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El gobierno colombiano aceptd en 2010 consultar a sectores de la sociedad
civil sobre el contenido de una nueva Ley de Participacion. Asi comenzd un
didlogo entre la ciudadania, el gobierno y el Congreso de la Republica, cuyo
resultado fue la formulacion de un proyecto de ley, aprobado en junio de
2012. ¢Cuadl fue el papel de la sociedad civil en el proceso? {Podemos hablar
de esta experiencia como un proceso de gobernanza participativa? Este ar-
ticulo presenta un recuento del didlogo entre el Estado vy la sociedad civil,
muestra la evolucion del proyecto y examina el alcance de la participacion a
partir de los conceptos de gobernanza vy participacion ciudadana. Se analiza
el alcance de esta ultima por medio del del concepto de cubo democratico,
propuesto por Archon Fung.

PALABRAS CLAVE: democracia, gobernanza, participacion ciudadana, organiza-
ciones de la sociedad civil, deliberacion, disefios institucionales, incidencia
politica

The Reform of the Law of Participation in Colombia. An Experience
of Democratic Governance

The Colombian government agreed in 2010 to consult civil society about the
content of a new law of citizen participation. Thus began a dialogue between
the public, the government and the Congress, which resulted in the formula-
tion of a bill, passed in June 2012. What was the role of civil society in the
process? Can we talk about this experience as a process of participatory
governance? This article presents an account of the events that framed the
dialogue between the State and civil society, shows the evolution of the pro-
ject and examine the scope of the participation from the concepts of gover-
nance and citizen participation. We analyze the scope of the latter through
the concept of democratic cube proposed by Archon Fung.

KeywoRrbs: democracy, governance, citizen participation, civil society organi-
zations, deliberation, institutional designs, advocacy
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Introduccion

finales de 2010, el gobierno colombiano acogi6 la propuesta del Foro Na-

cional por Colombia' de reformar la Ley Estatutaria de Participacién
—Ley 134 de 1994— con el fin de crear reglas de juego mas adecuadas para el ejer-
cicio de la participacién ciudadana® y contribuir a la soluciéon de problemas que han
dificultado su materializacion en los tltimos afios.? Se abri6 asi un didlogo entre el
Estado y las organizaciones de la sociedad civil (0sc) para acordar los contenidos
de la nueva ley. En un comienzo hubo diferencias sustanciales de puntos de vista
entre las partes. Sin embargo, poco a poco se construyeron acuerdos sobre el con-
tenido de la ley, reflejados en el articulado final. s Qué factores facilitaron la conver-
gencia progresiva de criterios y opiniones? ;Como evoluciond el didlogo entre el
Ministerio del Interior, los congresistas involucrados y las osc? ;Esta experiencia es

un ejercicio de participacidn ciudadana y de fortalecimiento de la democracia

1 Entidad sin dnimo de lucro, creada en 1982, cuyo objetivo es contribuir al fortalecimiento de Ia
democracia en Colombia. Realiza tareas de investigacion, acompafiamiento a organizaciones y
redes sociales, formacion de lideres, asesoria a entidades gubernamentales, campanas de peda-
gogia electoral y generacion de opinién publica.

2 Hablamos de participacion ciudadana para referirnos a las formas de accién individual o colectiva
por medio de las cuales individuos o grupos, en funcidn de sus respectivos intereses —de clase, de
género, de generacion, étnicas, etc.—, intervienen en el escenario publico, directamente o con sus
representantes, con la finalidad de obtener bienes y servicios especificos —materiales o simbdli-
cos—, o de incidir en las decisiones publicas relacionadas con su distribucion —politicas publicas—
(Veldsquez y Gonzalez, 2003).

3 Desde mediados de la década de 1980 se instituyeron algunos mecanismos de participacion ciu-
dadana en la gestién publica local. A lo largo de las dos décadas siguientes el Congreso de la
Republica reglamentd una gran cantidad de espacios y mecanismos de participacion ciudadana
para incidir en las decisiones publicas. Entre esos desarrollos legislativos se encuentra la Ley 134
de 1994, sobre mecanismos de participacion ciudadana (Veldsquez y Gonzadlez, 2003; 2006;
Veldsquez, 2011).
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participativa en Colombia? Para responder estas
preguntas, el articulo se estructura en tres partes:
en la primera se describen los hitos mas importantes
de la relacién entre el Estado y las organizaciones so-
ciales; la segunda se centra en el andlisis de la evolucion
del proyecto de ley, para mostrar el trayecto forma-
tivo de la norma, y la tltima presenta conclusiones so-

bre esta experiencia de construccion de acuerdos.

El proceso

El acuerdo entre el Ministerio del Interior y el Foro
Nacional por Colombia dio el banderazo de salida
para adelantar una consulta ciudadana en 13 ciuda-
des del pais.* Se instal6 una mesa de trabajo en cada
una para discutir dos temas: un diagnostico de la
participacién con énfasis en el marco normativo e
institucional, y propuestas sobre los contenidos de
la ley. Las mesas fueron abiertas: participaron estu-
diantes, académicos, miembros de organizaciones
sociales y comunitarias, integrantes de instancias
de participacién ciudadana, servidores publicos del
orden nacional, departamental y municipal, repre-
sentantes de gremios empresariales, de partidos po-
liticos y de agencias de cooperacién internacional.
Cada mesa produjo un documento en el cual se
consignaron los resultados del trabajo en términos
de diagnéstico y propuestas.

En junio de 2011, con la ayuda de un equipo
de abogados, las organizaciones coordinadoras del
trabajo de la Mesa de Bogotd® redactaron y entre-
garon al Ministerio del Interior el proyecto 1 de ley
y el documento correspondiente de exposiciéon de
motivos, con base en los resultados de la consulta
en las 13 ciudades. En agosto, el Ministerio pro-
duyjo el proyecto 2, en el que elimind varios temas
propuestos por las mesas de trabajo: planeacién y pre-
supuesto participativo, rendicién de cuentas, Siste-
ma Nacional de Participacién, Consejo Nacional y

consejos de participacién y algunos instrumentos

Desacatos 49 » Fabio E. Veldsquez C. y Esperanza Gonzadlez R.

de fortalecimiento de las organizaciones sociales. El
proyecto del Ministerio introducia algunas noveda-
des, como los mecanismos de participacion en las
corporaciones de representacion politica.

Las osc reaccionaron. Sefnalaron que el Minis-
terio desconocia en buena medida las propuestas de
las mesas y no respondia a los problemas de la par-
ticipacion ciudadana en el pais. El Ministerio rea-
brié el didlogo con las osc. El resultado fue que el
viceministro propuso dirimir los desacuerdos en
el Congreso de la Republica® y seguir trabajando
con los congresistas para mejorar el proyecto de ley.
El 3 de noviembre de 2011 el ministro del Inte-
rior radic en la Secretarfa de la Cdmara de Repre-
sentantes el proyecto de ley “por la cual se dictan
disposiciones en materia de promocion y protec-
ci6n del derecho a la participacién ciudadana, trans-
parencia en la contrataciéon publica y rendicién de
cuentas” —proyecto 3—. Este introdujo elementos
propuestos por las osc, entre ellos el Consejo Na-
cional de Participacion, la rendicién de cuentas y
algunos principios del proyecto 1.

El Ministerio también considerd otros te-
mas, como regulacion del cabildeo; auditorias vi-
sibles; control ciudadano a la contratacion publica;

visibilidad de la informacién publica; derechos y

4 Bogotd, Medellin, Cali, Barranquilla, Bucaramanga, Pereira,
Pasto, Popayan, Quibdd, Sincelejo, Arauca, Villavicencio
y Yopal.

5 Foro Nacional por Colombia —entidad coordinadora—,
Fundacion Social, Corporacion Nuevo Arco Iris, Corporacion
Transparencia por Colombia y Corporacion Viva la Ciu-
dadania.

6 La propuesta no era, por supuesto, ingenua. Por el contra-
rio, era altamente funcional para los intereses del gobierno,
pues el presidente Santos logré aglutinar alrededor de su
gobierno una amplia coalicion de partidos, que facilitaria el
trdmite 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 reafirmar como vencedo-
ras las posturas del gobierno nacional.
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responsabilidades ciudadanas; deberes de las au-
toridades publicas en la materia; alianzas para la
prosperidad, y dispositivos para la construccién de
acuerdos entre el gobierno, las empresas y las comu-
nidades locales en zonas de explotacién de recursos
naturales no renovables. Aqui comenzd su inter-
vencién un nuevo actor: el Congreso de la Repu-
blica, en particular, el equipo de siete ponentes de la
Cdamara de Representantes encargados de aprobar el
proyecto en un primer debate.

La Cimara de Representantes empezdé la dis-
cusion a sabiendas de que tenia poco tiempo para
analizarlo, antes de que terminara la legislatura en
diciembre de 2011.7 Por solicitud de las osc, la Co-
misién Primera de la Cimara organiz6 una audien-
cia publica el 25 de noviembre de 2011, en la que
intervinieron miembros del gobierno nacional, del
Congreso y de la Alcaldia de Bogoti, representantes
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de partidos politicos y de organizaciones no guber-
namentales (ONG). La ponencia para el primer debate,
aprobada por la Comisién Primera de la Cdmara,
recogié de manera parcial las intervenciones de estas
personas y propuso pocas modificaciones respecto al
proyecto 4 del gobierno.

A finales de enero de 2012, el viceministro
para la Participacién convocd a varios sectores a una
reunién para programar la discusion del proyecto
aprobado en el primer debate en la Cdmara. Se rea-
lizaron cinco talleres, en los que las osc insistieron

en propuestas como la creacion de los sistemas de

7 Si el proyecto no es aprobado en el primer debate, queda
archivado y el Congreso no puede continuar el tramite. De
ahi la urgencia de aprobarlo antes de que terminara el pe-
riodo legislativo.
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participacion, los topes minimos de financiacién de
la participacién y el fortalecimiento de la sociedad
civil. EI Ministerio del Interior incluy6 algunas de
esas propuestas en el proyecto presentado a segundo
debate a la Cidmara —proyecto 5—, aprobado en
marzo de 2012 y enviado al Senado para su estudio.

El proyecto fue discutido por la Comisién Pri-
mera —proyecto 6— y después por la plenaria del
Senado. Las osc tuvieron intercambios con el cuer-
po de ponentes y con algunos senadores de la Co-
misidn encargada de discutir el proyecto. Por su
parte, el Ministerio del Interior mantuvo un con-
tacto permanente con los congresistas para mejorar
la propuesta, que tuvo tres versiones —proyectos
7 a 9— antes de ser aprobada por el Senado en junio
de 2012 y conciliada por las dos Camaras —pro-
yecto 11—. Este altimo pas6 a revisién de la Corte

Constitucional .’

La evolucién del proyecto

El proyecto fue muy dindmico en sus contenidos, lo
que se evidenci6 en las 11 versiones. A continuacién
se examinan algunos temas que constituyeron la co-

lumna vertebral de la discusion.

EL ALCANCE DE LA NUEVA LEY

La consulta en las 13 ciudades se realizé bajo el su-
puesto de que la nueva ley derogaria la 134 de 1994
y definiria un nuevo marco de referencia para la
participacion. Asi quedd planteado en el proyecto 1.
Ese supuesto fue rechazado por el Ministerio del
Interior. En su opinién, la ley era una mds, de ma-
nera que no era necesario derogar la 134 ni otras
conexas, sino aquellos aspectos de otras normas que
fueran contrarias a los contenidos de la nueva ley.
Las osc argumentaron que la idea no era acumular

una ley mis en el extenso repertorio normativo de
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la participacién en Colombia, sino crear un nuevo
marco legal de la participacién ciudadana que per-
mitiera una revision a fondo de las normas vigentes.
Ademas, senalaron que tener dos leyes referidas a los
mecanismos de participacién directa seria incon-
veniente, pues darfa lugar a debates sobre la inter-
pretacién de cuil de esas normas regiria en un caso
concreto, lo que generaria mares de confusién entre
los ciudadanos y un inoficioso debate entre los juris-
tas. El punto de vista del gobierno fue acogido por el
Congreso, que no quiso derogar la Ley 134, por lo
que esta discusion serd dirimida en ultima instancia

por la Corte Constitucional.

LOS MECANISMOS DE PARTICIPACION DIRECTA

Desde el principio hubo un acuerdo con el Minis-
terio en torno a la necesidad de revisar los mecanis-
mos de participacién directa —referendo, iniciativa
legislativa, revocatoria del mandato, etc.—, pues
la ciudadania los habia subutilizado por el desco-
nocimiento de los mecanismos, la apatia frente a
lo publico y los requisitos impuestos por la Cons-
titucién y la Ley 134 para su uso.” El Ministerio
del Interior acogi6 literalmente en su primer ar-
ticulado —proyecto 2— la propuesta presentada
por las osc, la cual reorganiza el texto en funcion
de los procedimientos y no de cada uno de los me-
canismos. El proyecto 1 ampliaba el plazo para dar
comienzo a la revocatoria del mandato de 12 a 18

8 Por tratarse de una ley estatutaria que reglamenta un de-
recho fundamental, el proyecto tiene revision automatica
por la Corte.

9 Un estudio de la Misién de Observacion Electoral (Mok,
2012) muestra efectivamente que, salvo la revocatoria del
mandato, los demas mecanismos han sido empleados de
manera excepcional por la ciudadania. En el caso de la re-
vocatoria del mandato, ninguna de las iniciativas habia cul-
minado con éxito, es decir, con la revocacion del mandato
de alcaldes o gobernadores.



meses y flexibilizaba algunos porcentajes requeri-
dos para validar el resultado obtenido en cada caso.
Posteriormente, el Ministerio introdujo elementos
adicionales, por ejemplo, la regulacion del cabildeo
—proyecto 3—, aprobados en el primer debate en
la Camara de Representantes.

Cuando se retomd la discusion en enero de
2012 surgieron nuevos temas y tres se tornaron
relevantes. Primero, la necesidad de incluir en la
norma la definicién de cada mecanismo. Esas defi-
niciones habian sido parte del proyecto 1y fueron
ratificadas por algunos congresistas que intervinie-
ron en la mesa de discusion. El gobierno opinaba
que las definiciones introducian “ruido” a la ley y
por lo tanto no era conveniente incluirlas en el articu-
lado ni enunciar principios. En la version final las de-
finiciones fueron suprimidas. El segundo tema fue
la relacién entre participacién y representacion. La
Ley 134 mantiene una preeminencia de la segunda.
Por ejemplo, cuando una iniciativa legislativa ciu-
dadana es radicada en el Congreso y la mayoria de
los congresistas no la considera pertinente, puede
cambiar su contenido o archivarla. Esto refleja un
poder del cuerpo legislativo que decide de manera
autébnoma temas de iniciativa popular, sin que los
promotores de ésta puedan revertir la decision. Las
0sc propusieron introducir mecanismos en la ley
para que las iniciativas ciudadanas fueran respetadas,
por ejemplo, la intervencidn de un tercero —alguna
de las Cortes— para arbitrar el desacuerdo y tomar
una decision sobre la iniciativa. Ni el gobierno ni
los congresistas acogieron esa propuesta. Incluso la
distincién entre mecanismos de origen ciudadano
y estatal, considerada en una de las versiones, fue
suprimida en el texto aprobado. La tercera idea era
flexibilizar los requisitos exigidos por la ley para el
uso de los mecanismos de participacion directa pa-
ra estimular su uso, en especial en la revocatoria del
mandato y las iniciativas legislativas de origen po-
pular. En un principio, el gobierno nacional y los

congresistas aceptaron las modificaciones sugeridas

en el proyecto 1y las que resultaron de la discusion
posterior. Sin embargo, algunos senadores se opu-
sieron a la flexibilizacion, por lo que los cambios
fueron poco significativos.

LA PLANEACION Y EL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO

La Ley Organica de Planeaciéon —Ley 152 de
1994— habia recibido criticas de diversos sectores,
en especial de los consejeros de Planeacion, autori-
dades municipales y departamentales, expertos en el
tema, servidores publicos y académicos. Las criticas
se referian a los tiempos demasiado cortos para la
formulacion de los planes de desarrollo, el caracter
consultivo de los Consejos de Planeacion,! la poca
importancia que la mayoria de las autoridades da-
ba a los procesos de participacién en la planeacion,
la ausencia de instrumentos para el seguimiento de
los planes de desarrollo y la desarticulacion entre los
instrumentos de planeacion.

Por otra parte, el Sistema Nacional de Planea-
cién, creado por la Constitucién Nacional, nunca
fue reglamentado, por lo que no tenia existencia
juridica, interlocutores gubernamentales, recursos
ni capacidad de actuacién publica. El sistema existe
como cuerpo y tiene una junta directiva no reco-
nocida legalmente por las autoridades. Reglamentar
el Sistema por medio de la ley le permitiria ocupar
un lugar en los procesos de planeacion en el pais. Un
tercer factor que dio relevancia a esta discusién fue
la multiplicacién de experiencias de presupuesto
participativo en todo el pais, con resultados posi-
tivos en Medellin y Pasto, entre las mds conocidas,
pero también en municipios de tamano pequeno

e intermedio. La articulacion entre planeacién y

10 Los Consejos de Planeacion son la instancia de participacion
de la ciudadania en la formulacion y seguimiento de los pla-
nes de desarrollo.
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presupuestos participativos ha sido mis el fruto de la
voluntad de algunos gobernantes que de una regla-
mentacién que establezca sus vinculos. La nueva ley
era una oportunidad para generar incentivos a los
ejercicios de presupuesto participativo.

El proyecto 1 incluy6 un capitulo que ratificaba
el derecho ciudadano a participar en la planeacién y
generaba incentivos para multiplicar experiencias de
presupuesto participativo. En principio, el gobierno
nacional rechazé esta propuesta con los argumentos
de que una ley estatutaria —la de participacién—
no podia modificar una ley orginica —la de pla-
neacién—, y que cualquier reforma a la legislacién
sobre planeacion debia hacerse mediante una mo-
dificacion de la Ley 152 de 1994. En consecuencia,
el clamor de los sectores interesados en un nuevo

marco normativo para la planeacién quedé aplazado
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hasta nueva orden. No obstante, en la discusién fi-
nal del proyecto en el Senado se incluyeron algunas
referencias al Sistema Nacional de Planeacién y va-
rios articulos sobre el presupuesto participativo.! Lo
que en un comienzo fue un desacuerdo de fondo,

terminé en un acuerdo parcial.

EL CONTROL SOCIAL Y LA RENDICION DE CUENTAS

El control social es una de las modalidades mas di-
fundidas de participacion ciudadana. Las osc par-
tieron de la presuncién de que el control social y la
rendicién de cuentas constituyen dos caras de una
misma moneda y por lo tanto deben constituir un
solo cuerpo en la ley de participacion. La discusién
introdujo dos innovaciones en la sociedad civil: la
diversidad de modalidades de vigilancia ciudadana
de la gestion publica y la propuesta de constituir el
Sistema Nacional de Control Social y Cuidado de lo
Publico, como una forma de articular esas modali-
dades, incluida la variopinta gama de actores, instru-
mentos y procedimientos involucrados. Ese sistema
deberia formar parte, con el Sistema Nacional de
Planeacion, del Sistema Nacional de Participacion.
Asl se estableceria un vinculo orgdnico entre planea-
cibn, control social y participacién ciudadana.

El gobierno acogié parcialmente estas pro-
puestas. No incluyd en su proyecto inicial la rendi-
cién de cuentas. En cuanto al control social, aceptd
el enfoque general propuesto por las osc, aunque
suprimid algunos aspectos que, a juicio de las mesas
de participacidn, eran importantes: la obligacion del
Estado de fomentar el ¢jercicio del control social, la

n Uno de ellos ha sido objeto de polémica, pues somete las
decisiones de los presupuestos participativos al aval de los
Consejos de Planeacion, lo que se opone al sentido mismo
de los presupuestos participativos como escenarios abier-
tos y auténomos de participacion ciudadana en la asigna-
cién de recursos.



definicion de indicadores en los planes de desarrollo
que faciliten la vigilancia ciudadana sobre las metas
de los planes, la obligacion de las autoridades de in-
corporar a su gestion las propuestas de la sociedad ci-
vil, 0 en su defecto, explicar las razones por las cuales
esas propuestas no eran tenidas en cuenta, la creacién
del Sistema Nacional de Control Social y Cuidado
de lo Publico, y por tltimo, la creacién de la Red de
Apoyo y del Consejo Nacional de Apoyo al Control
Social y el Cuidado de lo Publico.

El proyecto del gobierno nacional presentado
en la sesién plenaria de la Cimara de Representan-
tes elimind otros contenidos del proyecto 1: la de-
finicién de control social, los principios del control
social y el articulo sobre los aspectos que pueden ser
objeto de control social. A cambio, el gobierno na-

cional introdujo cuatro temas, dos de ellos nuevos:

a) Un capitulo sobre rendicién de cuentas de los
alcaldes, gobernadores, concejales y diputados;
de los concejos municipales y las asambleas de-
partamentales y de las instancias de participa-
ci6n ciudadana.

b) Un capitulo sobre participacion de los ciuda-
danos en las corporaciones publicas de eleccion
popular y el Congreso de la Republica, que
introduce nuevas figuras como la participa-
ci6én ciudadana en aspectos normativos y en el
estudio de proyectos; la sesion abierta; las pro-
puestas ciudadanas para el ejercicio del control
politico y las sesiones de las comunidades edu-
cativas.!? Se introdujeron, ademds, la denuncia,
la querella y la queja ciudadana como formas
de participacion.

¢) Un capitulo sobre control ciudadano de la
contratacion publica mediante auditorias visi-
bles. Contempla aspectos como la informacién
sobre el contrato para el grupo de auditoria
visible, la veeduria o comité de vigilancia ciu-
dadana, la obligacién del contratista de infor-

mar permanentemente, la documentacién de

la auditoria visible, la realizacién de la audito-
ria y los informes.

d) La visibilidad de la informacién publica en
medios electronicos, en especial de las paginas
web de las entidades del Estado.

Habia una gran distancia entre las posturas de las osc
y las del gobierno nacional. Las primeras propusieron
entender el control social como un derecho ciuda-
dano y como una forma de participacion en la ges-
tion publica. El gobierno nacional, por el contrario,
puso el acento en logicas institucionales —rendicion
de cuentas, visibilidad de la informacién, contrata-
cién— vy limito el tema del control social a la con-
tratacién con una sola modalidad —las auditorias
visibles—y a la participacion en las corporaciones pi-
blicas, proceso que obedece a 16gicas diferentes, basa-
das esencialmente en la iniciativa individual.

La Cimara de Representantes discutié dicha
propuesta del gobierno y realizd modificaciones im-
portantes en el articulado del proyecto 1. Recupe-
16 la definicién de control social y aspectos como
el objeto, el alcance, las modalidades, los princi-
pios, los objetivos y los aspectos de la gestion publica
que pueden ser objeto de control social. Mantuvo
el capitulo sobre rendicién de cuentas propuesto
por el Ministerio del Interior, asi como el de par-
ticipacién de los ciudadanos en las corporaciones
publicas de eleccién popular. Este fue el punto de
partida para la discusion llevada a cabo a comien-
zos de 2012. En ella, el Departamento Nacional de
Planeacién propuso un nuevo conjunto de articulos
sobre rendicion de cuentas, afin al documento del
Consejo Nacional de Politica Econémica y Social
(Conpes) sobre el tema, expedido en 2010. Los ar-
ticulos propuestos introdujeron nuevos elementos,
entre los que destaca la rendicién de cuentas como

proceso interactivo entre las autoridades publicas y

12 Estas sesiones no tienen ningun desarrollo en el articulado.
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la ciudadanta; el enunciado de principios de la ren-
dicién de cuentas; la obligacién de las autoridades
estatales ¢jecutiva y legislativa, y de las instancias de
participacidn de rendir cuentas periddicamente; la
obligacion para todos de contar con una estrategia
de rendicién de cuentas; la produccién de un ma-
nual Gnico de rendicién de cuentas, y la realizacién
de audiencias publicas participativas. El proyecto
5, presentado a segundo debate en la Cdmara de
Representantes, recogié la mayor parte de estas in-
quictudes, las cuales quedaron consignadas en el

proyecto 6, aprobado en el segundo debate.

LA INSTITUCIONALIDAD PARA LA PARTICIPACION

Durante dos décadas, el Congreso de la Republi-
ca expidi6é mds de 50 leyes que crearon espacios de
participacion ciudadana en la gestidn publica, en
particular en el nivel municipal (Veldsquez y Gon-
zélez, 2003; Foro, 2011). Esta sobreoferta insti-
tucional produjo un doble fendmeno: primero,
una fragmentacién de la agencia social, pues cada
espacio creaba su propio actor —los jovenes, los
desplazados, las mujeres, la poblacién con discapa-
cidad, etc.—, lo que propicié a la larga una modali-
dad de relacién neocorporativa de cada sector
con el Estado. Por otro lado, efectos perversos en
el gjercicio del liderazgo, como la polimembresia
—una misma persona perteneciente a varios espacios
de participacién—, la burocratizacién de los espa-
clos participativos, una brecha creciente entre los
lideres y sus bases, la cooptacion de los lideres por
el aparato estatal, las tensiones entre liderazgos anti-
guos y nuevos, y el predominio de intereses particula-
res en el uso de las instancias (Veldsquez y Gonzilez,
2003; 2009; Foro, 2011).

Era urgente, por lo tanto, incluir en la nueva
ley dispositivos para articular los espacios de parti-
cipacidn y enfrentar los déficits de liderazgo demo-

cratico. Las osc propusieron la creacién del Sistema
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Nacional de Participacién, que articulaba de ma-
nera vertical los sistemas municipales, distritales
y departamentales; de manera horizontal los espa-
cios de participacion y los actores existentes en un
determinado nivel —municipal, distrital, departa-
mental y nacional—, y de manera funcional, los ti-
pos de participacion relacionados con el ciclo de la
gestion publica —planeacion y presupuestos partici-
pativos, formulacion de politicas y control social—.

El elemento mds novedoso propuesto por las
osc fue la creacién de “espacios de encuentro”, con-
cebidos como escenarios de interaccién entre auto-
ridades, miembros de las instancias de participacion
y ciudadania en general para tratar temas clave del
pais y los territorios: la planeacién del desarrollo, la
inclusion social, la concertacion de politicas de re-
conciliacién, seguridad y convivencia, y la diversidad
sociocultural. De estos espacios saldrian acuerdos pa-
ra el disefio de politicas ptblicas en cada campo.

El Sistema tenia a la cabeza un Consejo de Par-
ticipacion, 6rgano mixto conformado por represen-
tantes del Estado y de la sociedad civil, encargado de
disenar la politica de participacion, asignar fondos
para su financiamiento y hacer seguimiento a la poli-
tica. Tanto en el nivel nacional como departamental
y municipal, los Consejos de Participacién deberian
organizar un encuentro anual de participacion ciu-
dadana, en el que se discutirian los grandes temas del
pais o de las regiones y municipios, y se delinearian
contenidos de politica ptblica hacia el futuro.

Desde un inicio el Ministerio del Interior es-
tuvo en desacuerdo con la creacién del Sistema y de
los Consejos de Participacidon. Argumentaba que
era un aparato pesado que podria generar una carga
administrativa y financiera que probablemente mo-
tivarfa un veto por parte del Ministerio de Hacienda.
Ademds, asignar a los Consejos la funcidn rectora de
la politica publica podria llevar a una relacién neo-
corporativa entre las organizaciones sociales y el Es-
tado, y en el peor de los casos, al cogobierno. Con

esos argumentos, decidid no incluir en el proyecto 2



ningan articulo referido al Sistema Nacional de
Participacién. Tampoco lo incluyd en el proyecto
que radicé en la Cdmara de Representantes, pero
acepté incorporar la creacion del Consejo Nacional
de Participacién como 6rgano de consulta del Mi-
nisterio del Interior. También integré un articulo
en el que se le entregaba la responsabilidad de pro-
mover la participacidn a las secretarias de gobierno.
Aceptd, sin embargo, la composicién del Consejo
Nacional de Participacion, propuesta en el proyec-
to 1. La Camara de Representantes aprobd en esos
términos el proyecto presentado por el Ministerio
del Interior.

En las sesiones de debate de febrero y marzo de
2012 se tratd de nuevo el tema. Foro Nacional por
Colombia senald que si la ley no incluia ése u otro
dispositivo para articular las instancias de participa-
cidn, la tarea quedaria incompleta. Propuso, ade-
mds, que se crearan sistemas municipales de manera
obligatoria en los municipios de categoria especial,
1y 2, y de manera potestativa en los restantes. Lo
mismo podria aplicarse en el caso de los departa-
mentos. Insistid, finalmente, en la necesidad de crear
el Sistema Nacional de Participacién para que hu-
biese un elemento que permitiera coherencia en la
actuacién del Estado y de la sociedad civil, y un pun-
to de referencia para los actores de la participacion.

El proyecto 5 presentado a segundo debate de
la Camara de Representantes acogio algunas de esas
propuestas. Aunque ¢l Consejo Nacional de Par-
ticipacion fue “adelgazado” mediante la supresién
de la mayoria de los representantes del gobierno y de
un buen numero de representantes de la sociedad
civil, se incluyd como una de sus funciones la pues-
ta en marcha del Sistema Nacional de Participacién
“como un dispositivo de articulacion de instancias,
espacios, sujetos, recursos, instrumentos y acciones
de la participacioén ciudadana”, que “estard confor-
mado por los niveles departamentales, municipa-
les, distritales y locales de participacion ciudadana,

por el Sistema Nacional de Planeacién y por los

Espacios e Instancias Nacionales de participacién
ciudadana” —texto propuesto en el proyecto 1—.
Se incluyd también la creacién de los consejos de-
partamentales, distritales y municipales en los mu-
nicipios de primera categoria, no se acepté en los
de segunda.

La Camara de Representantes acogid los tér-
minos propuestos por el Ministerio y afiadié nuevos
integrantes al Consejo: uno de los gremios econdmi-
cos, uno de los gremios sindicales, uno del gremio
campesino, uno de los grupos étnicos, una represen-
tante de las mujeres y otro de los jovenes. Posterior-
mente, el Senado incluyé representantes de otros
sectores de la sociedad civil, entre ellos uno de las
veedurias ciudadanas. Asi, el texto final se acercd a
la propuesta contenida en el proyecto 1.

NUEVOS TEMAS INTRODUCIDOS POR EL GOBIERNO
NACIONAL

El gobierno y los congresistas incluyeron otros dis-
positivos en la ley, que no aparecian en el proyecto
de las osc. Esos temas fueron objeto del debate con
las organizaciones de la sociedad civil. Entre los mds

relevantes, cabe mencionar:

a) La participacion ciudadana en las corporaciones
publicas de eleccion popular y en el Congreso
de la Republica, por medio de mecanismos co-
mo las propuestas normativas, la participaciéon
en el estudio de proyectos, las sesiones abier-
tas y las propuestas de control politico. Estos
mecanismos fueron avalados por las osc con
dos observaciones: primero, propician la ac-
ci6n individual antes que la colectiva; segundo,
un mecanismo como el de propuestas ciuda-
danas en aspectos normativos es muy similar
al de iniciativa popular legislativa, lo que po-
dria eventualmente generar confusién en la

ciudadania.
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b) La definicién de deberes y derechos de los ciu-
dadanos y de las autoridades publicas en mate-
ria de participacién ciudadana, aspecto avalado
por las osc.

¢) Las alianzas para la prosperidad, mecanismo de
concertacion en el territorio entre el gobier-
no, las comunidades locales y las empresas de
explotacién de minas e hidrocarburos para un
mancjo adecuado de los recursos naturales. Es-
ta propuesta no fue respaldada por las osc por
dos razones: primero, porque la denominacion
del dispositivo corresponde a un eslogan del
gobierno actual, lo que resulta inapropiado en
una ley; segundo, existen otros mecanismos
para realizar ese tipo de concertacion, lo que
contradice el principio de economia de espa-
cios que inspird la discusion. A pesar de esto,
la propuesta fue aprobada por el Congreso y
quedo en el texto final de la ley.

d) Creacién de oficinas de participacion ciuda-
dana en los departamentos que tengan mas de
un millén de habitantes, en los municipios
de categoria especial y en las administracio-
nes distritales. Esto no aparece en el proyecto
aprobado.

e) Control fiscal mediante auditorias articuladas.
La Contraloria General de la Republica co-
ment6 que las auditorias articuladas deben ser
entendidas como una metodologia de trabajo.
El gobierno las entiende como grupos o espa-
cios de participacidn y asi fueron aprobadas por
la Cdmara. Sin embargo, el Senado las supri-
mid en la versién final —proyecto 10—.

f) Comisiones Regionales de Moralizacién para
dar seguimiento a la participacién ciudadana.
En este punto existié desacuerdo entre las osc
y el gobierno, pues en opinién de las primeras
no existe una afinidad entre los propésitos de
esas Comisiones y las logicas de la participa-
cién ciudadana. Esta figura quedd en el texto
final de la ley.
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g) El didlogo social como mecanismo democritico
para la participacion ciudadana y el fortaleci-
miento de las organizaciones de la sociedad civil.
Es redundante, pero quedé en la ley aprobada.

El Congreso de la Republica introdujo en el pro-
yecto 4 un articulado sobre el cobro de la tarifa para
la consulta previa y la certificacién de la presencia de
comunidades étnicas en el drea de influencia de pro-
yectos, obras o actividades. Ese punto fue eliminado
mediante acuerdo entre el Congreso y el Ministerio
del Interior. En el segundo debate se incluy6 tam-
bién un articulo sobre los atributos del derecho a
la participacién —disponibilidad, acceso, calidad y
permanencia—, considerado positivo por ratificar
el cardcter de la participacién como un derecho fun-

damental. Quedd en el texto final.

Conclusiones: la produccion colectiva de la ley

En el cuadro 1 se resumen los resultados de la dis-
cusién entre las osc, el Ministerio del Interior y el
Congreso de la Republica. La informacién toma co-
mo eje los acuerdos y desacuerdos de las osc con sus
interlocutores. Cuantitativamente, hubo 38 temas
sobre los cuales se fraguaron acuerdos y desacuer-
dos.”? El cuadro 2 muestra datos del resultado de un
proceso de concertacién: poco mas de 60% corres-
ponde a acuerdos, totales o parciales. En el caso del
Congreso el nimero de acuerdos fue mayor. En un
tema tan complejo, en el que se juegan tantas cosas a
futuro, es dificil esperar una cifra mas alta de acuer-
dos entre las partes. Los consensos logrados son ga-
nancia y deben ser valorados como aproximaciones
sustantivas para la definicién de un tema central del
régimen politico y de la estructura del Estado.

13 No fueron los unicos temas discutidos, pero si los que con-
centraron el debate entre las osc y el Estado.



CUADRO 1. CONSTRUCCION DE ACUERDOS Y DESACUERDOS EN TORNO AL PROYECTO DE LEY

Temas de discusion

0OSC con el gobierno

OSC con el Congreso™

Derogacion de la ley 134/1994

Desacuerdo

Desacuerdo

Mecanismos de participacion directa

Acuerdo con la revisién
Desacuerdo con definiciones
y principios

Acuerdo con la revisién
Desacuerdo con preeminencia
de la democracia representativa
y la no flexibilizacion de la norma

Planeacion y presupuesto participativo

Desacuerdo sobre la exclusion
del tema

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

Control social a la gestién publica

Desacuerdo inicial y posterior
acuerdo parcial sobre el enfoque

Acuerdo parcial sobre el enfoque

Rendicion de cuentas

Desacuerdo inicial y posterior
acuerdo con el enfoque

Acuerdo con el enfoque

Institucionalidad para la participaciéon

Desacuerdo inicial y posterior
acuerdo parcial sobre el Consejo
Nacional de Participaciony la
creacion de los Sistemas de
Participacién

Acuerdo parcial sobre el Consejo
Nacional y sobre los Sistemas de
Participacién

Financiamiento de la participacion

Acuerdo sobre fuentes y destino
de los recursos

Acuerdo sobre fuentes y destino
de los recursos

Condiciones, incentivos y garantias

Desacuerdo sobre condiciones
y garantias
Acuerdo parcial sobre incentivos

Desacuerdo sobre condiciones
y garantias
Acuerdo parcial sobre incentivos

Participacion ciudadana en las
corporaciones publicas de eleccién
popular y en el Congreso de la Republica

Acuerdo parcial y dudas sobre
su enfoque individualista

Acuerdo parcial y dudas sobre su
enfoque individualista

Definicidon de deberes y derechos de los

ciudadanos en el ejercicio de la participacion, Acuerdo Acuerdo
y de deberes de las autoridades
Alianzas para la prosperidad Desacuerdo Desacuerdo

Creacion de oficinas de Participacion
Ciudadana en los departamentos que tengan
mas de un millén de habitantes, en los
municipios de categoria especial y en las
administraciones distritales

Acuerdo con la creacién de las
oficinas

Desacuerdo con su supresion
posterior

Desacuerdo con su supresion

Comisiones Regionales de Moralizacion para
dar seguimiento a la participacion

Desacuerdo

Desacuerdo

Cobro de tarifa para la consulta previa y la
certificacion de la presencia de comunidades
étnicas en el drea de influencia de proyectos,
obras o actividades

Acuerdo con su supresion

Desacuerdo con el tema
Acuerdo con su supresion

Atributos de la participacién como derecho No aplica Acuerdo
Didlogo social Acuerdo Acuerdo
Recopilacion de normas en un codigo unico No aplica Acuerdo

Fuente: Elaboracion propia.

14 Hay que aclarar que algunas decisiones del Congreso fueron consensuadas con el Ministerio del Interior, pero resulta imposible
identificar exactamente cuales, por lo que se clasifican simplemente como acuerdos o desacuerdos con el Congreso.
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CUADRO 2. ACUERDOS Y DESACUERDOS ENTRE LAS OSC Y EL ESTADO EN LA DISCUSION DE LA LEY

ESTATUTARIA DE PARTICIPACION CIUDADANA
OSC con el gobierno

OSC con el Congreso

Resultado Total
Cantidad % Cantidad %
Acuerdos totales 7 38.9 8 40.0 15
Acuerdos parciales 4 222 5 25.0 9
Desacuerdos 7 38.9 7 35.0 14
Total 18 100.0 20 100.0 38

Fuente: Cuadro 1.

Cualitativamente, los temas sobre los cuales
se llegb a un acuerdo total o parcial forman parte
del nucleo duro de la participacién: la revision de
los mecanismos de participacién directa, la rendi-
cidén de cuentas de las autoridades publicas y de las
instancias de participacion, el financiamiento de la
participacion, los derechos y deberes de las partes,
la creacion del Sistema Nacional y del Consejo Na-
cional de Participacion, y el control fiscal ciudada-
no. También fue importante el acuerdo sobre temas
que deberian ser eliminados del proyecto, como las
tarifas para la consulta previa.

Mais importante adn es la mirada longitudi-
nal del proceso: entre el proyecto 1y el 2 habia
enormes distancias entre las partes interesadas. Esas
distancias se fueron acortando a medida que la dis-
cusién avanzoé. El proyecto presentado por el Mi-
nisterio del Interior a primer debate de la Cimara
—proyecto 3— incorpord algunas propuestas pro-
venientes de las osc. Luego, el proyecto aprobado
por la Camara se acercé mads a las iniciativas resul-
tantes de la consulta ciudadana. Posteriormente, el
articulado final se acerc6é mis al espiritu del articu-
lado producido por las osc. La deliberacidn fue cla-
ve para poner las cartas sobre la mesa y construir los
desacuerdos —no sdlo los acuerdos— que se deri-
vaban de las respectivas posiciones. Eso quedd claro
en las reuniones realizadas en septiembre de 2011.
Alli se plantearon los desacuerdos, lo que constituyd

un avance. Lo mismo ocurrid al final del proceso.
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El consenso total era imposible, por lo que cual-
quier acercamiento fue una ganancia para el sistema
democratico.

¢Qué facilito el acercamiento entre las osc, el
gobierno y el Congreso? Tres factores parecen clave:
primero, la apertura del viceministro para la Partici-
pacidén a un didlogo con las osc. Antes de su llega-
da a ese cargo, la relacion de las organizaciones con
el Ministerio prometia poco. El viceministro abrid
un espacio que permitié una construccion colectiva
de la ley. Sin esa voluntad, el destino de la ley ha-
bria sido otro. En segundo lugar, la disposicién de
algunos congresistas, entre ellos los coordinadores
de ponencia en la Cdmara y el Senado, al didlogo
con el gobierno y con las osc. Hubo una actitud de
didlogo que permiti6 analizar las propuestas y lle-
gar a acuerdos, mds alld de ideologias partidistas o
intereses particulares. El tercer factor fue el trabajo
sistematico y constante de las osc en las mesas de
participacion y en las reuniones con el Ministerio
del Interior y los congresistas. Los agentes del Estado
se encontraron con interlocutores conocedores del
tema, bien informados y organizados en torno a un
mismo proposito: sacar adelante una ley que diera
un salto cualitativo en el funcionamiento de la par-
ticipacién en Colombia.

La convergencia de esos tres factores permi-
ti6 que las osc incidieran en el resultado final. Sin
duda, fueunaexperienciade gobernanza participativa

en la construccidon colectiva de una decision



publica.’ Para decirlo en términos de Fung y Wright
(2003), las osc se convirtieron en un poder de con-
trapeso de las elites gubernamentales y del Congre-
s0, que tradicionalmente han negociado entre si los
contenidos de los proyectos de ley.!®

Cabe hacer una distincion relevante para valorar
el papel de las osc. Hubo dos momentos del proceso
en los que el universo de las organizaciones fue dife-
rente. El primero corresponde a la consulta ciudada-
na realizada en 13 ciudades, en las que participaron
organizaciones de espectro amplio —organizaciones
de base, ONG, fundaciones y gremios empresariales,
miembros de instancias de participacion, académi-
cos, agentes de la cooperacidn internacional—
acompanadas por servidores publicos de entidades
nacionales, departamentales y municipales. La gran
mayoria no tuvo contacto con el Ministerio del In-
terior ni con los congresistas, pero desarrolld una
deliberacién abierta que permiti6 la construccion de
acuerdos y desacuerdos, y sobre todo, la formulacion
de propuestas para alimentar el proyecto.

El segundo momento corresponde a las discu-
siones de las osc con el Ministerio del Interior y los
congresistas, realizadas principalmente en Bogota.
Al principio fue un nicleo de menos de 10 organi-
zaciones que respondieron al llamado del viceminis-
tro para la Participacion. Posteriormente, a raiz de la
convocatoria de finales de enero de 2012, acudieron
mds organizaciones que compartieron el escenario
con funcionarios del orden nacional, con algunos
representantes de agencias de cooperaciéon y con los
congresistas. Se trata de organizaciones que cuen-
tan con equipos profesionales conocedores del tema
que dedicaron tiempo y recursos para participar en
el debate. La discusion fue, sin duda, mds calificada,
lo que permiti6 a las partes desarrollar argumentos
solidos y llegar a los acuerdos sefialados.

No obstante, este espacio de discusion no fue
entendido de la misma manera por el gobierno y
por las osc. Para el gobierno, sobre todo en la pri-

mera fase de la deliberacidn, se trataba de que las

0sC enviaran propuestas al Ministerio, el cual las va-

loraria para determinar su inclusion en el proyecto

15 Gobernanza entendida como “un proceso de coordinacion
de actores, de grupos sociales, de instituciones para lograr
metas definidas colectivamente en entornos fragmentados
y caracterizados por la incertidumbre” (Le Galés, 1998, en
Ruano, 2002: 1). 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 élite poli-
tico-administrativa relativamente homogénea y centraliza-
da, sino por la adopcién de formas de coordinacién a distin-
tos 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 movili-
zar expertos de origenes diversos y de implantar modos de
responsabilizacion y de legitimacion de la decision, a un
tiempo en el universo de la politica electoral y de la politica
de los problemas” (Ruano, 2002: 2). A diferencia del con-
cepto clasico de gobernabilidad, creado en el contexto de
modelos estadocéntricos de relacion entre Estado, sociedad
y mercado —que pretendia aclarar como los gobiernos po-
drian manejar la multiplicacion de demandas provenientes
de movimientos sociales en ascenso, generadoras de inesta-
bilidad politica e institucional—, la nocién de gobernanza
pone énfasis en el cardcter policéntrico de los sistemas poli-
ticos y de los procesos de toma de decisiones publicas.
Parte de reconocer la diversidad de actores en los escena-
rios publicos y del papel que pueden jugar en la construc-
cién de futuros colectivos. Un rasgo central de esta nocién
de gobernanza es la existencia de asimetrias entre los acto-
res, derivadas de las diferencias en el repertorio de recursos
—de informacion, de conocimiento, de organizacion, de ne-
gociacion, etc.— que posee cada uno. Esto es relevante en
los procesos de deliberacion publica por su fuerte acento
en la argumentacion racional y por el componente de nego-
ciacion que lleva implicita la coproduccion de acuerdos.

16 Fung y Wright se refieren al poder de contrapeso como
“una serie de mecanismos que reducen, e incluso neutrali-
zan las ventajas que el poder le da a los actores tradicional-
mente poderosos” (2003: 430). Ese concepto “describe las
formas en que los actores poderosos que gozan de un ac-
ceso privilegiado a los foros de toma de decisiones pueden
ser desafiados, e incluso derrotados, de vez en cuando, por
los mas débiles y menos organizados” (2003: 431). En au-
sencia de tales contrapesos, las relaciones asimétricas ter-
minan concediendo ventaja a los mas aventajados y exclu-
yendo a los mds débiles, configurando asi un déficit de
equidad en los procesos participativos.
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de ley, puesto que no se preveia un didlogo para la
concertacion de contenidos. Para el Ministerio era
un escenario de consulta de preferencias ciudadanas
para alimentar el disefio de la norma."” Para la mayo-
ria de las osc el didlogo con el Ministerio sblo podia
ser un escenario para concertar contenidos de la ley.
Se tenia claro que los acuerdos no tendrian caricter
vinculante, pero s que serian respetados al maximo
en el momento de redactar el proyecto y de consen-
suarlo con el Legislativo.

Esta divergencia de expectativas produjo fric-
ciones, en especial cuando el Ministerio dio a cono-
cer su primera propuesta. El didlogo fue dificil y los
acuerdos no asomaron por ninguna parte. La llega-
da del viceministro permitié reducir las fricciones, a
pesar de las discrepancias sobre los contenidos de la
ley. De ese modo, a medida que avanz6 la delibera-
cién, las partes se acercaron en materia sustantiva y
en la comprension del caricter del escenario.

¢Cudl fue el alcance de este proceso de participa-
ci6n ciudadana en las decisiones pablicas? El modelo
de cubo democritico de Fung (2006) puede ayudar
a responder. El modelo cruza tres ¢jes-variables: el
alcance de la participacién, el grado de incidencia
ciudadana y la extension de autoridad de los partici-
pantes. En el caso de la Ley de Participacién hubo
cambios en esas variables, que coinciden con los dos
momentos de la participacion sefialados. La deli-
beracién evoluciond desde una figura abierta, con
reclutamiento direccionado —open with targeted re-
cruitment—, hacia una de interesados profesionales
—professional stakeholders—. La primera corresponde
a la consulta ciudadana, y la segunda, a la discusién
directa con el Ministerio y el Congreso.

En el segundo e¢je, scomo se comunican los
participantes y como toman decisiones?, se paso
de un primer momento de expresion de preferen-
clas —express preferences— a otro de deliberacion y
negociacidon —deliberate and negotiate—. En la con-
sulta ciudadana los participantes expresaron sus

puntos de vista y sus propuestas sobre cudl deberia ser
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el contenido del proyecto de ley. En el didlogo direc-
to se trataba de debatir para llegar a acuerdos sobre el
articulado hasta donde fuera posible. En relacion con
el tercer eje, el escenario se mantuvo en un nivel de
influencia comunicativa, mucho mds directa en el se-
gundo momento, cuando hubo didlogo cara a cara.

Sin negar la importancia de la consulta ciudada-
na en las 13 ciudades como un escenario para recoger
experiencias, puntos de vista y aspiraciones de una
amplia gama de actores en el pais, hay que reconocer
que en el segundo momento hubo una mayor apro-
ximacién a un modelo de gobernanza participativa,
en el sentido de deliberacién y negociacién. Con ello
no se sugiere que el segundo momento fuera mds par-
ticipativo que el primero. Ambos tuvieron igual im-
portancia en la construccién del proyecto, solo que
en el segundo el didlogo con el Estado fue constante
y sistemadtico y todas las partes coincidieron en el pro-
posito de construir un buen proyecto de ley. En el
debate hubo horizontalidad 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 decisién sobre asuntos de interés pi-
blico, mientras las osc s6lo tenfan como recursos su
conocimiento, su experiencia en la materia y su orga-
nizacién. No obstante, las partes sabian lo que se esta-
ba jugando en materia de interés publico y conocian
el repertorio de recursos con el que cada una contaba.
Eso posibilito el didlogo cara a cara y la convergencia
de puntos de vista sobre los temas sefialados.

En el seno de la sociedad civil hubo diferentes

puntos de vista sobre varios de los temas debatidos,!®

17 Esta actitud expresa una tradicion de la clase politica y de
los funcionarios del Estado central, segun la cual la partici-
pacion sélo puede ser consultiva. La idea de concertacion
no hace parte, en general, del diccionario del gobierno cen-
tral, con honrosas excepciones.

18 Incluso hubo personas y organizaciones que no quisieron in-
volucrarse en el proceso, pues consideraban que no valia la
pena embarcarse en la reforma de una ley, cuando lo que se
requiere en Colombia es fortalecer el movimiento social.



pero siempre primo la idea de construir consensos
de cara a las discusiones con los representantes del
Estado. Durante mas de un afio varias organizacio-
nes crearon sus propios escenarios de discusion y
realizaron un trabajo de construccién de acuerdos
determinante para que la discusién con el gobierno
nacional y con los congresistas rindiera frutos. Las
tres partes se necesitaban para sacar adelante la ley:
las osc habrian podido presentar directamente un
proyecto de ley al Congreso de la Republica, pero
sin el aval del gobierno ese proyecto habria fracasado.
El gobierno pudo hacer lo mismo: presentar su pro-
yecto sin apoyo de la sociedad civil y seguramente
ese proyecto habria sido semejante al que radic6 en
la Cidmara de Representantes —proyecto 2—, el
cual distaba mucho de lo que la consulta ciudada-
na habia producido —proyecto 1—. El gobierno
acudié entonces a las osc no sélo para legitimar
su actuacion, sino para aprovechar una masa critica

de pensamiento que las organizaciones han venido
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