en el momento de redactar el proyecto y de consensuarlo con el
legislativo.

Este “desfase” de expectativas y de entendimiento sobre el caracter de la interaccién produjo
fricciones, especialmente cuando el Ministerio dio a conocer su primera propuesta, pues era
evidente que esta ultima recogia muy pocos contenidos del proyecto que surgié de las Mesas
de Participacién en las trece ciudades consultadas. De ahi que los didlogos fueran muy dificiles
y que los acuerdos no asomaran por ninguna parte. La llegada del Viceministro permitié acercar
a las partes y reducir severamente las fricciones, asi siguiera habiendo discrepancias en torno a
los contenidos del proyecto. De ese modo, a medida que avanzo la deliberacién, no sélo hubo
aproximaciéon de conceptos, sino también convergencia en la comprension sobre el caracter y el
alcance del escenario.

El cubo democratico de Fung constituye un buen instrumento para analizar el resultado de este
proceso. El modelo cruza, como ya se senald, tres variables: el alcance de la participacién, su
incidencia y la extensién de autoridad de los participantes. En lo que respecta al primer eje, el
analisis difiere para las dos fases del proceso (consulta en las trece ciudades y didlogo directo con
el Ministerio y con los congresistas). En efecto, la deliberacion evoluciond desde una figura abierta
con reclutamiento direccionado (open with targeted recruitment) en la fase inicial, hacia una de
interesados profesionales (professional stakeholders) en la segunda.

En el segundo eje (¢como se comunican los participantes y cdmo toman decisiones?) se pasé de
un primer momento de expresion de preferencias (express preferences) a otro de deliberacion y
negociacion (deliberate and negotiate), en la que las partes construyeron acuerdos y desacuerdos.
De alguna manera, esa transicién corresponde a la evolucién del alcance de la participaciéon
(¢quiénes participan?). En la consulta ciudadana los participantes expresaron sus puntos de vista
y sus propuestas sobre cual deberia ser el contenido del proyecto de ley. En el didlogo directo,
se trataba de debatir para llegar a acuerdos, hasta donde fuere posible, sobre el contenido de la
ley. Finalmente, en relacién con el tercer eje, el escenario se mantuvo en un nivel de influencia
comunicativa, mucho mas directa en el segundo momento, cuando hubo didlogo cara a cara.

Sin negar la importancia de la consulta ciudadana en las trece ciudades, por haber sido un
escenario adecuado para recoger experiencias, puntos de vista y aspiraciones de una amplia gama
de actores en diversas regiones del pais, hay que reconocer que en el segundo momento hubo una
mayor aproximacién a un modelo de gobernanza participativa, en la medida en que la influencia
comunicativa permitié la deliberacion y la negociacién. Con ello no se sugiere que el segundo

momento haya sido mds participativo que el primero. Ambas fases tuvieron igual importancia en la

22 Esta actitud expresa una tradicidn de las élites gubernamentales, que entienden la participacién como consulta y no logran ima-
ginar siquiera la posibilidad de que la sociedad pueda incidir en las decisiones publicas. La idea de concertacidn no hace parte, en
general, del diccionario del gobierno central, con honrosas excepciones.
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construccion del proyecto. Sélo que en el segundo el didlogo con el Estado fue constante y sistematico
y tuvo como propésito en la mente de todos los actores construir un buen proyecto de ley. Hubo en
el escenario de debate con el gobierno y con los congresistas una horizontalidad en la conversacion,
a pesar de las asimetrias evidentes, ya que se trataba, en el caso del Ministerio y del Congreso, de
actores con poder politico y con capacidad de decisiéon sobre asuntos de interés publico, mientras
las OSC sélo tenian como recursos su conocimiento, su experiencia en la materia, su capacidad
argumentativa y su organizacion. No obstante, las partes sabian lo que se estaba jugando desde el
punto de vista del interés publico y eran conscientes del repertorio de recursos con el que cada una
de ellas contaba. Ello hizo posible el didlogo cara a cara y la convergencia de puntos de vista sobre
los puntos ya sefialados.
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ANEXO - MATRIZ DE EVOLUCION TEMATICA DE LOS PROYECTOS DE LEY ESTATUTARIA DE PARTICIPACION CIUDADANA

PROYECTO 1 PROYECTO 2 PROYECTO 3 PROYECTO 4 PROYECTO 5 PROYECTO 6 PROYECTO 12

1. La nueva LEP
deroga la Ley 134 de
1994

2. Participacién ciudadana
de los pueblos indigenas
y descendientes segin
sus usos y costumbres,
espectando su autonomia
y el derecho a la consulta
previa.

3. Definicion de una
politica publica de
participacion ciudadana

4. Principios y
definiciones que aclaren
el significado y alcance
de la PC

28+ FORO NACIONAL POR COLOMBIA

Se mantiene

Eliminado

Se mantiene

Se mantienen las
definiciones.

Se eliminan los principios
de solidaridad, equidad de
géneros, igualdad, buena
fe en las actuaciones
ciudadanas, cooperacion,
eficacia, deliberacion,
concertacion, primacia
delinterés colectivo,
promocion de laPCy
pedagogia democratica.

No deroga la Ley 134 sino [dem
aquellas disposiciones que
sean contrarias a la nueva

Ley Estatutaria.
Idem [dem
Se mantiene. La Idem

coordinacion de las politicas
de participacion ciudadana
estara a cargo del Ministerio
del Interior con el apoyo del
DNP en el orden nacional y
en el orden departamental y
municipal por las Secretarias
de Gobierno.

Suprime las definiciones. [dem
Incluye algunos principios

y se incluyeron dos

nuevos: Responsabilidad
administrativa y articulacion
institucional

Idem

ldem

Idem. Se anade que las
sesiones de discusion
podran ser presenciales
0 a través de medios
electronicos.

Se cambia Participacién
Ciudadana por
participacion
democratica.

I[dem

|dem

Idem

Idem. Se cambia
politica publica
de participacion

No se deroga la
ley 134

Quedd
eliminado

Quedd como en
el proyecto 6

ciudadana por politica

de participacion
democratica.

Se suprimen las
definicionesy los
principios.

Quedaron

eliminadas las
definiciones 'y
los principios.



5. Revision de los
mecanismos de
participacion directa
modificando y
flexibilizando requisitos,
y modificando en

el articulado la
presentacion de los
mecanismos para
facilitar su interpretacion
y aplicacion

Se mantiene en su
totalidad con pequenas
modificaciones de
forma.

Se mantiene. Se agrega un [dem
capitulo sobre regulacion

del cabildeo (definicidn;
inhabilidades registro

publico de cabilderos

ante la rama ejecutiva;

derechos e inhabilidades

de los cabilderos y

prohibiciones.

Se cambia participacion directa a
participacion democratica

Este titulo sufre varias
modificaciones. Entre los mas
importantes: Art. 5 El comité
promotor estara conformado por 3
a 5 miembros.

Cambio del plazo de 18 meses

a 12 meses para iniciativas de
Revocatoria del Mandato y su
inscripcion podra hacerse a través
de medios electrdnicos.

Cambia el porcentaje de
revocatoria de mandato: En

los departamentos, distritos y
municipios de categoria especial,
1y 2 no sera inferior al 20% de los
votos obtenidos por el elegido; en
los municipios de categoria tres 'y
cuatro, al 30% y en los municipios
de categoria cinco y seis no podra
ser inferior al 40%.

Art. 21. Se adiciona paragrafo:
Quien sea reconocido como
promotor de los mecanismos de
participacion social, cuyo propdsito
sea derogar, modificar o crear
una norma o una ley, debera ser
convocado a todas las sesiones en
que se tramite el proyecto y tendra
en ellas los mismos derechos,
salvo el del voto.

Art. 23 Cabildo abierto: la iniciativa
debe estar respaldada por un
ndmero no inferior al 5 por mil de
los ciudadanos del censo electoral
del respectivo departamento,
municipio, distrito, localidad o
comuna.

Se suprimen los articulos
referidos a cabildeo

Idem. Se introducen
algunas modificaciones
referidas a requisitos
de los mecanismos,
aumentando algunos
porcentajes para

la revocatoria del
mandato..

Se suprime el nimero de
promotores requerido.
Cualquier ciudadano
podra ser promotor.

Se mantiene el plazo de
12 meses para iniciar
revocatoria del mandato.
Decision sobe revocatoria
del mandato: el
pronunciamiento popular
por la mitad mas uno

de los votos ciudadanos
que participen en la
respectiva convocatoria,
siempre que el nUmero
de sufragios no sea
inferior al cuarenta f40%)
de la votacion total valida
registrada el dia en que
se eligio al respectivo
mandatario. Es igual para
todos los municipios y
departamentos.

Se mantiene el paragrafo
del articulo 21, pero
ahora como paragrafo del
articulo 20.

Se mantiene el
porcentaje de ciudadanos
que respaldan un cabildo
abierto (cinco por mil del
censo electoral).
Quedaron suprimidos

los articulos sobre el
cabildeo.
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6. Ratificacion del
derecho a participar
en la planeacion;
reglamentacion del
sistema nacional

de planeaciony
definicion de incentivos
para implementar
presupuesto
participativo

7. Rendicion de cuentas
y control social a la
gestion publicay sus
resultados; creacion
del sistema nacional de
control social y cuidado
de lo publico.
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Eliminados

Se eliminaron articulos
sobre fomento

al control social,
indicadores en los
planes de desarrollo,
incorporacion de las
propuestas de quien
ejerce el control social,
red de apoyo al control
social y al cuidado de
lo publico, consejo
nacional de apoyo

al control social y al
cuidado de lo publico

y sistema nacional de
control social y cuidado
de lo publico.

También se eliminaron
los articulos sobre
rendicion de cuentas
propuestos.

|dem

|dem.

Se eliminaron ademas
los articulos sobre la
definicion de control
social, objeto, alcance,
modalidades, principios,
objetivos, aspectos de

la gestion publica que
pueden ser sujetos de
control social.

Se incluye el Titulo IV sobre
Rendicion de cuentas,

que presenta la forma en
que deben rendir cuentas
alcaldes y gobernadores,
Concejales y Diputados.

Se introduce un capitulo
sobre participacion
ciudadana en las
corporaciones publicas
de eleccion populary el
Congreso de la Republica
(ver infra)

El capitulo 2 se refiere
al control ciudadano

[dem

Aparece de nuevo
la definicion de
control social,
objeto, alcance,
odalidades,
principios,
objetivos,
aspectos de la
gestion publica
que pueden ser
sujetos de control
social.

Se mantiene el
Titulo IV sobre
Rendicion de
cuentas.

Se mantiene el
capitulo sobre el
control ciudadano
a la ejecucion de
la contratacion
publica.

Idem

El Titulo sobre Rendicién de
cuentas incluye un capitulo
sobre, rendicién de cuentas
de la rama ejecutiva que cu-
bre a alcaldes y gobernado-
res y gerentes de entidades
de esa rama.

Se incluye la definicién y

los principios de rendicién
de cuentas, manual tnico,
estrategia y nuevos espacios
de didlogo para la rendicién
de cuentas.

Se incorpora un articulo so-
bre la rendicién de cuentas
de los espacios de partici-
pacion.

Se crean las audiencias
publicas participativas.

Se modifica el articulo sobre
las Etapas de la rendicion de
cuentas.

Se crea un nuevo Capitulo
sobre Rendicion de Cuentas
de la Rama Legislativa: Con-
greso y congresistas

Se introduce un capitulo
sobre Rendicion de cuentas

ldem

Articulo nuevo. Se
autoriza al DNP para
que destine parte

de los recursos que
recibe por concepto
de auditoria de
proyectos financiados
por regalias, al
fortalecimiento

del ejercicio de los
mecanismos de
control social que
estén encaminados

a la vigilancia de los
recursos provenientes
del sistema general de
regalias o que hagan
acompanamiento a los
procesos de auditoria.

El capitulo Il del

Titulo VIl de la ley dejo
incluidos 4 articulos
sobre el presupuesto
participativo, los
acuerdos participativos y
la presentacion de estos
ltimos a los Consejos de
planeacion.

Quedd suporimida

la referencia al

Sistema Nacional de
Planeacion y al derecho
a la participacion en los
procesos de planeacion.

Se mantienen el Titulo
rendicion de cuentasy

el capitulo sobre control
social, y se introducen
modificaciones a la

ley 850 de 2003 sobre
veedurias ciudadanas.
En la conciliacion de
textos quedo suprimida
la rendicion de cuentas
del Congreso de la
Republica.

El Capitulo 1del Titulo
sobre Rendicion

de Cuentas quedo
denominado “Rendicion
de cuentas de la rama
ejecutiva”.

Se suprime el tema

de mecanismos

de informaciony
seguimiento a quejas.

Se elimina a las Camaras
de Comercio y recursos
de regalias del DNP como
fuentes de financiamiento



ala ejecucion de la
contratacion publica:
informacion del contrato
al grupo de auditoria
visible, veeduria o comité
de vigilancia ciudadana,
obligacion de informar
permanentemente;
documentacion de
auditoria visible,
realizacion de auditoria,
informes.

Introduccion de un capitulo
sobre visibilidad de la
informacion publica.

de concejales y diputados,
ediles, concejos municipales,
asambleas departamentales
y juntas administradoras
locales.

Se incluye la idea de Plan de
rendicién de cuentas

Se cambia el titulo del capi-
tulo 1, de visibilidad de la
informacion a visibilidad de
las corporaciones publicas.
Se inserta un nuevo para-
grafo del articulo 62 sobre
visibilidad de la informacién
publica, de acuerdo a las
propuestas del Ministerio
de las Tecnologias de la
Informacion y las Comuni-
caciones.

Se introduce el tema de los
mecanismos de informacién
y seguimiento a quejas.

Se cambia auditorias visibles
por auditorias ciudadanas.
Se adicionan objetivos y
principios del control social:
oportunidad, solidaridad,
respeto.

La financiacion del ejercicio
del control social sera tam-
bién con recursos de Cama-
ras de Comercio. Se inserta
un nuevo capitulo sobre las
veedurias ciudadanas.

Se autoriza al DNP para
fortalecer los mecanismos
de control social.

Se modifican algunos articu-
los de la ley 850 de 2003

Se modifica el articulo 88
sobre el control ciudadano a
la gestion publica, en el sen-
tido de llamarse auditoria
ciudadana a la contratacion
publica.

Se adiciona un articulo
sobre Plan anual de finan-
ciamiento de los organismos
de control.

del control social.

Los demas elementos
introducidos en el
proyecto 5 sobre
rendicion de cuentasy
control social quedaron
incorporados en el texto
final de la ley.
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8. Creacion del sistema
nacional de participacion
y de los sistemas
departamentales

y municipales

de participacion

que articulen las
instancias dispersas

de PC; creacion de
cuatro espacios de
encuentro sobre los
siguientes temas:
crecimiento econémico y
competitividad; equidad
social; convivencia
ciudadana; diversidad
social

9. Creacion del

Consejo nacional de
participacion, como
érgano mixto encargado
de definir la politica
publica nacional

de participacion.
Composicion del consejo
por representantes de
la rama ejecutiva del
poder publico, de la
rama legislativa, de los
organos de control y

de 16 representantes
de organizaciones
sociales e instancias de
participacion.
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Eliminado

Eliminado

|dem

Se incluye la creacion

del Consejo Nacional de
Participacion, pero se

le reduce su alcance a
meramente consultivo. En
cuanto a la composicion
se reduce la participacion
de organizaciones de la
sociedad civil.

En relacion con las
funciones se suprime

la de definir la politica
publica de PC, motivar a la
ciudadania para presentar
iniciativas; se cambia la
funcion de promover la
creacion de los Consejos
departamentalesy
municipales de PC por
promover y asesorar a las
oficinas departamentales
y municipales de PC; no
aparece la funcion de
definir las subcuentas
que manejara el Fondo
Nacional para la PC.

Se suprime la creaciony

[dem

[dem

En todos los distritos y
municipios de categoria
especial o categoria uno,
habra un sistema de
participacion ciudadana
integrada por los espacios
municipales o distritales de
deliberacion y concertacion
del respectivo nivel que
articulan las instancias de
participacion ciudadana
creadas por las leyes. Dicho
sistema sera liderado y
puesto en marcha por el
Consejo de participacion
de la respectiva entidad
territorial.

En la composicion del
consejo se suprimen: El
Ministro de Hacienda o su
delegado; el Ministro de
Educacion o su delegado;
el Ministro de Cultura o su
delegado; El Procurador
General de la Nacion o su
delegado; el Defensor del
Pueblo o su delegado, el
Contralor General de la
Republica o su delegado;
del sector social se
suprimen: Un representante
de las plataformas
nacionales de comunidades
afrocolombianas, negras,
palanqueras y raizales.

Un representante de los
Programas Regionales

de Desarrollo y Paz; Un
representante de las
Organizaciones Sindicales.
También se suprimen dos
representantes de los
Partidos Politicos y

tres representantes del
sector productivo.

Se suprime

Se mantiene el
articulado. Se anaden
otros miembros al
Consejo:

Un representante de los
gremios econdémicos;
Un representante de los
gremios sindicales;

Un representante del
gremio campesino;

Un representante de
los grupos étnicos;

Una representante

de las mujeres; Un
representante de los
jovenes.

Se incorpora de nuevo
el articulo sobre los
sistemas territoriales
de participacion en los
distritos y municipios de
categoria especial, uno
y dos.

Se mantiene el
articulado del proyecto
6. Se suprime la
figura de los Consejos
Departamentales de
Participacion.

El Consejo Nacional
de Participacion
queda integrado por
19 miembros, cuatro
representantes
gubernamentales y 15 de
sectores sociales.



funcionamiento del Comité
Nacional de Participacion
y de la Secretaria técnica
del comité. De igual forma,
se suprimen los espacios
nacionales de deliberacion
y concertaciony el
Encuentro nacional de PC.
Se suprimen los sistemas
departamental y municipal
y/o distrital de PC.

Se incluye que la
promocion de la PC sera
responsabilidad de las
Secretarias de Gobierno
respectivas.

Se incluye funciones
relacionadas con la

puesta en marcha del
Sistema Nacional de
Participacion Ciudadana
como un dispositivo de
articulacion de instancias,
espacios, sujetos, recursos,
instrumentos y acciones de
la participacion ciudadana.
El Sistema Nacional

estara conformado por los
niveles departamentales,
municipales, distritalesy
locales de participacion
ciudadana, por el Sistema
Nacional de Planeaciény
por los Espacios e Instancias
Nacionales de participacion
ciudadana. Debe promover
la elaboracion de codigos
de ética para el ejercicio
responsable de las
actividades en los distintos
espacios e instancias de
participacion ciudadana.

En cuanto al funcionamiento
se incluye que el Consejo
sera instalado entre los
meses de junio y julio de
cada ano por el Ministerio
del Interior. EL DNP ejerce
la secretaria técnica del
Consejo.

Se incluye la creacion de los
Consejos Departamentales,
Distritales y Municipales en
los municipios de primera
categoria, los cuales se
encargaran de la definicion,
promocion, diseno,
seguimiento y evaluacion
de la politica publica de
participacion ciudadana en
sus territorios, asi como de
la articulacion con el Consejo
Nacional de Participacion.
La composicion seguira las
mismas reglas establecidas
para el Consejo Nacional de
Participacion Ciudadana.
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PROYECTO 1 PROYECTO 2 PROYECTO 3 PROYECTO 4 PROYECTO 5 PROYECTO 6 PROYECTO 12

10. Financiacion de la
participacion ciudadana
que senala las fuentes
nacionales, territoriales
e internacionales que
proveen recursos para la
PC. Caréacter del fondo
nacional para la PCy
creacion de los fondos
departamentales y
municipales.

34 FORO NACIONAL POR COLOMBIA

Se eliminan los fondos
departamentales,
municipales y
distritales. ELl

Fondo nacional es
denominado “Fondo
para la participacion
ciudadanay el
fortalecimiento de la
democracia”.

Se elimina el paragrafo
sobre fortalecimiento
financiero del fondo a
partir del 2012.

|dem

Se incluye un
articulo sobre
inversiones
asociadas a la
participacion
ciudadana

Se mantiene

Se incluye un punto
referido a la utilizacion

de recursos del Fondo
para el apoyo a la

difusion y publicidad
sobre las instancias de
participacion y sobre la
participacion como derecho
fundamental.

Se anade que ninguna
entidad estatal podra
utilizar las apropiaciones
presupuestales de
participacion ciudadana
en gastos distintos de

los contenidos dentro de
la definicion de gasto en
participacion ciudadana
Se incluye el rubro de
participacion ciudadana
como gasto social dentro
del Presupuesto Nacional.
Paragrafo transitorio. Se
da el plazo de un afo al
DNP y al Ministerio de
Hacienda para adoptar
una metodologia para
identificar los presupuestos
de gasto e inversion de
las entidades del orden
nacional, departamental,
municipal, distrital y local
para la participacion
ciudadana.

Se anade: Cada
departamento, municipio,
distrito y localidad podra
crear, en ejercicio de sus
competencias, un Fondo
para la Participacion
Ciudadana cuyos recursos
se destinan a la inversion
en planes, programasy
proyectos de participacion
ciudadana en el respectivo
nivel territorial.

Se mantiene el articulado
del proyecto 5



11. Formulacion

de condiciones,
garantias e incentivos
para el ejercicio

de la participacion
ciudadana, que incluye
politicas de fomento y
fortalecimiento de las
organizaciones y redes
sociales.

12. Acceso a la
informacion publicay
sistema de informacion
sobre PC

Se eliminan los articulos
sobre condiciones
politico-institucionales
para la PC, fomento de
la organizacion social,
formacion para la
participacion ciudadana,
catedra de democracia

y PC, formacion sobre
control social.

El premio nacional a la
participacion ciudadana
y el control social

serd entregado por el
Ministerio del Interior y no
por el Consejo Nacional
de Participacion.

Se suprime el literal
sobre concurso publico
para el otorgamiento

de recursos del fondo
nacional de participacion
a aquellos municipios

o departamentos que
promuevan efectivamente
la PC.

Se suprime el articulo
sobre sistema de
informacion sobre PC

|dem [dem

Se incluye al inicio de

la Ley, como parte de

su objeto desarrollar
medidas para contribuir a
la organizacion, promocion
y capacitacion de las
organizaciones sociales.

Se suprime el articulo sobre |[dem
Acceso a la Informacion
Publica y sobre sistema de
informacion sobre PC.

Se mantiene

Se incluye un titulo sobre
Visibilidad de la informacion
publica relacionadas con

la rendicion de cuentas

de las autoridades

(alcaldes y gobernadores)

y corporaciones publicas
(Senado, Camara, Concejoy
Asamblea Departamental) en
términos de la visibilidad, la
promocion, los recursos, la
grabacion de las sesiones de
las corporaciones publicas,
transmision en directo via
internet, responsabilidad en la
publicacion y sanciones..

Se incluye un nuevo
incentivo: el Premio
Nacional al Fomento
Estatal de la Participacion
Ciudadana, evento que
serd transmitido por el
Canal Institucional, al
alcalde y el gobernador
del pais que mas se
destaquen por su apoyo y
practica a experiencias de
participacion ciudadana

y por el desarrollo
exitoso de ejercicios

de presupuestacion
participativa.

Se amplia este Titulo.

En el primer capitulo se
plantea la visibilidad de
las corporaciones publicas
(alcaldia, Departamento,
JAL, Concejo, Asamblea,
Congreso) vy la
visibilidad y acceso a la
informacion: mecanismos
de informacion y
seguimiento a quejas 'y
denuncias; paginas web
institucionales; otros
medios de informacion

y sanciones por
incumplimiento.

Un nuevo incentivo:
Semana nacional de la
participacion en febrero
de cada ano.

ldem

Se mantienen los
incentivos, pero quedo
definitivamente eliminado
el capitulo sobre
condiciones y garantias
para la participacion
ciudadana.

Se simplifica el tema de
la informacién. Queda
COMO UN recurso que

el Estado debe brindar

a la ciudadania para la
rendicion de cuentasy
el ejercicio del control
social. Se suprime la
referencia a paginas web
institucionales.
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13. Uso de las

nuevas tecnologias

de la informaciény
comunicacion en la PC

36° FORO NACIONAL POR COLOMBIA

Se mantiene

El capitulo 2 se refiere a
la visibilidad y acceso a la
informacion. Papel de los
organismos de control;
paginas de internet
institucionales, otros
medios de informacion

y sanciones para las
autoridades

Se introduce un titulo
(Titulo V) sobre la
participacion ciudadana
ante las corporaciones
publicas de eleccion
populary el Congreso de
la Republica. El capitulo
1 se refiere a Registro
de temas de interés,
formas de participacion,
propuestas ciudadanas
en aspectos normativos,
participacion ciudadana
en el estudio de proyectos,
sesiones abiertas,
propuestas ciudadanas
para el ejercicio del
control politico, y quejas
ciudadanas.

15. Todo plan de desarrollo
debe incluir medidas
especificas orientadas a
promover la participacion
de todos los ciudadanos
en las decisiones que los
afectan. De igual manera
los planes de gestion de
las instituciones publicas
haran explicita la forma
como se facilitard y
promovera la participacion
ciudadana en los asuntos
de su competencia.

Idem al anterior

ldem

Todo plan de desarrollo
debe incluir medidas
especificas orientadas
a promover la
participacion de todos
los ciudadanos en las
decisiones que los
afectany el apoyo a

las diferentes formas
de organizacion de

la sociedad. De igual
manera los planes

de gestion de las
instituciones publicas
haran explicita la forma
como se promovera la
PC en los asuntos de su
competencia

Idem

Idem

ldem

Se agrega:

Las discusiones que

se realicen para la
formulacion de la
politica publica de
participacion ciudadana
deberan realizarse en
escenarios presenciales
y a través de medios
electronicos utilizando
las tecnologias de

la informacion y las
comunicaciones

|dem

|dem

Idem

|dem

Ese titulo quedd en la
versién sancionada
por el presidente de la
Republica

El tema quedo como se
introdujo en el proyecto 5



17.Se incluye en el titulo VII |dem
un capitulo sobre derechos

y responsabilidades de los

ciudadanos en la PCyun

capitulo sobre deberes de

las autoridades publicas

alrededor de las instancias de
participacion ciudadana

18.Se incluye un Titulo Idem
VIl sobre Alianzas para
la prosperidad. Se crean
las Alianzas para la
Prosperidad como una
instancia de participacion
entre la ciudadania, el
Gobierno Nacional y las
empresas a través de
las cuales se realizara

la concertacion en las
areas de desarrollo de
explotaciones mineras o
de hidrocarburos

PROYECTO 1 PROYECTO 2 PROYECTO 3 PROYECTO 4 PROYECTO 5

16. Comisiones Regionales
de Moralizacién como
promotoras de la
participacion ciudadanay
seran las encargadas de

la elaboracién de informes
publicos sobre las acciones
de los 6rganos de prevencion,
investigacion y sancion de
la corrupcién, asi como los
avances en el ejercicio de
la participacion ciudadana
y del control social sobre

la gestion publica por
parte de las autoridades
locales, municipales y
departamentales

[dem

Se agrega concertacion en una
nueva area: aquellas que tengan
gran impacto ambiental.

Paragrafo. En ninguin caso las
Alianzas para la Prosperidad
sustituyen los procesos de consulta
previa a los cuales tienen derecho
los grupos étnicos del territorio
nacional.

En cuanto al seguimiento al
cumplimiento de las alianzas

para la prosperidad se incluye:

en aquellos casos en que las
empresas que desarrollen
proyectos de exploracion

y explotacion de recursos
naturales, logren acuerdos con

las comunidades de las zonas de
influencia en material ambiental,
social o cultural, el incumplimiento
del mismo puede dar lugar a la
suspension o revocatoria de la
respectiva licencia ambiental. EL
Gobierno Nacional reglamentaria el
procedimiento para esos efectos.

PROYECTO 6

|dem

Idem

|dem

Se amplia el articulo
sobre la concertacién
para la contratacion
de personal, bienes
y servicios de las
areas de influencia
de los proyectos de
explotacion minero-
energética y de
hidrocarburos

PROYECTO 12

Las Comisiones
quedaron incluidas en el
texto final de la ley

El capaitulo quedd
incorporado en la version
final de la ley

El capitulo sobre alianzas
para la prosperidad
quedd en la version final
de la ley
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PROYECTO 1 PROYECTO 2 PROYECTO 3 PROYECTO 4 PROYECTO 5 PROYECTO 6 PROYECTO 12

19. La Contraloria Delegada Idem Se suprime Se suprime Esta referencia quedo
para la Participacion eliminada en el texto
Ciudadana de la Contraloria final de la ley

General de la Republica, sera
la primera linea de respuesta
ante las denuncias o quejas
presentadas por la ciudadania
que puedan generar un dano
al Patrimonio Pblico. Por

lo cual podréa atender las
denuncias de la ciudadania,
ejerciendo funciones de
Policia Judicial en la etapa

de recaudo de la prueba,
para el fortalecimiento del
material demostrativo de
dichas denuncias, para

luego trasladarlas, si el caso
lo amerita a las diferentes
Contralorias Delegadas
Sectoriales segun su
competencia, a la Unidad de
Investigaciones Especiales

o a la Contraloria Delegada
de Investigaciones Juicios
fiscales y Jurisdiccion

Coactiva.
20. Las Contralorias Idem Se suprime Idem Quedo eliminada esta
Departamentalesy figura de la version final

Municipales deberan crear

la Unidad o Direccion de
Atencion a la Ciudadania,
previo visto bueno
presupuestal de la Asamblea
Departamental y Concejo
Municipal respectivos. Dichas
direcciones o unidades

seran la primera linea de
respuesta ante las denuncias
presentadas por la ciudadania
que puedan llegar a generar
un dano o menoscabo al
patrimonio publico, segin

su ambito de competencia.
Funciones de policia judicial.

de la ley
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21. Se incluye un articulo
sobre el Fortalecimiento

de los mecanismos de
Participacion Ciudadana
dentro del Control Fiscal
(Control Fiscal Participativo),
basados en la metodologia de
Auditorias Articuladas con la
Ciudadania La construccion
de nuevas metodologias de
inclusion de la ciudadania

en los procesos auditores
estarana cargo de la
Contraloria Delegada de
Participacion Ciudadana en el
nivel Nacionaly directamente
en los Despachos de los
Contralores Departamentales
y Municipales. Asi mismo

la Contraloria General de la
Republica debera rendir un
informe anual de los recursos
y gestiones adelantados por
el Estado en la promocion

de la Participacion
Ciudadanay del Control
Socialy las Contralorias
Departamentalesy
Municipales de los
Presupuestos ejecutados

en esta materia segun su
competencia

Idem Se suprime Idem

22. Se incluye un
articulo sobre
tarifa de la
consulta previa y
de la certificacion
de presencia de
comunidades
indigenas y/o
negras en el area
de influencia de
proyectos, obras
o actividades

Se suprime Idem

PROYECTO 1 PROYECTO 2 PROYECTO 3 PROYECTO 4 PROYECTO 5 PROYECTO 6 PROYECTO 12

Quedo eliminada esta
figura en la version final
de la ley

Tema suprimido en la
version final de la ley
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PROYECTO 1 PROYECTO 2 PROYECTO 3 PROYECTO 4 PROYECTO 5 PROYECTO 6 PROYECTO 12

23. Las administraciones  Se suprime Se recuperd el tema
de los departamentos y quedd incluido en la
con mas de un milldn version final de la ley
de habitantes de (articulo 87).

los municipios de
categoria especial y
categoria unoy en

las administraciones
distritales, podran
crear oficinas para

la promocion de

la participacion
ciudadana, adscritas

a las secretarias de
gobierno, como drganos
responsables de
promover el derecho a la
participacion ciudadana
en sus respectivas
unidades territoriales

24. Articulo Nuevo. Se mantuvo en la ley
Atributos del derecho

a la participacion:
disponibilidad, acceso,
calidad y permanencia, y
obligaciones del Estado.

25. Se incluyé un articulo
sobre dialogo social
como herramienta

para la participacion
democratica.
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Proyecto 1: Elaborado por las OSC promotoras del proceso con los insumos de la Consulta
realizada en 13 ciudades del pais (julio de 2011).

Proyecto 2: Primera propuesta del Ministerio del Interior (agosto de 2011).

Proyecto 3: Proyecto del Ministerio del Interior radicado en la Cdmara de Representantes
para el primer debate (noviembre de 2011).

Proyecto 4: Proyecto de ley aprobado en primer debate por la CdAmara de Representantes
(diciembre de 2011)

Proyecto 5: Proyecto con pliego de modificaciones, presentado por el Ministerio del Interior
a la Cadmara de Representantes para segundo debate (marzo de 2011).

Proyecto 6: Proyecto de ley estatutaria de participacién ciudadana aprobado en segundo
debate por la Camara de Representantes (Marzo de 2011).

Proyecto 12: Texto final sancionado por el presidente de la Republica (6 de julio de 2012)
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Lineamientos para la formulacion de una Ley de Garantias para la Participacion de
Organizaciones y Movimientos sociales

Antecedentes

El Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y la Construccidn de una Paz Estable y Duradera,
firmado por el Gobierno Nacional y las FARC, contempld en el punto 2 ”Participacion Politica, Aper-
tura democratica para construir la Paz”, especificamente en los puntos 2.2.1y 2.2.2, la creacion y
funcionamiento de espacios de participacién, con la intervencién de diferentes sectores sociales,
religiosos, gremiales, de sectores poblacionales y miembros de instancias de participacion ciudada-
na, para la formulacién de los lineamientos de un proyecto de Ley Estatutaria de Garantias para la
promocion de la participacion y otras actividades (en adelante Ley Estatutaria de Garantias)?.

En el punto 2.2.1. del Acuerdo quedaron consignadas cuatro tareas:

1) La creacién de un espacio nacional con la participacién de voceros de organizaciones y movimien-
tos sociales para desarrollar un proceso de consulta amplio que permitiera construir los lineamien-
tos para la formulacién de un proyecto de Ley Estatutaria de Garantias para la actividad que puedan
desarrollar las organizaciones y movimientos sociales?.

2) La Creacion de la Comisiéon de Didlogo, conformada por voceras y voceros del espacio nacional,
seleccionados de manera democratica, que tendria la responsabilidad de revisar, complementar y
enriquecer el documento de lineamientos con propuestas adicionales a las definidas en el espacio
nacional®. Con base en estos insumos y en un periodo determinado por el Acuerdo (sesenta dias
después de la finalizacidn del trabajo de la Comisién), el gobierno deberia presentar el proyecto de
ley al Congreso de la Republica para su aprobaciéon?®.

3) La conformacién de una comisidn especial, analoga a la de didlogo, para elaborar las medidas y
ajustes normativos en materia de movilizacidn y protesta social. Esta comisidon estaria integrada por
voceras y voceros del espacio nacional, de la comisién de didlogo y representantes de otros secto-
res. En principio, su objeto de trabajo seria la formulacién de ajustes normativos sobre el tema de
movilizacién y protesta?” %,

Las responsabilidades de la Comision de Didlogo y la Comisidn Especial se enfocarian a revisar y en-
riquecer el documento de lineamientos mediante propuestas que, a juicio de cada una de ellas, no
hubieran sido discutidas en el espacio nacional y merecieran ser tenidas en cuenta en la elaboracion
del proyecto de Ley de Garantias y de los ajustes a la reglamentacion vigente sobre movilizacién y

23 “El Gobierno Nacional elaborard un proyecto de ley de garantias y promocion de la participacion ciudadana y de otras actividades
que puedan realizar las organizaciones y movimientos sociales, sobre la base de los siguientes lineamientos que serdn discutidos en
un espacio de caracter nacional, que contard con la participacién de voceros y voceras de las organizaciones y movimientos sociales
mas representativos” (p. 42).

24 “El Gobierno Nacional elaborard un proyecto de ley de garantias y promocion de la participacion ciudadana y de otras actividades
que puedan realizar las organizaciones y movimientos sociales, sobre la base de los siguientes lineamientos que serdn discutidos en
un espacio de caracter nacional, que contard con la participacién de voceros y voceras de las organizaciones y movimientos sociales
mas representativos” (p. 42).

25 “El Gobierno Nacional considerara y evaluara la viabilidad de propuestas de garantias adicionales que surjan en el marco de ese
espacio de participacion de cardcter nacional, en una Comision de Didlogo con voceros y voceras de las organizaciones y movimientos
sociales mds representativos, escogidos a través de un mecanismo definido por los organizadores y organizadoras. El mecanismo
deberd ser participativo y garantizar una representacion pluralista y equilibrada en la Comisién.” (p. 44).

26 “En desarrollo de lo establecido en el punto 2.2.1, dentro de los 60 dias siguientes a que la Comisidon de Didlogo haya concluido
su trabajo, el Gobierno, sobre la base de las conclusiones que surjan del Espacio de caracter Nacional presentara el proyecto de ley
de garantias y promocién de la participacion ciudadana y de otras actividades que puedan realizar las organizaciones y movimientos
sociales” (9. 44).

27 “Con el objetivo de garantizar el pleno ejercicio de estos derechos, el Gobierno definira las medidas y ajustes normativos necesa-
rios con base en los criterios que abajo se enuncian, y los demas que se acuerden en el marco de una comisién especial, analoga en
sus funciones a la dispuesta en el 2.2.1., que contara ademas con la participacion de voceros y voceras de la Comision de Diadlogo y
representantes de otros sectores interesados. En el marco de la comisidn especial se discutiran los insumos que provengan del espa-
cio de participacién nacional del que se trata en el punto anterior y los que propongan los otros sectores” (p. 45).

28 Laley 1801 de 2016 incluye en uno de sus capitulos algunos articulos que regulan la movilizacién y la protesta social.
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protesta social®.

4) En el marco de la politica publica de fortalecimiento, promocién y garantias de la participacion de
las organizaciones y movimientos sociales (Punto 2.2.2.) se asigna al gobierno la obligacién de forta-
lecer y ampliar las instancias de participacién ciudadana existentes, en la perspectiva de garantizar la
interlocucién y construccidn de agendas en los diferentes territorios con el propdsito de atender, de
manera temprana, las peticiones y propuestas de los diferentes sectores y organizaciones sociales*®.

La entidad del gobierno nacional asignada para el cumplimietno de estas cuatro tareas fue el Mi-
nisterio del Interior, siendo los principales productos, de un lado, el proyecto de Ley Estatutaria de
garantias y promocién de la participacion ciudadana y de otras actividades que puedan realizar las
organizaciones y movimientos sociales, y, de otro, la modificacién y los ajustes a la normativa que
regula la movilizacion y la protesta social.

El Acuerdo Final establece ademas que la creacién y el funcionamiento de ese espacio estaria a car-
go del Consejo Nacional de Participacién con el apoyo del CINEP, la Corporacién Viva la Ciudadania,
Cinep y Foro Nacional por Colombia, y deberia ser convocado dentro de los sesenta dias posteriores
a la firma del Acuerdo, es decir, hasta finales de enero de 20173

En junio de 2016, la Oficina del Alto Comisionado para la Paz (OACP), contactd a las tres entidades de apoyo
para definir un plan de trabajo de cara a la definicién metodoldgica del proceso y la obtencion del resultado
definido en el Acuerdo Final. Las tres entidades y la OACP acordaron varias actividades: elaboracién de un pri-
mer borrador de la metodologia de trabajo; viaje a la Habana de sus representantes con el objeto de presen-
tar la propuesta a los miembros de la Mesa de Negociacion en La Habana. En julio, representantes de las tres
entidades se reunieron en La Habana con las FARC y con el gobierno para presentarles la propuesta y recibir
retroalimentacidon de ambas partes. Posteriormente, en la Mesa de Negociacion en pleno fue presentada en
detalle la propuesta, a la que reaccionaron las FARC y el Gobierno. Una vez recogidos esos insumos, las tres
entidades se dieron a la tarea de ajustar la metodologia de trabajo y los resultados esperados.

La propuesta metodoldgica fue enviada al Consejo Nacional de Participacion (CNP) para su conocimiento y
retroalimentacion. Posteriormente, en una sesion plenaria del CNP fue presentada y retroalimentada por
sus miembros. Producto de esta reunién, el Consejo designd una comisién de tres personas encargadas de
dialogar con las tres entidades y adelantar toda la dinamica de consulta ciudadana y de elaboracién del do-
cumento de lineamientos.

El inicio de las actividades tuvo que esperar a que el Acuerdo fuera firmado en Cartagena en septiembre y
ratificado en el Plebiscito convocado para el 2 de octubre de 2016. Como se sabe, los resultados del Plebiscito
favorecieron el No a la ratificacién del Acuerdo, lo que obligé al gobierno nacional a establecer nuevas estra-
tegias que permitieran llegar a un nuevo consenso con los promotores del No, antes de llevar a cabo la firma
de la negociacién con las FARC. Luego de varias reuniones y de propuestas presentadas por dichos sectores
el Acuerdo Final fue modificado en alguno de sus apartes y, finalmente, firmado en el Teatro Colén, el 24 de
noviembre de 2016.

A finales del mes de enero de 2017 la Comisidn de Seguimiento, Impulso y Verificacion a la Imple-
mentacién del Acuerdo Final (CSIVI)32 llamé a las tres entidades y al CNP para iniciar el proceso de
consulta. La propuesta metodoldgica fue de nuevo presentada y acordada en ese escenario. Sin

29 Como se vera luego, las entidades que organizaron el espacio nacional decidieron que este trabajaria no solamente sobre el punto
2.2.1 sino también sobre el punto 2.2.2.

30 “El Gobierno en el marco de la Politica publica de fortalecimiento, promocién y garantias de la participacion de las organizacio-
nes y movimientos sociales fortalecerd y ampliara las instancias de participacién ciudadana para la interlocucién y la construccion
de agendas de trabajo locales, municipales, departamentales y nacionales, segln el caso, que permitan la atencién temprana de las
peticiones y propuestas de los diferentes sectores y organizaciones sociales.” (p.45).

31 “Solicitar al Consejo Nacional de Participacidn, con el apoyo de Foro por Colombia, Viva la Ciudadania y el CINEP que organice el
espacio de participacidn de caracter nacional de que trata el punto 2.2.1” (p. 44).

32 La Comisién de Seguimiento, Impulso y Verificacidon a la Implementacion del Acuerdo Final (CSIVI) es una instancia en la que
participan representantes de las FARC y el gobierno nacional que tienen como funcién relizar seguimiento al Acuerdo y verificar su
cumplimiento. Ademas, propone normas, impulsa y da seguimiento a la adptacién de los proyectos de decretos, leyes o actos admi-
nistrativos que se requieran para la implementacién del Acuerdo Final.
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embargo, el gobierno nacional sefialé que no contaba con los recursos suficientes para garantizar
el proceso, lo que de por si constituia de entrada una barrera para el logro del producto final. No
obstante, las entidades acompafiantes (CINEP, Viva la Ciudadania y Foro Nacional por Colombia) se
comprometieran a ayudar al gobierno en la consecucién de los recursos con la cooperacion interna-
cional, tarea que efectivamente se llevo a cabo, aunque sin lograr el total de los recursos necesarios
para un proceso de alta complejidad como el previsto, sobre todo dado el corto plazo para realizarlo.

La deliberacion ciudadana y la elaboracién del documento de lineamientos

Una vez se tuvo claro el panorama financiero y aprobada la metodologia de trabajo, se definié como
fecha de inicio de la consulta el mes de marzo de 2017. Las tres entidades acompafnantes se encar-
garon del disefio y puesta en marcha de la operacion. Vale la pena indicar que Cinep, Viva, Foro y
el CNP tomaron la decisidn de que la consulta ciudadana contemplaria por igual los puntos 2.2.1y
2.2.2 del Acuerdo, lo cual significa que el documento de lineamientos contendria no sélo las garan-
tias para la participacién de organizaciones y movimientos sociales sino también aspectos relaciona-
dos con la movilizacidn y la protesta social®3.

La metodologia contemplaba la conformacidn del espacio nacional a partir de la convocatoria y rea-
lizacién de seis foros regionales, un foro nacional y una consulta virtual a través de la pagina www.
participando.co. En cada uno de los sitios en los que se realizaria el Foro Regional se conté con la par-
ticipacién de organizaciones sociales que colaboraron para la convocatoria y la realizacion de cada
uno de los foros. El objetivo era recoger opiniones, posturas, analisis, criterios e iniciativas alrededor
de ocho temas en clave de garantias para la participacién ciudadana:

i.  Fortalecimiento de organizaciones y movimientos sociales.
ii.  Garantias para ejercer el derecho a la informacidn, la réplica y la rectificacién para mo-
vimientos y organizaciones sociales.
iii.  Garantias para la participacién ciudadana a través de medios de comunicaciéon -comu-
nitarios, institucionales y regionales.
iv.  Garantias de participacion ciudadana para la promocidn de la reconciliacién, la convi-
vencia y la tolerancia.
v.  Garantias de participacién ciudadana para la planeacion y presupuestacion participa-
tiva.
vi.  Garantias para el ejercicio de veeduria y control social a las autoridades publicas loca-
les, departamentales, distritales y nacionales.
vii.  Garantias para la movilizacién y protesta social y armonizaciéon normativa para garanti-
zar derecho a la libertad de asociacion, protesta y movilizacion social.
viii.  Mecanismos de seguimiento e interlocucion con el Estado —prevencién, mecanismos
de atencién temprana de necesidades y demandas sociales y cumplimiento de acuer-
dos.

En los foros llevados a cabo en Cali, Neiva, Barrancabermeja, Barranquilla, Medellin y Bogotd par-
ticiparon representantes de sectores sociales, gremiales, iglesias, poblaciones y representantes de
instancias de participacién ciudadadana. Intervinieron 1.502 personas en representacién de 904
organizaciones, de los cuales 848 hombres (56.4%) y 654 mujeres (45.6%) (Tabla 3).

33 Larazdn que sustenta esta decisidn tiene que ver con que ambas modalidades son constitutivas de la accidn participativa y, en
consecuencia, las garantias aplican por igual a una y otra.
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Tabla 3 — Participantes en Foros para la construccion de lineamientos de la ley de garantias para la
participacion de organizaciones y movimientos sociales, 2017.

LUGAR DEPARTAMENTOS
Partlupantes Mu1eres Hombres 0rgan|zaC|ones

Foro Regional Cali Valle, Cauca,
Pacifico Narifo y Choco
Foro Regional Neiva Huila, Caquetd, 185 89 96 138
Sur Putumayo y

Tolima
Foro Regional Barrancabermeja Norte de Santander 356 131 225 189
Oriente y Santander; Sur

de Bolivary sur del
César; Magdalena

Medio.
Foro Regional Barranquilla Atlantico, Cesar, 263 115 148 148
Caribe Guajira, Magdalena,

Bolivar, Sucre,
Cérdoba y San

Andrés
Foro Regional Medellin Antioquia, Caldas, 216 115 101 131
Eje Cafeteroy Quindio y Risaralda
Antioquia
Foro Regional Bogota Casanare, Meta, 237 102 135 142
Centro Oriente y Guaviare, Amazonas,
Amazonia Vichada, Vaupés,

Guainia, Arauca,

Meta, Boyaca,

Cundinamarca,

Bogota,
Foro Nacional Bogota Colombia
Consulta en www.participando.co 269 145 124 264
Linea

TOTAL ESPACIO NACIONAL 2478 1137 m “

Fuente: CINEP, Viva la Ciudadania y Foro Nacional por Colombia (2017). Documento de lineamientos para una ley estatutaria de garantias para
la participacion de organizaciones y movimientos sociales y para la movilizaciéon y la protesta social. Bogotd, 2017.

La consulta ciudadana incluyé la realizacién de un evento nacional en el que participaron repre-
sentantes regionales que intervinieron en los foros regionales y que fueron escogidos de manera
democratica. Este evento contd con la participacién de 707 personas, representantes de organiza-
ciones sociales, poblacionales, sindicatos, iglesias y representantes de instancias de participacion.
Asistieron 338 mujeres y 369 hombres en representacién de 373 organizaciones. Por el lado de la
consulta virtual participaron 269 personas, de las cuales el 53.9% (145) fueron mujeres y el 46.1%
(124) hombres pertenecientes a 264 organizaciones sociales. En total participaron 2.209 personas
en los 6 foros regionales y en el nacional, mas 269 personas por medio virtual. Del total de parti-
cipantes, el 45.9% fueron mujeres y 54,2% hombres, provenientes de 25 sectores sociales y 1.541
organizaciones.

Con el objeto de registrar la informacion generada en cada uno de los Foros se disefié y aplicé un
sistema de relatorias y validaciones de las mismas que arrojaban informacion en lapsos cortos. Con
base en esta informacidn se procedid a la sistematizacion de las propuestas formuladas por los asis-
tentes a los foros regionales y de los insumos que se recogieron on line. Ese material fue el insumo
entregado a las y los participantes en el Foro Nacional para que a partir de alli construyeran las pro-
puestas para los lineamientos de la Ley Estatutaria de Garantias. En el foro nacional la discusion fue

FORO NACIONAL POR COLOMBIA ° 45



46

organizada por sectores sociales y poblaciones, no por temas, lo que permitiria visibilizar mejor el
origen de las propuestas y profundizar en el debate por sector. Asi, fueron organizadas 23 mesas de
trabajo, en las cuales fue revisado el documento de sistematizacién y se enriquecieron las diferentes
iniciativas que surgieron de los Foros Regionales.

De acuerdo con lo estipulado en los puntos 2.2.1y 2.2.2 del Acuerdo Final, en el Foro Nacional debe-
ria quedar conformada la Comisidn de Didlogo. Aunque la propuesta del CNP consistia en conformar
una comision mixta (delegados de los sectores sociales y miembros del CNP) de no mas de 15 per-
sonas, las y los participantes en el Foro Nacional acordaron que la comision estaria conformada por
24 representantes, uno por cada mesa de trabajo, los cuales fueron elegidos y a los que se sumaron
varios miembros del CNP. Por otra parte, la Comisién Nacional de Didlogo tomd la decisidén de asu-
mir las funciones de la Comisidon Especial Analoga, por lo que no fue elegida ninguna otra comision.
Segln el plan de trabajo, una de las primeras tareas de la Comisién de Didlogo seria la revision del
documento de lineamientos de la Ley Estaturaria de garantias a la participacidn que posteriormente
seria entregado por el CNP al gobierno nacional.

La informacidén producida en el Foro Nacional fue sistematizada por las tres entidades acompafian-
tes en la mira de construir el documento de lineamientos de la Ley Estatutaria. Una de las decisiones
tomadas por Cinep, Viva y Foro fue la de redactar un documento que recogiera fielmente la delibe-
racion y las propuestas surgidas en los foros regionales, en el foro nacional y en la consulta virtual.
Luego de una intensa y ardua tarea de analisis y organizacidn de las propuestas, las tres entidades
elaboraron el “Documento de lineamientos para una ley estatutaria de garantias para la participa-
cion de organizaciones y movimientos sociales y para la movilizacién y la protesta social”, con desti-
no inicial el CNP para que luego llegara por su intermedio a manos del Gobierno Nacional.

Los lineamientos: una mirada de conjunto

El documento parte de un enfoque que enfatiza la necesidad e importancia de fortalecer las rela-
ciones entre el Estado y las organizaciones y movimientos sociales. En esa perspectiva, se concibe al
Estado como un adversario valido, a quien se le puede proponer, exigir y negociar el cumplimiento
de los derechos y garantia ciudadanas establecidas en el marco normativo vy juridico colombiano,
pero también con quien se puede y debe dialogar y construir apuestas comunes.

Una de las demandas de las y los participantes en los diferentes foros fue la exigencia de un Estado
eficiente y democratico que contribuya con su accién a elevar la calidad de vida de las comunidades.
En materia de participacion ciudadana el documento sefiala que su ejercicio esta estrechamente
relacionado con la creciente reivindicacién de la autonomia de las organizaciones y movimientos
sociales en la definicion de sus retos, apuestas, vias y repertorios de accion y formas de relaciona-
miento con diferentes actores sociales y publicos, incluyendo al Estado. Igualmente, que, si bien en
Colombia existen espacios institucionales de participacion, estos no necesariamente han facilitado
el despliegue de la autonomia de las organizaciones y movimientos sociales, dado que deben so-
meterse a las condiciones, procedimientos y conductas que previamente han sido establecidas por
la norma o por las agencias del Estado encargadas de promoverlos. En tal sentido, el documento
reconoce las formas de participacién no institucionales, incluidas la movilizacion y la protesta social,
como formas de participacion que reflejan la autogestion de las iniciativas de las organizaciones y
movimiento sociales, el disefio de sus acciones, la definicién auténoma de quiénes participan y los
resultados esperados.

Dos conceptos claves fueron incluidos en el documento de lineamientos como base de las propues-
tas: organizacidn social y movimiento social, en los siguientes términos:

“Organizacion social: Toda forma de asociacidn auténoma en defensa de intereses y objetivos con
el propdsito de incidir en decisiones publicas y en la construccién de bienes publicos. Puede ser
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formal o de hecho, y se expresa de manera singular o como resultado de una articulacién con otras
organizaciones”.

“Movimiento social: Formas permanentes de interaccidon social colectiva de cardcter contencioso,
no necesariamente institucionales, que expresan valores y concepciones de sociedad y ponen en
escenarios publicos reclamos y demandas particulares para conseguir soluciones mas generales,
estables e incluyentes. Esto supone la puesta en escena de desafios colectivos, la concepcién de
objetivos comunes, la potenciacién de la solidaridad y el mantenimiento de la accién colectiva”.

A partir de estas bases, el objetivo general que el documento propone para la Ley Estatutaria de
garantias y promocidn de la participacion es “regular los principios, los derechos, las garantias y los
instrumentos para el ejercicio de la participacidén ciudadana, la movilizacion y la protesta social por
parte de las organizaciones y movimientos sociales”.

Para el logro de tal objetivo, la ley debe tomar en cuenta un conjunto de principios de aplicaciéon
general que no sélo cobijan a las organizaciones y los movimientos sociales sino también a los dis-
positivos institucionales de participacidon, dado que también son canales a través de los cuales se
despliega la accidn social. El documento sefiala 21 principios, asi:

e Autonomia de las organizaciones y movimientos sociales

e Proteccion contra los actos de discriminacién e injerencia

e Enfoque de realizacién efectiva de los derechos

e Promociodn de la participacién y la cultura democratica

e Asociatividad

e Incidenciay Control Social

e Transparencia y Rendicién de Cuentas

e Dialogo Social y Deliberacién Publica

e Promocidn de una cultura de Paz, Reconciliacién y Convivencia
e |gualdad y No Discriminacién

e Fortalecimiento, permanencia y desarrollo de las organizaciones y movimientos sociales
e Diversidad y pluralidad

e Progresividad

e Solidaridad

e Enfoque diferencial

e Enfoque de género

e Enfoque territorial

e Paridad, Alternancia y Universalidad

e Representatividad

e Democracia interna
e Ampliacién de la presencia e incidencia de las organizaciones y movimientos en los mecanis-
mos e instancias de participacion politica y ciudadana

El nucleo del documento es la propuesta de garantias para la participacién de las organizaciones y
movimientos sociales. Las propuestas en esa materia surgidas en el proceso de consulta fueron cla-
sificadas en seis grandes categorias, cada una de las cuales contiene un buen nimero de derechos
y garantias:

1. Derechos y garantias de reconocimiento y respeto de la autonomia. Estas garantias pro-
pugnan por el reconocimiento de las organizaciones y movimientos sociales como sujetos
autonomos, interlocutores legitimos y legales, representantes de intereses, con derecho a
participar y a ejercer acciones de protesta y movilizacién social y con reconocimiento del
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trabajo adelantado por ellos.

2. Derechos y garantias de acceso. Es el conjunto de garantias que aluden al acceso a los es-
pacios de participacion ciudadana, a la informacién publica, a los medios de comunicacién
publicos y privados; a los mecanismos de alternancia, la eliminacién de barreras y obstaculos
para la participacion, y el derecho a la asociacion.

3. Derechos y garantias para el fortalecimiento de las organizaciones y movimientos sociales.
Son los derechos de las organizaciones y movimientos sociales a registrarse, a recibir apoyo
para su fortalecimiento y, en el caso de las victimas, a ser objeto de las medidas de repara-
ciéon colectiva

4. Derechos y garantia de proteccion. Se refiere a las garantias al buen nombre de los lideres
y las lideresas, al ejercicio de la huelga; a las garantias individuales y colectivas especiales de
seguridad; al derecho a la réplica y rectificacién; a conocer, actualizar y rectificar la informa-
cion que autoridades y particulares tengan sobre las organizaciones y movimientos sociales
(Habeas Data); a protegerse contra actos de discriminacidn e ingerencia que afecten la liber-
tad de asociacion u obstaculicen el ejercicio de los derechos y la garantia para la participa-
cion y la movilizacién y protesta.

5. Derechos y garantias de promocion de las organizaciones y movimientos sociales. Estas
garantias se refieren a que las organizaciones y los movimientos sociales sean reconocidos y
promovidos publicamente como actores fundamentales de la democracia y la construccién
de paz, reconciliacién y convivencia. A que se fomente y estimule su conformacion y desa-
rrollo.

6. Derechos y garantias para ampliar la incidencia de las organizaciones y movimientos socia-
les. Aluden a los derechos de las organizaciones y movimientos sociales a que sus propuestas
presentadas en instancias de participacién sean valoradas y contestas por parte de las au-
toridades; a que se establezcan espacios y agendas permanentes de didlogo social; a exigir
seguimiento y cumplimiento de los compromisos; a ser consultados sobre los asuntos que
los afectan y conciernen; a postular candidatos y candidatas para la conformacion del poder
local; aactivar los mecanismos de participacion ciudadana en el nivel municipal; a participar
en el ciclo de proyectos y en ejercicios de presupuestacion participativa; a ejercer la veeduria
social; a que las instancias y las iniciativas sociales y autonomas de planeacion del desarrollo
sean reconocidas y formen parte de los diferentes procesos de planeacidn institucionales;
a participar en la formulacién, seguimiento y evaluacion de la implementacion del Acuerdo
Final para la Terminacion del Conflicto Armado y la Construcciéon de una Paz Estable y Dura-
dera; y a participar en las instituciones educativas.

Un aspecto sustantivo de la Ley Estatutaria de Garantias que propone el documento es la participa-
cion ciudadana en procesos de movilizacidn y la protesta. En efecto, es claro que el reconocimiento
de la existencia del conflicto en las sociedades es un elemento central de las democracias; en ese
sentido, existen normas nacionales y tratados internacionales que conciben la movilizacion y la pro-
testa como formas legitimas de participacion y como un derecho de la ciudadania. Por ello en el
punto 2 se establece que el gobierno debera garantizar el derecho que tienen las organizaciones y
movimientos sociales a efectuar acciones y dindmicas de protesta y movilizacion.

Desde este presupuesto, el documento de lineamientos de la Ley Estatutaria de Garantias indica que
el Estado, en todos sus niveles, debera garantizar el derecho de las organizaciones y movimientos
sociales a movilizarse y protestar, mediante el didlogo como método para tramitar los conflictos;
brindando un trato pacifico y no violento a estas expresiones; prohibiendo todo vestigio de crimina-
lizacion y estigmatizacion de las movilizaciones y protesta sociales; garantizando que se pueda ejer-
cer este derecho sin autorizacion previa; por tanto, eliminando todos los tramites administrativos
para su ejercicio, y definiendo autoridades civiles y no militares como competentes para garantizar
el derecho; ademas, asegurando el acompafiamiento permanente de la Defensoria del Pueblo, la
Procuraduria General de la Nacion y las Personerias Municipales; entre otras.
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Por ultimo, el documento de lineamientos de la Ley Estatutaria de Garantias contiene tres puntos de
no menor importancia: las condiciones, los instrumentos y las garantias para sectores y poblaciones
especificas.

Las condiciones son clasificadas en dos grandes categorias: de un lado, las disposiciones que posibi-
litan la adquisicidn progresiva de derechos de los movimientos y organizaciones sociales; y de otro,
el establecimiento de los deberes y responsabilidades que se adquieren al participar o intervenir en
el escenario publico, que deben estar en consonancia con las obligaciones y deberes de las autori-
dades publicas.

Adicionalmente, se incluyen aspectos complementarios que la Ley deberia contemplar y desarrollar.
Se refieren a la responsabilidad de los dirigentes o representantes de las organizaciones y movimien-
tos sociales de representacidn de intereses colectivos y de las sanciones que se pueden aplicar en
caso de no cumplir con sus responsabilidades. De otro lado, la demostracién de la representatividad
de las organizaciones y los movimientos sociales. También, que dichas organizaciones y movimien-
tos sociales deben hacer uso de valores, principios e instrumentos democraticos, asi como promover
y respetar los derechos humanos y del ambiente. Ligado con lo anterior se resalta la responsabilidad
de las organizaciones y movimientos sociales de establecer mecanismos de democracia interna para
la toma de decisiones, para la eleccion de sus dirigentes y para elegir a los representantes a los
diferentes espacios de participacién. Por ultimo, el reconocimiento y el estimulo a la realizacién de
alianzas y articulaciones entre diferentes actores colectivos en la busqueda de sus apuestas y para el
fortalecimiento de la democracia participativa.

El punto sobre instrumentos para hacer efectivas las garantias abarca un sinnimero de propuestas
relacionadas con el establecimiento de un sistema de registro y caracterizacidén, y un observatorio
de organizaciones y movimientos sociales; la definicion de incentivos a la participacion de estos
actores, adicionales a los incluidos en la Ley 1757 de 2015; el establecimiento de acciones de repa-
racon colectiva para el fortalecimiento de las organizaciones y movimientos sociales; un sistema de
apoyo para su fortalecimiento; establecimiento de instrumentos para el seguimiento y verificacién
de acuerdos entre el Estado y las organziaciones y movimientos sociales (Accién de Cumplimiento);
la existencia de protocolos para garantizar el derecho a la movilizacién y la protesta social; garantias
de seguridad y proteccidn para organizaciones y movimientos sociales y sus integrantes; participa-
cion de estos actores colectivos en la construccion de la paz territorial y la formulacion de una po-
litica publica de promocidn, fortalecimiento y desarrollo de organizaciones y movimientos sociales.

El dltimo punto del documento de lineamientos se refiere a la inclusién de iniciativas especificas
relacionadas con instancias de participacidn, organizaciones sociales y grupos poblacionales.

Este documento fue remitido por las tres entidades acompanantes al Consejo Nacional de Participa-
cion y a la Comisién de didlogo para su conocimiento, revision y adicidon de algunos puntos, si fuera
el caso. Por su parte, la Comision de Didlogo entregd, el 20 de abril de 2017, al gobierno nacional el
“Documento de lineamientos para la ley de garantias y promocion de la participacién ciudadanay la
protesta social y otras modificaciones normativas”, que contenia mas de 100 articulos, incluyendo
los referidos a movilizacidn y protesta social. Ademas, en ese momento, la Comisidon se declard per-
manente (a pesar de que el Acuerdo Final la concibié como transitoria, con tareas especificas) con la
intencién de convertirse en interlocutora del Gobierno nacional, por lo menos durante el trdmite de
la ley y su aprobacién por el Congreso de la Republica.

La elaboracidn del proyecto de Ley Estatutaria

El gobierno nacional, en cabeza del Ministerio del Interior, recibid el documento de lineamientos de
la Ley Estatutaria de garantias e inicid la revisidon y ajustes del mismo. Cinep, Viva y Foro solicitaron al
Ministerio del Interior, concretamente a la Direccidén para la Democracia, Participacién Ciudadana y
Accion Comunal continuar con la interlocucidn con la sociedad civil para la formulaciéon del proyecto
de Ley. Efectivamente, se logrd un trabajo conjunto con el experto contratado por el Ministerio para
elaborar el articulado del proyecto de Ley, asi como con funcionarios de la mencionada Direccién.
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En este proceso se invitd a otras organizaciones sociales para recoger propuestas. Se efectuaron al-
rededor de cuatro reuniones en las que se discutié y acordé el contenido del articulado, a partir de
las propuestas ciudadanas, de las organizaciones sociales y las del Ministerio del Interior.

El proyecto de articulado tuvo siete versiones discutidas entre la direccidon de participacion y las
organizaciones sociales. Vale la pena indicar que estos escenarios fueron de didlogo, construccién
colectiva y de respecto sobre las posiciones divergentes. Este proyecto de articulado fue conocido
y circulado entre diferentes dependencias del gobierno nacional. A pesar de que el proyecto fue
elaborado por una dependencia del gobierno, hubo muchas dificultades internas, especialmente
en los puntos relacionados con movilizacidn y protesta social. Estas diferencias de concepcion sobre
ciertos asuntos del articulado llevaron a producir un nimero importante de versiones y una demora
significativa. En el mes de diciembre de 2017, por fin se logrd un consenso en el seno del gobierno
en torno al proyecto de Ley**.

En un taller realizado en diciembre de 2017, organizado por el Ministerio del Interior, en el que par-
ticiparon representantes de las tres organizaciones acompafiantes que lideraron el espacio nacional,
de la Comisién de Dialogo, incluidos los miembros del Consejo Nacional de Participacién, de organi-
zaciones sociales y de gremios del sector privado, de asesores de la CSIVI — FARC y del Ministerio del
Interior, fue analizada la Ultima versién del articulado, ya consensuada en el interior del Gobierno.
Los asistentes hicieron nuevas recomendaciones para mejorar el articulado y disefiaron una estrate-
gia para su difusion publica, en la mira de obtener un respaldo social que aligerara la presentacién
del proyecto de ley al Congreso y respaldara su aprobacién final. El Ministerio quedd de convocar
una nueva reunién en enero-febrero de 2018 para concertar la estrategia de presentacion del pro-
yecto, a sabiendas de que no habia podido entrar en el fast track, pero esa reunién nunca fue con-
vocada, lo que practicamente generd una brecha de comunicacion entre el Gobierno, la Comisién de
Diadlogo y las organizaciones de la sociedad civil.

El gobierno remitid su propuesta a estudio de la CSIVI como paso previo a su presentacion en el
Congreso de la Republica. Desafortunadamente, no pudo lograrse el consenso necesario entre el
gobiernoy la CSIVI, lo que hasta la fecha ha impedido su radicacion en el Congreso. El resultado final,
bastante preocupante, es que hoy el pais no cuenta con la ley de garantias para la participacion de
organizaciones y movimientos sociales y para la movilizacién y la protesta pacifica, elemento central
del punto 2 del Acuerdo Final. Se cumplié el proceso, pero no ha sido posible lograr el producto. Y no
existe plena seguridad de que el proyecto sea radicado en el corto plazo en el Congreso. No parece
tener lugar dentro de las prioridades del nuevo gobierno®>.

El contenido del proyecto de Ley y la incidencia ciudadana

Eneste puntose presentardelcontenidodel proyectodearticulado delaLey de Garantias consensuado
en el gobierno nacional y se procederd a examinar qué tanto se incluyeron las iniciativas ciudadanas
contenidas en el documento de lineamientos para la formulacion de la Ley Estatutaria de Garantias,
elaborado a partir de la consulta ciudadana.

Un asunto interesante de resaltar es el relacionado con la construccidon de un proyecto de Ley con
participacién ciudadana. En Colombia no es comun que las normas y las leyes se construyan bajo
esa modalidad. En este caso, la apuesta del Acuerdo Final fue construir la Ley con una consulta
ciudadana amplia, en el que distintos sectores pudieran deliberar y construir férmulas que servirian

34 Segun el testimonio del Director de Participacion del Ministerio, la version consensuada del articulado fue la nimero 38.

3 Las tres entidades acompafiantes remitieron en el mes de octubre de 2018 una carta a la Ministra del Interior, Nancy Patricia
Gutiérrez, en la que solicitaban la posicién del gobierno y las acciones realizadas en torno al proyecto de ley de garantias. Esa carta
nunca obtuvo respuesta.
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de insumo para la Ley definitiva. Esto de por si constituye un avance en perspectiva de acuerdos
entre la sociedad y el Estado para la produccién de bienes publicos.

El proyecto consensuado en el seno del gobierno nacional contiene 39 articulos en 1V titulos, asi:
I) Disposiciones generales; 1l) Garantias para el ejercicio de la participacion; Ill) Promocién de la
participacién ciudadana; V) Disposiciones finales.

Enelarticulo 1 se establece el objeto de la Ley: “...brindar las garantias y la promocién de los derechos
de la participacién ciudadana y a la asociacién, establecidos en la Constitucion Politica de Colombia.
En particular lo consagrado en los articulos 2, 37, 38, 40 y 103 de la Constitucién Politica”. El articulo
2 incluye nueve finalidades relacionadas con la garantia de la participacion y el fortalecimiento de
las organizaciones y los movimientos sociales:

Garantizar los derechos politicos de los ciudadanos y ciudadanas, y de quienes como actores
politicos se encuentran organizados como movimientos y organizaciones sociales.

Propiciar, fomentar y garantizar a las organizaciones y los movimientos sociales el ejercicio de
sus plenos derechos a constituirse de forma diversa y auténoma, a difundir sus plataformas, a
ejercer la libertad de expresion y el disenso, a dinamizar la accidn politica y social a través de la
movilizacién y la protesta pacifica.

Fomentar y fortalecer los mecanismos de democracia directa y establecer un dialogo deliberante
y publico con el Estado.

Garantizar la democratizacidn de las relaciones entre la ciudadania y de ésta con el Estado.

Brindar garantias a los movimientos y organizaciones sociales para su participacién, movilizacion
e interlocucidn con las autoridades estatales, nacionales, regionales y municipales.

Adoptar medidas que permitan y promuevan el reconocimiento de los grupos histéricamente
discriminados como sujetos politicos por medio de su participacion efectiva en la construccion de
planes, propuestas, programas y politicas publicas.

Brindar las garantias para el ejercicio de los mecanismos de control social de la gestién publicay
de la rendicién de cuentas.

Fortalecer las organizaciones y movimientos sociales bajo el reconocimiento de que todas las
formas de organizacion social contribuyen a la ampliacion democratica del debate politico
y el ejercicio de los mecanismos de participacion ciudadana como soporte fundamental de la
democracia y la construccidn de paz.

Promover la construccién de una cultura politica para la resolucion pacifica de los conflictos
garantizando la protesta pacifica y el disenso.

En el mismo sentido que en el documento de lineamientos de la Ley Estatutaria, elaborado con
base en la consulta ciudadana, el proyecto de Ley contempla definiciones de organizacién social
y movimiento social, pero, adicionalmente, incluye la definicién de participacidon ciudadana,
movilizacion y protesta social*

36 Se entiende por organizacién social toda forma de asociacion auténoma formal o no formal sin fines de lucro, establecida para el
ejercicio de derechos individuales y colectivos, la incidencia en los asuntos publicos y colectivos, el control y vigilancia de la gestion
publica, la busqueda de la convivencia, la reconciliacion y la construccidn de la paz.
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El capitulo 2 de la Ley versa sobre principios generales y deberes (articulo 4). Los principios incluidos
son 13 y se refieren al deber del Estado de promover la democracia participativa; a reconocer el
caracter universal y expansivo de la democracia participativa y su valor deliberativo; a plantear la
complementariedad entre la democracia representativa y participativa; a la no discriminacién
y estigmatizacién de las organizaciones y movimientos sociales; al fomento de la asociatividad;
fortalecimiento del tejido social y la reconciliacidn; al didlogo social; la transparencia; la rendicién de
cuentas; alaincidencia de las organizaciones y movimientos sociales en lo publico; al reconocimiento
de ladiversidad y el pluralismo de las formas de participacién ciudadana; reconocimiento del enfoque
diferencial y de equidad de género; la representatividad y paridad; la movilizacién y la protesta
pacifica; la autonomia de las organizaciones y movimientos sociales y la garantia de accesibilidad
para una plena participacion. No son los 21 principios incluidos en el documento de lineamientos,
pero recogen el espiritu del resultado obtenido en la consulta ciudadana.

El otro punto que se aborda en el articulo 5 se refiere a los deberes de las organizaciones y los
movimientos sociales basados en “los principios constitucionales, la promocién de la equidad, la
igualdad de género, la paridad en las instancias de participacion y en los espacios de deliberacién,
asi como aquellos valores y deberes que autdnomamente establezcan de acuerdo a su propia
naturaleza”.

El titulo Il versa sobre las garantias para el ejercicio de la participacidon. Se desarrolla en seis capitulos
que incluyen: a) garantias de reconocimiento y autonomia; b) de acceso a la informacién publica; c)
de respeto a la honra y goce de buen nombre en el ambito publico; d) garantias para el ejercicio de
la participacidn; e) para el ejercicio del control social de la acciéon estatal; y f) para la movilizacién y
la protesta pacifica.

La promocién de la participacion es el objeto del titulo Il y da cuenta de la financiacién y las inversiones
asociadas con la participacion. En este capitulo se hace mencidn del Fondo para la Participacién
Ciudadana y el Fortalecimiento de la Democracia, e incluso se modifican algunos articulos de la Ley
1757 de 2015.

Por ultimo, en el Titulo 1V, sobre disposiciones finales, son creadas algunas instancias de seguimiento
y verificacién de cumplimiento de las garantias de participacion de las organizaciones y movimientos
sociales y se asigna al Ministerio Publico la funcién de verificar tal cumplimiento de las garantias
establecidas en esta Ley. De otro lado, se estipula que las entidades publicas responsables de los
dispositivos de participacion deben llevar a cabo evaluaciones de estos mecanismos con el propésito
de mejorarlos, fortalecerlos y garantizar la participacion equitativa de mujeres y hombres.

El proyecto define mecanismos de seguimiento de los acuerdos o compromisos adquiridos por las
entidades publicas en espacios de didlogo social con las comunidades y organizaciones sociales. Estos
mecanismos deben ser acordados en el momento de suscribir las actas de estos espacios de didlogo.
El Ministerio Publico y la Contraloria General de la Republica deben asumir la labor de seguimiento
al cumplimiento de los acuerdos.

Se entiende por movimientos social toda forma asociativa que agrupe varios individuos que persiga un objetivo comun sin dnimo de lucro, que expresan
una vision de valores y concepciones de sociedad y actdan en el escenario de lo publico para crear, transformar, expresar o canalizar propuestas,
solicitudes, reclamos y demandas colectivas, defensa de derechos o interlocucién con el Estado.

Se entiende por participacion ciudadana la intervencién de individuos, grupos o colectividades, en representacion de sus intereses en el acceso a
bienes o servicios, el disfrute de los derechos, a influir en las decisiones de las autoridades encargadas en la toma de decisiones, en ejercer el control y
supervision sobre la gestion publica, en la construccién de acuerdo con autoridades y otros actores en temas de interés y beneficio colectivo y en todos
aquellos asuntos que los afecten mas alla de la interaccidn directa con el Estado. La participacidn ciudadana es un derecho, deber y una oportunidad.
Se entiende por movilizacién y protesta pacifica el derecho de los ciudadanos a reunirse, a manifestarse publica y pacificamente por diversos medios,
con el proposito de exponer ideas de intereses colectivos de caracter cultural, politico, econdmico, religioso, social o de cualquier otro fin legitimo.
Comprende un atributo de la participacidon que permita al ciudadano (a) y las organizaciones y movimientos sociales la expresion de sus diferencias,
intereses, posiciones y visiones de futuro de manera auténoma.
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Por ultimo, se establece que el Ministerio del Interior, doce meses después de sancionada la Ley,
deberd adelantar una labor de recopilacién normativa sobre todos los aspectos que regulan la
participacién ciudadana con el objeto de brindar una informacién mas clara sobre el ordenamiento
juridico a las organizaciones y movimientos sociales’/

Un examen comparativo del proyecto de Ley y de las propuestas ciudadanas contenidas en el
documento de lineamientos revela que un buen numero de las propuestas formuladas en los
distintos foros de consulta a la ciudadania fueron incluidas en el proyecto elaborado por el Gobierno
Nacional, asi como otras que fueron apareciendo en la discusién posterior a la consulta. Como se
indico anteriormente, en la construccién del proyecto participaron algunas organizaciones sociales
que contribuyeron con nuevas férmulas, relacionadas especialmente con su objeto y alcance. En la
Tabla 4 (anexa) se presenta una sintesis de los puntos mas importantes del proyecto de Ley y del
documento de lineamientos con el objeto de identificar similitudes y diferencias entre uno y otro.

En términos de los objetivos propuestos se advierte una cierta similitud entre los dos, en cuanto
se refieren a las garantias y derechos a la participacion ciudadana. Una diferencia radica en que
en el proyecto del gobierno no se menciona a la movilizacién y la protesta como un ejercicio de
participacién ciudadana®™ De otro lado, en el proyecto de lineamientos no se menciona el marco
juridico y normativo que cobija a la participacién ciudadana y la organizacién y movilizacidn social.
Ademas, el proyecto de ley del gobierno incluye un apartado sobre finalidades de la Ley que en el
documento de lineamientos no aparece estructurado como tal. Sin embargo, algunos de los puntos
alli mencionados si aparecen en el documento de lineamientos y son catalogados como garantias
para la participacién, la movilizacién y la protesta social.

En materia de definiciones los dos textos introducen dos conceptos centrales: organizacién social y
movimiento social. Adicionalmente, en el proyecto de Ley se incluyen dos definiciones que no estan
en el apartado del documento de lineamientos: participacion ciudadana y movilizacidn y protesta
pacifica. No obstante, vale la pena sefialar que, en varios apartados, especialmente en el capitulo
de enfoque del documento de lineamientos de la Ley Estatutaria, se tratan estos dos términos. Una
lectura detallada de esas definiciones indica que hay afinidades en el enfoque general, aunque las
diferencias estan a la vista, especialmente en términos del caracter contencioso de la movilizacién
y la protesta social, que propone el documento de lineamientos. En efecto, mientras en el proyecto
de Ley se define el movimento social como una asociacion que actta en lo publico para presentar
propuestas, solicitudes, reclamos y demandas colectivas, en el documento fruto de la consulta se
sefiala que la accion de los movimentos sociales es claramente contenciosa, es decir, estd ligada con
reclamos y demandas que no han tenido solucién a través de otros mecanismos de participacion
o de didlogo utilizados por la ciudadania, las organizaciones o movimentos sociales. El gobierno
introdujo definiciones con un sentido mas colaborativo y de escenarios de visibilidad de diferencias
en conceptos, opiniones y objetivos, mas no de confrontacién entre actores.

El proyecto de Ley introduce y resalta los principios centrales de la democracia, a saber, su caracter
universal, expansivo, participativo; la complementariedad entre democracia representativa vy
participativa y la deliberacién como dispositivos centrales de la arquitectura democratica. Estos
aspectos no son incluidos en el documento de lineamientos, aunque el listado de principios refleja
estas mismas nociones, sin que sean utilizadas las mismas palabras. En ese sentido, hay cercania de
enfoques, por lo menos en el terreno mas conceptual. Eso se refleja en aspectos que comparten
los dos textos, en particular las referencias a la autonomia, la asociatividad, la no discriminacion, el

37 Es lo mismo que establece la ley 1757 en su ultimo articulo, dando un plazo mas corto de seis meses, obligacidon aiin no cumplida por el gobierno
nacional.

38 Ese fue uno de los puntos que causé mayor controversia y disenso en el seno del gobierno, especialmente de parte de agencias como el Ministerio
de Defensa y el de Minas y Energia.
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fortalecimiento de los actores sociales, su incidencia y el derecho al control social; la transparencia y
la rendicién de cuentas, el didlogo social, la diversidad, la equidad de género y la democracia interna
de las organizaciones y los movimientos sociales.

El documento de lineamientos no incluye explicitamente los deberes que tienen las organizaciones
y los movimientos sociales en el ejercicio de la participacion, sea por vias institucionales, sea por via
de la movilizacién social. Sin embargo, en el apartado referido a las condiciones para la adquisicidn
progresiva de derechos, se indica que “se deben retomar y profundizar las responsabilidades de la
ciudadania en el ejercicio de la participacién ciudadana que fueron consagrados por la Ley 1757 de
2015, extendidos a los movimientos y organizaciones sociales”.

El tema central de garantias guarda bastante similitud entre uno y otro documento, aunque con
un ordenamiento distinto. Es importante resaltar que el gobierno acogié en el proyecto de ley
buena parte de las propuestas formuladas por la ciudadania y consignadas en el documento de
lineamientos, asi como algunos de los instrumentos planteados en los foros, por ejemplo, el registro
de organizaciones y movimientos sociales y el Observatorio de participacién ciudadana.

Los dos documentos plantean el tema de la financiacién y las fuentes de recursos. Sin embargo,
el de lineamientos sugiere una mayor diversidad de fuentes de financiacién para el ejercicio de la
participacién y para el fortalecimiento de las organizaciones y movimientos sociales. En efecto, las
propuestas de la ciudadania apuntan en varias direcciones:

Rentas nuevas provenientes de parafiscalidad en la forma de una estampilla, o un impuesto,
correspondiente al 1% del valor de los contratos de obra publica que celebran las entidades
publicas, a pagar por parte de los contratistas.

Apropiaciones presupuestales (en todos los niveles territoriales de la gestion estatal).
Recursos de cooperacion internacional.

Donaciones de privados.

Recursos de los Programas de Responsabilidad Social Empresarial que aspiren a obtener
beneficios tributarios.

Este tema no deja de ser relevante, pues mas alld de la voluntad de las partes, del conocimiento y de
la informacion disponibles, la participacion requiere de recursos para solventar todas las actividades
relacionadas con su ejercicio. La ley 1757 introdujo un capitulo sobre financiacién de la participacion,
gue se complementaria muy bien con las propuestas que puedan ser incluidas en el proyecto de ley
de garantias.

Por ultimo, el documento de lineamientos incluye dos asuntos que no fueron contemplados con
igual relevancia en el proyecto de Ley del gobierno: las condiciones y los instrumentos. La consulta
a través de los foros y del espacio virtual produjo iniciativas sobre deberes y responsabilidades de
las organizaciones y movimientos sociales, alianzas y articulaciones, democracia interna en la toma
de decisiones, etc., que no figuran de esa manera en el proyecto de ley, pero que pueden ser leidos
entre lineas en algunos de sus apartados. La cuestion en si es el lugar y la relevancia de ese tema es
el mismo en la estructura de los dos documentos, lo que no parece ser el caso. Por ejemplo, uno de
los puntos no mencionados explicitamente en el proyecto de ley es el referido a la elaboracion de
la politica de promocién, fortalecimiento y desarrollo de las organizaciones y movimientos sociales.
Esta es una necesidad planteada y reivindicada en la consulta ciudadana, que posee un gran valor
para los lideres y lideresas de las organizaciones sociales.

Como puede advertirse en el andlisis de ambos documentos, existen importantes elementos del
Proyecto de Ley que fueron el resultado del didlogo y la construccién colectiva en los foros ciudadanos.
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Indudablemente, existia un ambiente propicio para aceptar las propuestas de cada uno y para
llegar a consensos. Obviamente, la ciudadania no esperaba que fueran tenidas en cuenta todas las
propuestas formuladas, pero si existe la certeza de que el resultado del ejercicio democratico de
consulta se reflejé en buena parte en el contenido del proyecto de Ley, gracias a la apertura del
gobierno central, en cabeza del Ministerio del Interior, para su formulacién.

La preocupacion radica en que este esfuerzo conjunto puede no obtener los frutos esperados, es
decir, la aprobacién de la ley. Todo parece indicar que no es una prioridad del actual gobierno de
sacar adelante los proyectos y normas establecidos en el Acuerdo Final. Incluso, lo que se advierte es
un retroceso en materia de las apuestas y las actividades consignadas en el Acuerdo Final.

La formulacion de propuestas como ejercicio de gobernanza

Puede decirse que la deliberacidon ciudadana en los foros y en el espacio virtual, realizada en
condiciones adversas de tiempo y recursos, fue un ejercicio de gobernanza democratica en tanto
cred un espacio abierto de construccién de propuestas y propicio, antes y después de la consulta,
un contacto con diferentes actores (FARC, gobierno, CSIVI, cooperacién internacional), siempre en
la mira de esbozar los lineamientos que servirian de base para la formulacién del proyecto de ley de
garantias aludido en el Acuerdo Final.

Entre los factores que favorecieron ese ejercicio, sobresalen dos que no pueden dejar de ser
mencionados: de un lado, el alto grado de interés de las organizaciones sociales participantes en el
proceso de consulta®y su disposicidn a intercambiar puntos de vista, debatir opiniones diferentes
y, en algunos casos, opuestas, y construir consensos que en ultimas fortalecerian el ejercicio de la
participacién ciudadana en los distintos rincones del pais. Es cierto que pudieron participar mas
lideres y lideresas, en representacion de sectores sociales que no pudieron intervenir en los foros,
pero el muy corto plazo para la convocatoria y las dificultades en materia de recursos impidieron que
la cifra de asistentes fuera mayor.

El otro factor fue la disposicién del Gobierno, a través del Ministerio del Interior, y de las FARC a sacar
adelante la consulta, aunque esa disposicion fue diferente en cada caso. En lo que respecta a las FARC,
desde los primeros acercamientos realizados por las entidades acompanantes (CINEP, Foro y Viva la
Ciudadania) en La Habana se notd su gran interés en la organizacion del espacio nacional. Avalaron la
metodologia propuesta y, luego de firmado el Acuerdo, fueron activos en la CSIVI para asegurar que
la consulta tuviera lugar y rindiera buenos frutos. En cuanto al gobierno nacional, hay que distinguir
dos momentos en los que su rol fue diferente: en la fase del disefio de la consulta, su idea era la de
organizar un evento nacional que permitiera recoger insumos ciudadanos para la formulacién de la
ley. Por eso, no fueron muy receptivos a la propuesta inicial de las entidades acompafantes, como
lo manifestaron en la breve reunion realizada con los negociadores del Gobierno en La Habana vy,
posteriormente, en la reunién de las tres entidades con la mesa de negociacion en pleno.

Mas adelante, cuando la CSIVI solicitd a las entidades iniciar el proceso, el gobierno aceptd sin mucho
agrado la metodologia, e inmediatamente sefalo que no contaban con todos los recursos requeridos
para su aplicacion.

Otra cara mostro el gobierno cuando le fue entregado el documento de lineamientos por parte del
Consejo Nacional de Participacidén. En ese momento, el gobierno, a través del Ministerio del Interior,
fue muy activo en generar el espacio para facilitar el trabajo de la Comisién de Dialogo, interactud

3% Nos referimos especificamente a las organizaciones sociales, pues los gremios empresariales, invitados formalmente a las
deliberaciones, nunca acudieron a la cita. Solamente en el taller de diciembre de 2018, organizado por el Ministerio del Interior, se
hicieron presentes para formular su respaldo al proyecto de ley.
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con las entidades acompafantes, con el Consejo de Participacién y fue incorporando poco a poco
a otros actores para enriquecer el contenido del proyecto de ley. El taller de diciembre de 2017,
organizado por el Ministerio del Interior, es muestra de esa voluntad de mejorar el proyecto de ley.
Luego, en la negociacidn de este ultimo en el seno del gobierno, el Ministerio puso su empefio para
sacar adelante la iniciativa.

El otro actor e relevante fue el Consejo Nacional de Participacién. En el momento de la organizacion
del espacio nacional el Consejo era una entidad recién conformada, que no contaba con la totalidad
de sus integrantes y que, por tanto, no habia logrado cohesion interna ni un norte de trabajo
suficientemente claro como para enfrentar la tarea que el Acuerdo Final les encomendaba. Por eso
los negociadores en La Habana decidieron solicitar el acompafiamiento del CINEP, Foro Nacional por
Colombia y Viva la Ciudadania. No obstante, el Consejo era la entidad indicada para hacerlo, lo que
demuestra un buen criterio de la mesa de negociacidn. La organizacion del espacio nacional era una
excelente oportunidad para que el Consejo asumiera su rol y mostrara ante lo opinién publica el
liderazgo en el tema de participacién ciudadana.

Sin embargo, el Consejo no aprovechd del todo esa oportunidad de oro que le puso en bandeja la
mesa de negociacidn de La Habana. Aunque designd una comisidon para trabajar conjuntamente con
las entidades acompafiantes, la que en términos generales cumplié su cometido, hubo desde un
comienzo cortes de comunicacidn entre la comision delegada y el pleno del Consejo, que impidieron
gue este Ultimo estuviera mas presente en la organizacién y desarrollo de los escenarios de la consulta
(los foros regionales y el foro nacional). Ademas, hubo fisuras internas desde un comienzo en torno al
funcionamiento del Consejo y, en particular, al manejo de esta tarea. Varios integrantes del Consejo
se desentendieron del asunto e, incluso, la entidad representante de las ONG, la Confederacién
Colombiana de ONG, decidid por su cuenta hacer una consulta on line y desconocer de esa manera
la consulta realizada a través del espacio nacional. Estas y otras circunstancias de la dindmica interna
del Consejo impidieron un ejercicio mas fluido y visible de su rol como encargado y responsable de
la organizacidn y ejecucion de este importante proceso de consulta.

En ese sentido, si bien puede decirse que este fue un ejercicio de gobernanza que, al final, logré su
cometido (la realizacién de la consulta y la redaccidn del documento de lineamientos), hubo algunos
lunares, ya sefialados, que impidieron que el proceso tuviera mayor fuerza en su resultado mas
importante, a saber, la radicacion del proyecto de ley en el Congreso y su estudio y aprobacién por el
Legislativo. Este hecho no obedecié solamente a la falta de un mayor liderazgo del Consejo Nacional
de Participacién en el impulso del proyecto de ley ante el Congreso y ante la opinién publica”. Hubo
factores de caracter politico que incidieron de manera determinante: de un lado, el triunfo del No en
el plebiscito de 2016, que dio un gran poder de negociacidon —inesperado, es cierto- a los opositores
del Acuerdo de La Habana y que alentaron a un sector de la sociedad, influido por los promotores
del No, a restar legitimidad al Acuerdo y a su implementacién. De otro, el cambio en la correlacién
de fuerzas en el seno del Congreso, producto del resultado del plebiscito. La coalicién de gobierno
se fue desmoronando ante la pérdida parcial de legitimidad del Acuerdo, hecho que redujo el poder
de negociacion del ejecutivo con el legislativo para sacar adelante la implementacion legislativa del
Acuerdo. Y, por ultimo, la complejidad misma del Acuerdo (mas de 500 acciones concertadas entre
el Gobierno y las FARC, entre las cuales una inmensa labor legislativa), que hizo que el Gobiernoy
el Congreso dieran prioridad a otros proyectos de ley y de reforma constitucional. La participacién
ciudadana y las garantias para su ejercicio dejaron de ser prioridad para ambos, lo que impidié que
el proyecto de Ley de Garantias pudiera entrar en el fast track y, luego, en el paquete de proyectos
de urgencia presentados por el gobierno de Santos en el Gltimo periodo de sesiones del Congreso.

40 No obstante, hay que reconocer la iniciativa que tuvo constantemente la Comision de didlogo y el rol de liderazgo que asumio ante
la escasa iniciativa del Consejo Nacional de Participacién.
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Asi, la tarea de elaboracion de los lineamientos para el proyecto de ley fue, en términos generales,
exitosa, no asi el resultado final (la presentacién y aprobacion del proyecto por el Congreso de
la Republica). Fueron dos caras contrastantes de una misma moneda. La consulta como proceso
deliberativo y como encuentro de voces diferentes (a pesar de la inasistencia de los gremios
empresariales, invitados permanentemente a la discusion) fue un claro ejemplo de cémo la
participacién ciudadana es posible y efectiva cuando se generan las condiciones sociales y politicas
para su ejercicio. El Espacio Nacional fue un “panel consultivo de participacién” en los términos de
Archon Fung, e, incluso, una “colaboracion participativa para la solucién de problemas”, en este caso,
las garantias para la participacion de organizaciones y movimientos sociales, incluida la movilizacion
y la protesta social. La elaboracion del documento de lineamientos y el hecho de que el gobierno
nacional, a través del Ministerio del Interior, fuera receptivo a muchas de ellas, muestra que el
espacio nacional se convirtié en un factor de contrapeso social en la implementacién del Acuerdo de
La Habana.

Hasta ese punto, el ejercicio fue una muestra de gobernanza democratica. Sin embargo, otra cosa
sucedid cuando el Ministerio del Interior quiso consensuar el proyecto de ley. Varios ministerios
y agencias estatales plantearon su desacuerdo con algunas de las propuestas de garantias,
especialmente en lo relacionado con la inclusidon en el proyecto de referencias a la movilizacién y
la protesta social, lo que llevé a constantes modificaciones del articulado elaborado inicialmente
por el Ministerio del Interior. Ademas, el gobierno no encontré las condiciones adecuadas para la
presentacién del proyecto al Congreso, entre otras porque tampoco logré un consenso total con las
FARC en el seno de la CSIVI, y —como ya se indicé- no logrd el espacio para radicar el proyecto en el
Congreso para su estudio y aprobacion.

En otras palabras, el consenso ciudadano logrado en el espacio nacional tuvo eco en el Ministerio
del Interior, logré un consenso, mediando algunos cambios, en el resto de agencias del gobierno,
pero no pudo encontrar las condiciones para que la CSIVI y el poder legislativo lo acogieran. Como
no hubo una fuerza ciudadana que impulsara el proyecto desde los escenarios de la sociedad civil,
por las razones ya sefialadas, la correlacion de fuerzas entre los diferentes actores operé en contra
de las organizaciones sociales que con entusiasmo acudieron a la cita del espacio nacional. Una vez
mas, la fisura entre sociedad civil y sociedad politica —con algunas pocas excepciones en esta Ultima-
se hicieron evidentes, y una vez mas la participacion, exitosa como practica ciudadana, no pudo ser
incidente en el resultado final del proceso. Este demostré que las asimetrias de poder se redujeron
levemente, pero la brecha sigue siendo enorme para que la sociedad civil pueda convertirse en
un poder de contrapeso al dominio de las élites que de tiempo atrds han manejado las decisiones
publicas a su antojo y conveniencia.
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Tabla 4. Contenidos del proyecto de Ley y el documento de lineamientos de la Ley Estatutaria

LINEAMIENTOS DE LA LEY
ESTATUTARIA

“Regular los principios, los derechos, las garantias y
los instrumentos para el ejercicio de la participacion
ciudadana, la movilizacién y la protesta social por

parte de las organizaciones y movimientos sociales”.

PROYECTO DE LEY ESTATUTARIA

DEL GOBIERNO NACIONAL

Brindar las garantias y la promocidn de los
derechos de la participacion ciudadanay a la
asociacion, establecidos en la Constitucion
Politica de Colombia. En particular lo consagrado
en los articulos 2, 37, 38, 40y 103 de la
Constitucién Politica

1.Garantizar los derechos politicos de los ciudadanos

y ciudadanas, y de quienes como actores politicos

se encuentran organizados como movimientos y
organizaciones sociales.

2.Propiciar, fomentary garantizar a las organizaciones

y los movimientos sociales el ejercicio de sus plenos
derechos a constituirse de forma diversa y auténoma, a
difundir sus plataformas, a ejercer la libertad de expresion
y el disenso, a dinamizar la accion politica y social a través
de la movilizacion y la protesta pacifica.

3.Fomentary fortalecer los mecanismos de democracia
directa y establecer un dialogo deliberante y publico con
el Estado.

4.Garantizar la democratizacion de las relaciones entre la
ciudadaniay de ésta con el Estado.

5.Brindar garantias a los movimientos y organizaciones
sociales para su participacion, movilizacion e interlocucion
con las autoridades estatales, nacionales, regionales y
municipales.

6.Adoptar medidas que permitan y promuevan

el reconocimiento de los grupos histéricamente
discriminados como sujetos politicos por medio de su
participacion efectiva en la construccion de planes,
propuestas, programas y politicas publicas.

7.Brindar las garantias para el ejercicio de los
mecanismos de control social de la gestion publicay de la
rendicion de cuentas.

8.Fortalecer las organizaciones y movimientos sociales
bajo el reconocimiento de que todas las formas

de organizacion social contribuyen a la ampliacion
democratica del debate politico y el ejercicio de los
mecanismos de participacion ciudadana como soporte
fundamental de la democraciay la construccion de paz.
9.Promover la construccion de una cultura politica para

la resolucion pacifica de los conflictos garantizando la
protesta pacifica y el disenso.

OBSERVACIONES

Si bien los objetos no son iguales si se advierte una
similitud en cuanto se refieren a las garantias y
derechos a la participacion ciudadana. Una diferencia
radica en que en el proyecto del gobierno no se
menciona a la movilizacion y la protesta como un
ejercicio de participacion ciudadana. De otro lado,

en el proyecto de lineamientos, no se menciona el
marco juridico y normativo que cobija a la participacion
ciudadana y la organizacién y movilizacion social.

El documento de lineamientos no cuenta con un
apartado de finalidades como el proyecto de Ley. Sin
embargo, algunos de los puntos que estan mencionados
como finalidades si aparecen en el documento de
lineamientos. Aparecen como garantias.



DEFINICIONES

PRINCIPIOS GENERALES Y
DEBERES

“Organizacion social: Toda forma de asociacion
auténoma en defensa de intereses y objetivos con
el propdsito de incidir en decisiones publicas y

en la construccién de bienes publicos. Puede ser
formal o de hecho, y se expresa de manera singular
o como resultado de una articulacion con otras
organizaciones”.

“Movimiento social: Formas permanentes de
interaccion social colectiva de caracter contencioso,
no necesariamente institucionales, que expresan
valores y concepciones de sociedad y ponen

en escenarios publicos reclamos y demandas
particulares para conseguir soluciones mas
generales, estables e incluyentes. Esto supone

la puesta en escena de desafios colectivos, la
concepcion de objetivos comunes, la potenciaciéon
de la solidaridad y el mantenimiento de la accion
colectiva”.

Principios

1.Autonomia de las organizaciones y movimientos
sociales

2.Proteccion contra los actos de discriminacion e
injerencia

3.Enfoque de realizacidon efectiva de los derechos
4.Promocion de la participacion y la cultura
democratica

5.Asociatividad

6.Incidencia y Control Social

7.Transparencia y Rendicion de Cuentas
8.Dialogo Social y Deliberacion Publica
9.Promocién de una cultura de Paz, Reconciliaciony
Convivencia

10.Igualdad y No Discriminacion

Organizacion Social. Se entiende por organizacion
social toda forma de asociacién auténoma formal o no
formal sin fines de lucro, establecida para el ejercicio
de derechos individuales y colectivos, la incidencia en
los asuntos publicos y colectivos, el control y vigilancia
de la gestion publica, la blsqueda de la convivencia, la
reconciliacion y la construccion de la paz.

Movimiento Social. Se entiende por movimientos
social toda forma asociativa que agrupe varios
individuos que persiga un objetivo comun sin dnimo
de lucro, que expresan una visiéon de valores y
concepciones de sociedad y actéan en el escenario de
lo publico para crear, transformar, expresar o canalizar
propuestas, solicitudes, reclamos y demandas
colectivas, defensa de derechos o interlocucion con el
Estado.

Participacion ciudadana. Se entiende por participacion
ciudadana la intervencién de individuos, grupos o
colectividades, en representacion de sus intereses

en el acceso a bienes o servicios, el disfrute de los
derechos, a influir en las decisiones de las autoridades
encargadas en la toma de decisiones, en ejercer el
control y supervision sobre la gestién publica, en

la construccién de acuerdo con autoridades y otros
actores en temas de interés y beneficio colectivo y en
todos aquellos asuntos que los afecten mas alla de

la interaccion directa con el Estado. La participacion
ciudadana es un derecho, deber y una oportunidad.
Movilizacion y protesta pacifica. Se entiende por
movilizacion y protesta pacifica el derecho de los
ciudadanos a reunirse, a manifestarse publicay
pacificamente por diversos medios, con el propésito
de exponer ideas de intereses colectivos de caracter
cultural, politico, econémico, religioso, social o de
cualquier otro fin legitimo.

Principios

1.Democracia Participativa

2.Caréacter universal de la democracia participativa
3.Caracter expansivo de la democracia participativa
4.Complementariedad entre la democracia
representativa y participativa

5.Democracia deliberativa

6.No discriminacion y estigmatizacion de las
organizaciones y movimientos sociales

7.Fomento de la asociatividad

8.Fortalecimiento del tejido social y la reconciliacion
9.Didlogo social

10.Transparencia

11.Rendiciéon de cuentas

12.Incidencia de las organizaciones y movimientos

En el proyecto de Ley se incluyen dos definiciones que

no estan en el apartado del documento de lineamientos:

participacion ciudadana y movilizacion pacifica. Pero,
en varios apartados, especialmente en el capitulo de
enfoque del documento de lineamientos de la Ley
Estatutaria, se tratan estos dos términos.

Una diferencia notoria, en la definicion del concepto de
Movimiento social, en el documento de Lineamientos,
es que esta ligada con la idea de la contencion.
Mientras en el proyecto de Ley se define el movimento
social como uma asociacion que actua en lo publico
para presentar propuestas, solicitudes, reclamos y
demandas colectivas, en el documento de Lineamientos
se establece que la accion de los movimentos sociales
es claramente contenciosa, es decir, esta ligada con
reclamos y demandas que no han tenido solucién a
través de otros mecanismos de participacion o de
dialogo.

El proyecto de Ley introduce y resalta los principios
centrales de la democracia, a saber, su caracter
universal, expansivo, democracia participativa;
complementariedad entre democracia representativa
y participativa y deliberacion. Estos puntos no son
incluidos en el documento de lineamientos.

Algunos puntos en comun entre los dos documentos
estan referidos a la autonomia, asociatividad, no
discriminacidn, fortalecimiento, incidencia, control
social, transparencia, rendicion de cuentas, didlogo
social, diversidad, equidad de género, democracia
interna.

De otra parte, tampoco se incluyen explicitamente
los deberes que tienen las organizaciones y
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11.Fortalecimiento, permanencia y desarrollo de las
organizaciones y movimientos sociales
12.Diversidad y pluralidad

13.Progresividad

14.Solidaridad

15.Enfoque diferencial

16.Enfoque de género

17.Enfoque territorial

18.Paridad, Alternancia y Universalidad
19.Representatividad

20.Democracia interna

21.Ampliacion de la presencia e incidencia de las
organizaciones y movimientos en los mecanismos e
instancias de participacion politica y ciudadana

1.Derechos y garantias de reconocimiento y respeto
de la autonomia

2.Derechos y garantias de acceso

3. Derechos y garantias para el fortalecimiento de las
organizaciones y movimientos sociales.

4. Derechos y garantia de proteccion

5.Derechos y garantias de promocién de las
organizaciones y movimientos sociales

6.Derechos y garantias para ampliar la incidencia de
las organizaciones y movimientos sociales

Sistema de Apoyo para el Fortalecimiento de
Organizaciones y Movimientos Sociales.

-Rentas nuevas provenientes de parafiscalidad en
la forma de una estampilla, o un impuesto, del 1%
del valor de los contratos de obra publica, a pagar
por los/las contratistas, que celebran las entidades
publicas.

-Apropiaciones presupuestales (de todos los niveles
territoriales).

-Recursos de cooperacién internacional.
-Donaciones de privados.

-Recursos de los Programas de Responsabilidad
Social Empresarial que aspiren a obtener beneficios
tributarios.

sociales en lo publico

13.Reconocimiento de la diversidad y el pluralismo de
las formas de participacion ciudadana
14.Reconocimiento del enfoque diferencial y de
equidad de género

15.Representatividad y paridad

16.Movilizacion y protesta pacifica

17.Autonomia de las organizaciones y movimientos
sociales

18.Garantia de accesibilidad para una plena
participacion.

Deberes

Las organizaciones y los movimientos sociales deben
conducir sus acciones con base en los principios
constitucionales, la promocion de la equidad, la
igualdad de género, la paridad en las instancias de
participacion y en los espacios de deliberacion, asi
como aquellos valores y deberes que auténomamente
establezcan de acuerdo con su propia naturaleza

1.Garantias de reconocimiento y autonomia

2. Garantias de acceso a la informacion publica

3. Garantias de respeto a la honra y goce de buen
nombre en el ambito publico

4.Garantias para el ejercicio de la participacion

5. Garantias para el ejercicio del control social de la
accion estatal

6.Garantias para la Movilizacion y Protesta Pacifica.

Recursos de la participacion ciudadana

Fuentes de financiacion

Recursos del Fondo para la participacion ciudadana y
el fortalecimiento de la democracia

Inversiones asociadas a la participacion ciudadana

los movimientos sociales en el documento de
lineamientos. Pero, se indica que: “se deben retomar
y profundizar las responsabilidades de la ciudadania
en el ejercicio de la participacion ciudadana que fueron
consagrados por la Ley 1757 de 2015, extendidos a

los movimientos y organizaciones sociales” (apartado
de condiciones para la adquisicion progresiva de
derechos)

El tema de garantias guarda bastante similitud entre
uno y otro documento, aunque con un ordenamiento
distinto.

Es importante resaltar que el gobierno, en el

proyecto de Ley, acogid las propuestas realizadas

por la ciudadania y consignadas en el documento de
lineamientos, referidas al registro de organizaciones y
movimientos sociales; observatorio de participacion
ciudadana, entre otros.

Los dos documentos plantean un punto relacionado con
la financiacién y las fuentes. Sin embargo, en el caso
del documento de lineamientos se presentan muchas
mas fuentes de financiacién para el ejercicio de la
participacion y fortalecimiento de las organizaciones y
movimientos sociales.



DISPOSICIONES FINALES

CONDICIONES

INSTRUMENTOS

-Disposiciones que posibilitan la adquisicion
progresiva de derechos de los movimientos y
organizaciones sociales

-Establecimiento de los deberes y responsabilidades
que se adquieren al participar o intervenir en el
escenario publico

-Responsabilidad de los dirigentes o representantes
de las organizaciones y movimientos sociales
--Representatividad de las organizaciones y los
movimientos sociales.

-Organizaciones y movimientos sociales deben
implementar un conjunto de valores, principios,
instrumentos democréaticos, promuevan y respeten los
derechos humanos y del ambiente. -Responsabilidad
de las organizaciones y movimientos sociales de
establecer mecanismos de democracia interna para la
toma de decisiones, para la eleccién de sus dirigentes
y para elegir a los representantes a los diferentes
espacios de participacion.

-Reconocimiento y estimulo a la concresiony
funcionamiento de alianzas y articulaciones entre
diferentes actores colectivos en la busqueda de sus
apuestas y para el fortalecimiento de la democracia
participativa.

1.Sistema de Registro y Caracterizacion de
Organizaciones y Movimientos sociales
2.Incentivos a la participacion de organizacionesy
movimientos sociales

3.Reparacion colectiva para el fortalecimiento de
organizaciones y movimientos sociales

4. Sistema de apoyo para el fortalecimiento de
organizaciones y movimientos sociales

5. Instrumentos para el seguimiento y verificacion de
acuerdos - Accion de cumplimiento

6. Observatorio de organizaciones y movimientos
sociales

7. Protocolos para garantizar la movilizacion y la
protesta

8. Garantias de seguridad y proteccion para

Seguimiento y acompanamiento a las Garantias de
Participacion de los Movimientos y Organizaciones
Sociales

-Instancias de seguimiento y verificacion de
cumplimiento de las garantias de participacién de los
movimientos y organizaciones sociales

-Evaluacion de los mecanismos de participacion en las
instancias administrativas

-Garantias de seguimiento de los acuerdos
-Recopilacion normativa

Estos puntos son tratados en un punto concreto en el
proyecto de Ley. En el documento de lineamientos se
mencionan en varios apartados: condiciones y garantias

Estos puntos consagrados en el apartado de
condiciones, del documento de lineamientos,

se retoman en otros puntos del proyecto Ley:
deberes y responsabilidades de las organizaciones
y movimientos sociales, alianzas y articulaciones,
democracia interna, etc.

La mayoria de estos puntos estan incluidos en el
proyecto de Ley, especialmente en lo concerniente
a garantias. Por ejemplo, se establecen articulos
especificos para las garantias de incidencia, de
participacion en la implementacion del Acuerdo
Final, garantias individuales y colectivas especiales
de seguridad y proteccion de lideres y lideresas de
organizaciones y movimientos sociales.

Uno de los puntos que no se mencionan en el
Proyecto de Ley es el referido a la elaboracion de la
politica de promocion, fortalecimiento y desarrollo de
las organizaciones y movimientos sociales.
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organizaciones y movimientos sociales y sus
integrantes

9. Participacion de las organizaciones y movimientos
sociales en la construccion de la paz territorial

10. Politica Publica de Promocion, fortalecimientoy
desarrollo de organizaciones y movimientos sociales

Inclusion de un conjunto de iniciativas especificas
relacionadas con instancias de participacion,
organizaciones sociales y grupos poblacionales.

Este punto no se incluyd en el proyecto de Ley.



Bibliografia

Acuerdo Final para la terminacién del conflicto y la construccidén de una paz estable y duradera. http://
www.altocomisionadoparalapaz.gov.co/procesos-y-conversaciones/Paginas/Texto-completo-del-
Acuerdo-Final-para-la-Terminacion-del-conflicto.aspx.

Dagnino, Evelina, Olvera, Alberto y Panfichi, Aldo (eds.) (2006). La disputa por la construcciéon
democratica en América Latina. México: Fondo de Cultura Econémica.

Foro Nacional por Colombia (2011). Trayectorias de las Participacion Ciudadana en Colombia.
Documento de Trabajo. Bogotd. Recuperado de https://docs.google.com/document/d/1DVV-
K4LCCDN-3USBW8BDJ4psG99Rp_evgmyN4wHYqqO/edit?hl=es&pref=2&pli=1

Fung, Archon y Wright, Eric O. (s.f.), Democracia en profundidad. Nuevas formas institucionales de
gobierno participativo con poder de decisidn, Bogota: Universidad Nacional de Colombia.

(2003) “Recipes for public spheres: eight institutional design choices and their
consequences”, en: The Journal of Political Philosophy, Vol. 11, N° 3.

(2006) “Varieties of participation in complex governance”, en: Public Administration
Review, Vol 66, Supplement 1, December, pp.66-75.

Gurza, Adrian, Carlos, Euzeneia, Dowbor, Monika y Szwako, José (2017). Movimentos sociais,
institucionalizacdo e dominios de agencia. Texto para discussdao CEM, 019, 3-40. Sdo Paulo. Centro de
Estudos da Metrdpole.

Le Galés, P., (1998), “Régulation, gouvernance et territoire”, en Commaille, J. y Jobert, B. (dirs.), La
régulation politique a paraitre, Paris, Presses de Sciences Po.

Misidon de Observacién Electoral, (2012). Mecanismos de Participacion Ciudadana en Colombia -20
afios de llusiones- Bogota.

Roth Deubel, André-Noel, (2002). Politicas publicas. Formulacién, implementacion y evaluacion,
Bogotd, Ediciones Aurora.

Ruano de la Fuente, José Manuel, (2002). “La gobernanza como forma de accién publica y como
concepto analitica”, Ponencia presentada al VI Congreso Internacional del CLAD, Lisboa, en linea:
http://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/documents/CLAD/clad0043411.pdf

Uran, Omar A. (2007), “La participacion ciudadana en la planeacion y financiamiento de la ciudad
como institucién democratica emergente. Los casos de Manchester, Medellin y Porto Alegre”, en
Controversia, N° 189, pp. 173-211.

Velasquez, Fabio y Gonzalez, Esperanza, (2003) {Qué ha pasado con la participacion ciudadana en
Colombia? Bogotd: Fundacién Corona.

Velasquez Fabio y Gonzalez, Esperanza, (2005). La Reforma de la Ley de Participaciéon en Colombia.
Una experiencia de gobernanza democratica, CIESAS, Revista Desacatos No. 49, Jalapa, México, 2005.

(2008), “Institucionalidad participativa en Colombia: balance
y retos”, en: Sociedad civil y nuevas institucionalidades democraticas en América Latina: dilemas y
perspectivas”, Sao Paulo: Instituto Pdlis e Inesc, pp. 125-149.

FORO NACIONAL POR COLOMBIA



FUNDACION FORO NACIONAL POR COLOMBIA O @foronacionalcol
Cra. 4 A #27-62 Tel: (57-1) 282 2550 Bogota D. C. Colombia ﬁ el el
infofdforo.org.co / www.foronacional.org



