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La participacion de los ciudadanos y de las comunidades en las institucio-
nes y los programas impulsados por el Estado es uno de los temas mas
publicitados en los ultimos tiempos. Recordar los origenes de esta iniciati-
va, las areas de politica publica para la que se promociona y el debate
sobre los objetivos que debe alcanzar es el objeto de este ensayo. En el fon-
do, la participacion social, también llamada democracia participativa,
agencia una profunda transformacion en las relaciones entre el Estado y la
sociedad. Se trata de pasar de movimientos sociales y populares contesta-
tarios y reivindicativos ante el Estado y el mercado, a organizaciones y
ciudadanos contratantes con responsabilidades en los asuntos del disefio,
implementacién y control de las politicas sociales y de proyectos concretos
de desarrollo socio-econémicos.
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1. Emergenciay
extension del
universo de la
participacion social
en Colombia

En Colombia el antecedente
de la participacion social se remontz
al afio de 1958 con la creacion de la
Juntas de Accion Comunal. Se trat:
de integrar a las asociaciones vecing
les existentes como correas de tran:
mision de los partidos tradicionales
(liberal y conservador). Las Juntas sir
ven para canalizar ‘auxilios parlamen-
tarios’, que no son otra cosa que pal
tidas del presupuesto nacional, mane
jadas a discrecion de los represer
tantes politicos nacionales para ser gj
cutadas en los barrios populares en |
realizacion de obras de interés comu
nitario. Esta medida de participacion
social sirve para organizar las comu
nidades como demandantes de favc
res de los politicos a cambio de la fi-
delidad electoral. Posteriormente sur
gen programas para poblaciones rur:
les pobres y en zonas de violencia sc
cial y politica. El programa de Desa-
rrollo Rural Integrado -DRI- (década
del setenta) y el Plan Nacional de Re
habilitacion -PNR- (década del ochen
ta). Aln hoy subsisten los programas
asi como el fuerte énfasis en el uso ¢
la participacion social para trabajos
con comunidades pobres y comunida
des victimas de la violencia.

Sin embargo, es dentro delpresentacion gremial a la definicion de&50% del Impuesto al Valor Agregado

proceso de descentralizacion de laks politicas publicas. -IVA-) para cubrir las funciones des-
politicas sociales a los municipios que centralizadas. Es dentro de este paque-
la participacion social conoce una ver- En 1986 se reformé la cons-te que surgen las primeras iniciativas

tiginosa expansion. Esto es asi porqutucion nacional introduciendo la des-constitucionales de promocion de la
ambas iniciativas provienen de unaentralizacion politica (eleccidn de al-participacién social entendida como
misma exigencia. Abrir los canalescaldes), administrativa (transferencigarticipacion ciudadana y comunita-
institucionales para que los ciudadaee funciones relacionadas con los seria en asuntos publicos. La consulta
nos y comunidades accedan de maneicios publicos domiciliarios y los ser- Popular Local; el derecho de los usua-
ra mas directa que la lograda medianvicios sociales) a los municipios y larios de servicios publicos a constituir-
te la democracia de partidos y la redescentralizacion fiscal (cesién deke en Ligas de Usuarios con represen-



tacion en las Juntas Administradoragolitica publica e, injerencia en la‘apertura politica’ un novedoso me-
de las Empresas de servicios; las Jumrientacion sobre la asignacion y maeanismo de lucha contra la insurgen-
tas Administradoras Locales comaonejo de los recursos. La recomposiciéeia armada y la insubordinacién social.
subdivisiones administrativas de logdel movimiento social superaba entonEllo mediante dos estrategias:
municipios; el impulso a la contrata-ces la reivindicacion de beneficios al
cion entre la administracién y las enEstado para exigir la concertacion y (i) Trabajar directamente con
tidades locales con comunidades, oreogestion de politicas de interés colas poblaciones pobres y las comuni-
ganizaciones populares y organizaciolectivo. Importa sefialar que la nuevalades en zonas de violencia en la sa-
nes no gubernamentales -ONG's-. disposicién del movimiento populartisfaccion de los principales reclamos
ante el Estado concentraba sus estral Estado. De tal manera, las condi-
Una evaluacion realizada trestegias en una demanda de gestion teiones ‘objetivas’ de la insubordina-
afios después, con cobertura de la miritorial. Es decir, tanto el &mbito decién social y de la insurgencia armada
tad de los municipios del paisarro- organizacion de los nuevos movimiense verian menguadas. (i) Ademas, la
j6 un resultado muy mediocre de estos sociales como sus demandas gmrticipacion social permite la organi-
tas iniciativas de participacion social.hacen a nivel local. La descentralizazacion politica de estas comunidades
En todo el pais no se realizaron masion en Colombia y la oferta de parti-dentro de los programas e institucio-
de tres consultas populares; no se dicipacion social en los asuntos localegaes publicas. De tal manera, las “cau-
la participacion de usuarios en lasniciada en 1986 son una respuestasas subjetivas” de la expresion para-
empresas; sélo en una decena de masta recomposicion politica del movi-institucional y para-legal de las deman-

nicipios sobre un total de mas de mimiento social. das populares debieran ser reemplaza-
pusieron a funcionar las Juntas Admi- das por la creacién de mecanismos
nistradoras Locales; en cambio la con- Por otra parte, en la décadanstitucionales de canalizacion de las

tratacion entre el Estado con las codel ochenta se fue fraguando dentreeivindicaciones sociales.
munidades y grupos socio-comunitade los partidos tradicionales (liberal yLa tercera onda de fondo que conver-
rios reveld ser un mecanismo de ejeeonservador) una reforma politica defje en el apoyo a la participacion so-
cucién de politicas publicas muy ex-Estado cuya estrategia tendia a sepaial proviene de las teorias contempo-
tendido®. rarse del clientelismo y la represiérraneas de la administracion y la asig-
como instrumentos fundamentales deacion de recursos publicos. Aquellas
Sin embargo, este resultadda relacion con el movimiento social.reclaman la incorporacion de las re-
no significaba un desinterés social ant®esde esta frontera se ley6 la reconglas del mercado en la construccion
una extrafia oferta publica. Desde Iposicién del movimiento popular em-de las estructuras publicas y la asigna-
década del setenta una profunda olpezando a formular propuestas de rezidon de recursos. Desde esta frontera,
de fondo tendia a replantear las reldorma administrativa y politica que lela participacion social es un mecanis-
ciones entre el Estado y el movimiendieran cabida a la participacion y lamo imprescindible para permitir la “re-
to social. Los “Nuevos Movimientos concertacion entre el Estado y la sovelacion de preferencias” de los con-
Sociales” caracterizados por sus foreiedad. No estaba ausente de estaumidores-contribuyentes-votarftes
mas de organizacion no partidista ni
gremial, asociaban sus reclamos al
Estado con una exigencia de patrtici-
pacion social en las politicas publicas,
particularmente en las politicas socia-
les (servicios publicos domiciliarios y
servicios sociales). Los pliegos de las
marchas, tomas y paros exigian parti-
cipacion social en la decisién de pro-
gramas y proyectos, la administracion
de empresas y funciones publicas, la
concertacién de planes de desarrollo
locales y de los diferentes sectores de




Debe contribuir a abaratar los costos Los primeros intentos de pro-do tres afios después no desalentaron
estatales en la provisién de serviciognocion constitucional de la participa-el reclamo y la extensién creciente de
aumentando a su vez las coberturasion social fueron saboteados por lda demanda social y politica en la par-
Ademas, mediante la participacidnclase politica tradicional y la burocra-ticipacién social. La Asamblea Nacio-
social se ejerce una presion sobre loda. Temprana reaccion contra las nuaial Constituyente de 1991 fue exigi-
funcionarios y los mandatarios politi-vas mediaciones entre la sociedad cida por sus promotores a nombre de la
cos lo que facilita la tarea de lograr lavil y el Estado, generada por el temodemocracia participativa. Es decir,
moralizacién de la administracion pU-a que la participacion social superar@omo reclamo de un amplio movi-
blica y el uso eficiente de los recurdas relaciones patrimonialistas y elmiento social deseoso de participar en
S0S. comportamiento burocratico de la adia reforma estructural del Estado y en
ministracion publica. De todas manesus tareas cotidianas mediante una
No debe concluirse que cadaas, con el tiempo, politicos y buré-intervencién directa del constituyente
una de las vertientes convergentes arratas tradicionales también han idg@rimario que posibilitara la participa-
la defensa de la participacion social earticulando propuestas de participa€ién en asuntos publicos a ciudada-

univoca en su exigencia. Menos augion social. nos y comunidades sin mediacion de
gue existe unanimidad estratégica en- partidos, sindicatos y guerrillas.
tre los nuevos movimientos sociales, Es por ello que la introduc-

los reformadores politicos y la tecno-idn constitucional de la participacion
cracia neoliberal. Son transformacio-social en 1986 y su mediocre resulta-
nes mas globales en las relaciones en-
tre el Estado y la sociedad las que ge-
neran el entorno de la convergencia
de estrategias mdltiples y contradicto-
rias. Precisamente cada una de estas
tienden a instrumentalizar de manera
particular la potencialidad de la parti-
cipacion social.
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La constitucion derivada de la (ii) En el area administrativa: 2. Objetivos
Asamblea Constituyente proclamo lgparticipacion en las empresas descen- explicitos de la
participacion como principio definito- tralizadas y en las estructuras admi- participacion
rio del Estado mismo. Por lo tanto, esistrativas del gobierno departamen-
deber de éste la promocion, defensat| y municipal. Organizados desde las dife-
garantia de la participacion social en rentes areas el debate técnico-acadé-
los asuntos publicos. Setenta y dos (i) En el area politica: la mico atribuye los siguientes objetivos
veces menciona la constitucion la parrevocatoria del mandato; los cabildosa la participacion social:
ticipacion ciudadana y comunitaria emabiertos; el referendo; el plebiscito; la () En el &rea econdémica: El
practicamente casi todos los asuntosonsulta popular; y la iniciativa legis- principal objetivo es la revelacién de
publicos. lativa popular en el orden nacionalpreferencias ciudadanas para
departamental y municipal. direccionar el gasto publico, controlar
() En el area econémica: en la calidad de la inversién y la eficien-
la planeacion nacional, departamental (iv) En los programas secto-cia del uso. También, lograr la dismi-
y municipal; en el control fiscal; en lariales: educacion, salud, vivienda, alhucion de los costos estatales de los
contratacion con la administracioncantarillado, acueducto, transporteprogramas mediante la cofinanciacién
publica; en los fondos nacionales denedio ambiente, seguridad, culturagde estos por parte de los usuarios o
cofinanciacion de politicas sociales; yrecreacion y deporte. beneficiarios de las acciones estatales.
en el uso de regalias a través de la pre- Ademas, lograr el aumento en la co-
sentacion de proyectos comunitarios. (v) En los programas nacio- bertura de los servicios gracias al tra-
nales: Para la mujer, la juventud, lébajo social.
nifiez, latercera edad, los indigenas y (i) En el &rea administrativa:
las zonas de rehabilitacion. La transparencia y publicidad en los



procesos decisionales. La 3. Los nuevos cados y el retorno a manos privadas

moralizacién de la administracion pu- sujetos sociales de cuantiosas sumas de ahorro social
blica via el control y la veeduria so- acumuladas durante décadasy, en oca-
cial. La oportuna y &gil aplicacion de Considerar las actuales rela-Siones, siglos. Pocos defienden ya que
las decisiones. ciones entre el Estado y la sociedag! Estado posea ‘monopolios natura-

(iii) En el area politica: El en el campo social supone claridad el¢s’ diferentes al manejo de la mone-
principal objetivo es la democratiza-cuanto a la profunda modificacién enda, de las relaciones internacionales,
cion del sistema politico. Se entiende| paradigma del desarrollo y de la dede 1a justicia y de las armas. En el

por ello, la ampliacion de sujetos poli-mocracia. ambito social el Estado debe limitar
ticos al conjunto de ciudadanos, co- su intervencién voluntaria a progra-
munidades y asociaciones sociales de El paradigma que se desmonmas para los mas desvalidos. Se criti-

diferente tipo. También, la apertura deg es el siguiente: Cada problema déa al Estado en tanto poseedor de
cuantiosas instancias institucionalegensible interés publico tiene que conempresas y ejecutor de obras. Las po-
para la participacion directa de losyertirse en asunto estatal; amerita ungiciones mas radicales (anarco-capita-
nuevos sujetos politicos en los asuninstitucion o empresa especializadalistas) niegan incluso la potestad del

tos publicos. En tercer lugar, la conpresupuesto fijo y creciente; prograEstado en regular las actividades pri-
version en asuntos politicos de un simas permanentes y un arsenal de fuiyadas, limitandose a consignar y ra-

numero de materias antes considergjonarios especializados en atender [gionalizar los acuerdos entre particu-

das solo bajo un tratamiento adminisresponsabilidad del Estado ante la sdares y haciéndolos respetar. Mas alla
trativo o partidista. Por ejemplo, losciedad. El Estado es plenamentélel debate ideologico, se da una clara
programas de género, étnicos y pargsponsabilizado del desarrolloy de I4€ndencia en la que el Estado

grupos desvalidos. Ademas, la convelgemocracia. La sociedad se organizélirecciona, financia, regula, evaltay

sion de los problemas ambientales epara influenciar al Estado en la tomgontrola las actividades del sector pri-

asunto politico de primera importan-de decisiones. La democracia reprevado y de los asuntos publicos poste-
ciay la invocacion a la participacionsentativa y corporativa construye Iaior al proceso de privatizacion.

social en los programas, el control ymediacion fundamental entre el Esta- 3
la veeduria social al medio ambientego y |a sociedad. Este paradigma de En este contexto se modifican

organizacion consagra la separaciéf@s politicas socialés Las politicas

La participacion social en los entre Estado y sociedad, en cuanto @ reproduccion social se habian ca-
asuntos econdémicos, administrativosesponsabilidades publicas y esfersacterizado por ser un complemento a
y politicos debe crear una nueva culprivada. En la actualidad este paradigl0s ingresos de los asalariados; el sala-
tura, cual es el compromiso directo dena se modifica, separandose la esfef# indirecto. Cémo tales hicieron par-
los ciudadanos y comunidades con Ige |o pablico del monopolio estatal.te del paquete de politicas de sosteni-
administracion del Estado y las politi-Ahora se distingue entre lo estatal, IgNiento a la demanda de inspiracion
cas de interés colectivo. En este sentpblico y lo privado. Siendo lo publi- keynesiana. Con la crisis del Estado
do la participacion social es una estraco un ambito de concurrencia finandntervencionista se ha debilitado la
tegia politica de reinstitucionalizacidnciera, politica y administrativa entre elcentralidad de los asalariados en el
y relegitimacion del sistema politico. Estado y la sociedad. La democraci®roceso productivo y administrativo.
Reinstitucionalizacion porque abreparticipativa o, en otras palabras &N consecuencia, también han perdi-
mecanismos institucionales para |garticipacion social, se convierte en eflo 1a centralidad que poseian en las
expresion de las demandas socialegecanismo esencial de la construdPoliticas sociales. De manera crecien-
Relegitimacion porque crea un sistecion de lo plblico entre el Estado y Id€ las politicas sociales hacia los asa-

ma administrativo y de toma de decCisgciedad. lariados devienen, asunto del merca-
siones incluyente, es decir que reco- do, a través de los sistemas privados
noce la legitimidad de los diferentes El desprendimiento de lo pu- de aseguramiento en salud y pensio-

sectores sociales de participar en Igjico respecto de lo estatal pasa por éles Y la privatizacion en la prestacion
definicion de las politicas que le conproceso de privatizacion de empresa&le servicios sociales. Las empresas
ciernen directamente. la desregulacién de actividades, |€statales que subsisten en estos cam-

flexibilizacion de los diferentes mer- POS, cOmo en otros, son sometidas a



la competencia con las empresas priviene de la voluntad de no realizar unintensidad. También, porque el carac-
vadas. trasferencia incondicional a los pobrester reivindicativo del movimiento so-
Por el contrario, se exige de estos unaial precedente pretende ser transfor-
El nuevo sujeto y objetivo de responsabilidad empresarial y politicamado en una relaciéon contractual
la politica social del Estado pos-Las nuevas politicas sociales pretermediante la cual, las comunidades
intervencionista son los pobres y loglen crear ulsujeto para-mercantil y necesitadas formulen proyectos de
indices de necesidades basicas. El opara-publicé . Para-mercantil por- desarrollo para aspirar a la contrata-
jetivo es lograr el acceso de la poblague los programas para pobres exigetion con el Estado. Para-publico por-
cion pobre a un minimo de serviciosde estos la co-participacion en los cosgue mediante los diversos mecanis-
e ingresos. Para algunos se trata dads de diversas maneras y con diferentmos e instancias de participacion so-

resurgimiento de la asistencia publica cial las comunidades adquieren de di-
gue habia sido superada por las insti- versa manera y con diferente intensi-
tuciones de la seguridad social y de dad responsabilidades publicas.
prestacion de servicios sociales. Sin

duda el interés por los pobres se acom- i '

pafia del renacer del asistencialismo, - "

pero no el del siglo pasado y comien- i ---""-._

z0s de este, sino de asistencialismo L

neoliberal El caracter neoliberal pro-




La época, y en ella las politi- gubernamentales y los preceptos con§ITAS
cas sociales, se caracteriza entoncéitucionales la participacion social de' La reforma constitucional de 1991 reforz6 tanto
por una invocacion a la participacionestos particulares tiene mucho pesd, Proceso de descentralizacion como fa paricipa-
de los particulares en los asuntos dea evaluacion empirica de la partici-
interés colectivo. En dos grandes grupacion social en Colombia no arrojé E! ordenamiento territorial basico en Colombia
pos se pueden agrupar los particulagrandes realizaciones en este CamPEie < oo mumcinias (1.050) Extos con ontin.
res invocados por la participacic')n SO- des territoriales con autoridades propias elegidas,

cial 4. Conclusién con autonomia administrativa, recursos propios
° (transferencias del nivel nacional y recursos loca-

) ) les) y capacidad de contratacion. La reforma cons-
() El sector privado. Se trata La participacion social es en-titucional de 1991 autoriza la creacién de otro tipo

; J tidades territorial | i
de Ios partiulares en tanto compratonces un asunto esiratégico dentro df 719555, re como s eaones G

dores y vendedores de bienes y servia reforma politica e institucional del cias (por asociacién de varios municipios) y las
cios. Lo define su relacion respecto dEstado. Varias son las corrientes sgehtidades territoria_les indigen_as._ Hasta ahora nin-
la propiedad. Sin duda alguna, en Coeiales y pO“tiC&S que concurren er([;una de estas entidades territoriales se ha creado.
lombia, es el sector mas solicitado potarle fuerza a su expansion y viabili< Descentralizacion politica y participacion

la participacion social. gue tiene por, £ i ; i~ti Ciudadana. Néstor Radl Correa, Ana Lucia
p p o pordad. Asi mismo, varios son los obijeti Rodriguez, Dario Restrepo. PARCOMUN,

objetivo la extension de las relacionesos, no siempre compatibles, que I&antafé de Bogota, 1989.
mercantiles. El sujeto social consideson asignados por los diferentes disA- Eduardo Wi Suran. Colombia: D t
H H H z . o e uarao Wiesner buran. olombia: Descentra-
rgdo es_ prlorltarlamente el empresacursos tecnicos y pO“tICOS' El que a:%'zacién y Federalismo Fiscal. Informe Final de
rio, el ciudadano y las comunidadessea, es una prueba de que la teoriaiyMision para la Descentralizacién. Presidencia
en tanto productoras, consumidoras préctica dela participacic')n, aunque efle la Republica. Departamento Nacional de
. . , . . Planeacion. Santafé de Bogota, 1992.
contribuyentes. ciernes, llego para instalarse como in-
novacion profunda en las relaciones$ Edgar A. Novoa, Dario Restrepo. Las politicas
(") El sector comunitario. Se entre el Estado y la sociedad. sociales de la nueva era. En: Globallzamon_y Es-
. . tado Nacion. En prensa. Escuela Superior de
trata de los ciudadanos y C(_)mumda' Administracion Publica -ESAP-. Santafé de Bo-
des respecto de asuntos de interés co- gota, 1994.
IeCtI_VO quenoson necesanamente tra- ¢ Edgar A. Novoa y Dario Restrepo. Las politicas
ducibles en valores de cambio. La se- sociales de la nueva era. Op. cit.
guridad ciudadana, el medio ambien-
te, los derechos humanos y fundamen-
tales, la democracia, la administracion
publica, la planeacién urbanay regio-
nal y la cultura son algunos de los te-
mas de interés individual y colectivo

de estos particulares. En los discursos
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