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GLOSARIO

CABILDO ABIERTO: es la reunién publica de los concejos distritales, municipales
o de las juntas administradoras locales, en la cual los habitantes pueden participar
directamente con el fin de discutir asuntos de interés para la comunidad. Se
encuentra reglamentado por el articulo 9 de la Ley 134 de 1994,

DEMOCRACIA: es una forma de organizacion social que atribuye la titularidad del
poder al conjunto de la sociedad. En sentido estricto, la democracia es una forma
de organizacion del Estado en la cual las decisiones colectivas son adoptadas por
el pueblo mediante mecanismos de participacion directa o indirecta que confieren
legitimidad a sus representantes.

PLANEACION: es el proceso metddico disefiado para obtener un objetivo
determinado. En el sentido mas universal, implica tener uno o varios objetivos a
realizar junto con las acciones requeridas para concluirse exitosamente.

PRESUPUESTO PUBLICO: es el documento financiero del estado u otro poder de
la administracion publica, que equilibra ingresos publicos y gasto publico en el afio
fiscal. El presupuesto constituye la expresion cifrada, conjunta y sistematica de las
obligaciones (gastos) que, como maximo, pueden reconocer y los derechos
(ingresos) que prevean liquidar durante el correspondiente ejercicio (anual).

PARTICIPACION: hace referencia al conjunto de acciones o iniciativas que
pretenden impulsar el desarrollo local y la democracia participativa a través de la
integracion de la comunidad al ejercicio de la politica.

Esta basada en varios mecanismos para que la poblacion tenga acceso a las
decisiones del gobierno de manera independiente sin necesidad de formar parte
de la administracion publica o de un partido politico.

PLAN DE DESARROLLO: es la base de las politicas gubernamentales. El
proceso electoral colombiano intenta ligar las propuestas de campafa de los
aspirantes a cargos ejecutivos de eleccién popular con su gestion durante el
periodo de gobierno.

METODOLOGIA: conjunto de procedimientos racionales utilizados para alcanzar
una gama de objetivos que rigen una investigacion cientifica, una exposicion



doctrinal o tareas que requieran habilidades, conocimientos o cuidados
especificos. Alternativamente puede definirse la metodologia como el estudio o
eleccion de un método pertinente para un determinado objetivo



RESUMEN

La administracion de la Gobernacidén de Narifio durante el periodo 2008-2011, se
caracterizO por poner en practica una experiencia sin precedentes en la historia de
Colombia, dicha particularidad esta dada por el hecho de haber sido la primera
experiencia de presupuestacion publica participativa de caracter departamental en
todo el territorio de la Nacion. El nombre bajo el cual se desarrollé esta actividad
fue el de “cabildos abiertos”, nominacién con la que se pregon6 desde el plan de
gobierno, el consecuente plan de desarrollo y los informes de gestion presentados
por la Gobernacion de Narifio ante las autoridades de Planeacion de caracter
nacional y los informes a la comunidad presentados en el programa radial
institucional.

Si bien en su parte metodologica estos ejercicios de presupuestacion son
ajustados a la ley desde la proyeccion del Plan de Desarrollo, hay disparidades
respecto al concepto legal de lo que son los cabildos abiertos segun el Articulo 9
de Ley 134 de 1994, a simple vista se nota que esta figura nominativa no es de
aplicacion en el ambito departamental, sin embargo partiendo del principio de la
presuncion de legalidad de las actuaciones administrativas nadie se ha atrevido a
cuestionar esa discordancia entre el plano conceptual legal y el ejercicio practico
de una politica publica ejecutada.

Al hacer el respectivo trabajo de investigacién no se han encontrado elementos
que ameriten conceptuar negativamente las asambleas de presupuestacion
publica promovidas por la Administracion departamental, el alto grado de
presencia de las comunidades en dichos escenarios le da un grado de legitimidad
considerado como profundizacion de la democracia para definir un grado
importante de inversiones en los sectores de Salud, Educacion, agua potable y
saneamiento basico, entre otros, todo enmarcado en el @mbito constitucional de
nuestro estado social de derecho y la promocion de la democracia participativa.



ABSTRACT

The administration of the Government of Narifio, during the period 2008-2011, was
characterized by implementing an unprecedented experience in the history of
Colombia; this particularity is given by the fact that it was the first experience of
participatory public budgeting departmental character throughout the Nation. The
name under which developed this activity was "open meetings" nomination with
which cried on the government plan, the consequent development plan and
management reports presented by the governor's office to the authorities of
Planning of national and community reports presented on the radio building.

While these exercises meanwhile budgeting methodology are adjusted to the law
from the projection of the Development Plan, there are disparities in the legal
concept of what are the open meetings under Article 9 of Act 134 of 1994, which
defined as: "is the public meeting of the district councils, municipal or local
administrative boards, in which residents can participate directly in order to discuss
issues of interest to the community.” At first glance you notice that this figure does
not apply nominative in the field but district or municipal department, however
based on the principle of the presumption of legality of administrative actions no
one has dared to question the discrepancy between the legal and conceptual the
practical exercise of a public policy performed.

Upon respective research found no merit conceptualize elements negatively
published budgeting assemblies promoted by the departmental administration,
however the high degree of presence of the communities in these scenarios gives
a degree of legitimacy considered deepening of democracy to define a significant
degree of investment in the sectors of health, education, water and sanitation,
community development, social policy and agriculture, all framed in the
constitutional field of our social state of law and the promotion of democracy
participatory.



INTRODUCCION

El periodo de Gobierno 2008 — 2011 para la Gobernacion de Narifio en Cabeza del
Doctor Antonio Navarro Wolff, significO la puesta en marcha de una vision
diferente de gestion publica. Desde el inicio de la administracion departamental se
realizaron asambleas subregionales y municipales cuya finalidad era la
construccion participativa del Plan de Desarrollo para el cuatrienio. En estos
mMiSmMos escenarios se puso sobre el tapete la propuesta de generar espacios de
democracia directa en la toma de decisiones referentes a la distribucion de un
porcentaje de los recursos financieros del departamento.

Para el caso concreto se plasmoé en el Plan de Desarrollo el compromiso de
realizar por lo menos dos cabildos abiertos en 61 municipios de los 64 que
componen la totalidad de la division politico administrativa del Departamento. Al
mismo tiempo se defini6 que los recursos para financiar los cabildos abiertos
debian tomarse de aquellos provenientes del monopolio rentistico representado en
el impuesto por venta de licores y cigarrillo.

Una vez definida la metodologia, se puso en marcha la convocatoria generalizada,
se hicieron giras por los municipios respectivos y se vio materializada una gran
cantidad de proyectos de inversion publica marcada por una fuerte limitante en la
cantidad de los recursos invertidos. Dichos recursos provenian de diferentes
fuentes de financiacion desde el Departamento, los Municipios, Empresas
Sociales del Estado, Ecopetrol, beneficiarios de proyectos, entre otros.

Esta experiencia ha suscitado toda clase de comentarios tanto en pro, como en
contra, pero en ningun caso se ha hecho una afirmacion objetiva sustentada en
una observacion juiciosa del proceso de presupuestacion participativa llamada en
este caso, Cabildos Abiertos.

Esa es quiza la motivacion principal de esta investigacion, lograr un juicio basado
en criterios reales y no en subjetividades que obedezcan a uno u otro interés
politico que permita desentrafiar los elementos de caracter socio juridico inmersos
en este espacio llevando a establecer el grado de pertinencia y la coherencia
juridica de las inversiones.
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1. ESTADO SOCIAL DE DERECHO Y DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

El acontecimiento méas notorio en la historia Constitucional reciente de Colombia
ha sido el cambio sustancial en cuanto al caracter de la Nacion y el Estado en lo
concerniente a la fuente de donde emana el poder, en donde reside la soberania y
la primacia de los derechos individuales y colectivos como condicionantes de todo
el aparato normativo. Se pas6 de un marco constitucional Conservador
establecido en 1886 que se centraba en el origen divino del poder, la residencia de
la soberania en la nacion y la supremacia del ordenamiento juridico como garante
del orden; figura conocida como Estado de Derecho, que para el caso colombiano
fue reemplazado por la figura del Estado Social de Derecho caracterizado por un
marco de caracter mas liberal que establece al pueblo como la fuente del poder y
la soberania y la garantia del ejercicio de los derechos como condicion para la
validez del cuerpo legislativo.

A continuacion se detalla el articulado Constitucional relacionado con los
conceptos de Estado Social de Derecho y democracia participativa, los cuales van
cimentando los criterios juridicos que mas adelante seran determinantes para el
planteamiento de la pertinencia juridica que se analiza en la presente
investigacion:

Articulo 1. Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de
Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales,
Democratica, participativa y pluralista, fundada en el respeto de la dignidad
humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran y en la
prevalencia del interés general.

De este articulo que describe a Colombia como Estado social de Derecho es
importante resaltar tres elementos que tienen relacion directa con el tema objeto
de este trabajo.

La Descentralizacion administrativa: aspecto relevante ya que permite la
coexistencia e interaccion de diversas entidades del orden departamental y
municipal manejando un rango de autonomia en aspectos de planeacion y
asignacion presupuestal.

La democracia participativa y pluralista: Se destaca por ser el nucleo de las
asambleas de presupuestacion participativa como una forma directa del ejercicio
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de la democracia por parte de los diversos sectores sociales que integran las
respectivas comunidades en los territorios.

La prevalencia del interés general: este elemento se enfatiza al momento de
aprobarse las iniciativas de proyectos, pues en este ejercicio se cotejan aquellos
que por su impacto social proporcionen beneficios a un mayor nimero de
personas, descartando aquellos de interés personalista o de pequefios grupos.
Por ejemplo, entre una propuesta relacionada con financiar talleres de formacion
en educacioén ambiental en el que los recursos solicitados se destinarian al pago
de talleristas, y un proyecto consistente en la dotacion de una ambulancia o un
bus escolar, priman estos ultimos dada la importancia generalizada del beneficio
con el servicio prestado.

Articulo 2. Son fines esenciales del Estado: servir a la comunidad, promover la
prosperidad general y garantizar la efectividad de los principios, derechos y
deberes consagrados en la Constitucion; facilitar la participacion de todos en las
decisiones que los afectan y en la vida econdmica, politica, administrativa y
cultural de la Nacién; defender la independencia nacional, mantener la integridad
territorial y asegurar la convivencia pacifica y la vigencia de un orden justo.

De este articulo relacionado con los fines esenciales del Estado, si bien todos los
elementos mencionados guardan relacion con la sustentacion de la tematica, es
de resaltar especialmente aquel que menciona la finalidad de “facilitar la
participacion de todos en las decisiones que los afectan y en la vida econdmica,
politica, administrativa y cultural de la Nacion” este fin puede considerarse el
cimiento de todos los procesos de participacion que mas adelante plantea la
misma constitucion en sus articulos 40, 79, 103, 270 y 342, los cuales se
desarrollan mediante las leyes 131, 134 y 152 de 1994. y obliga al estado en todos
los niveles de la administracién a cumplirlos y hacerlos cumplir de modo que la
ciudadania pueda ser participe en la toma de decisiones en todos los planos que
puedan afectar sus intereses.

Articulo 40. Todo ciudadano tiene derecho a participar en la conformacion,
ejercicio y control del poder politico. Para hacer efectivo este derecho puede:
1. Elegir y ser elegido.

2. Tomar parte en elecciones, plebiscitos, referendos, consultas populares y otras
formas de participacion democratica.
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El anterior articulo muestra avances mas alla de la democracia representativa,
pues ademas de consagrar la posibilidad de elegir y ser elegido plantea otras
figuras de participacion sobre todo en lo que respecta al ejercicio y control del
poder politico, que se mencionan de manera explicita en el articulo 103 de la
Constitucion; figuras que a pesar de existir no se les ha dado suficiente eco entre
la ciudadania.

Articulo 79. Todas las personas tienen derecho a gozar de un ambiente sano. La
ley garantizara la participacion de la comunidad en las decisiones que puedan
afectarlo.

Este articulo se resefia en el entendido de la relacidon que guarda la conservacion
del ambiente como un aspecto esencial en la prevencién de la salud y que uno de
los renglones de inversion mas importantes dentro de los Cabildos Abiertos del
Departamento de Narifio es precisamente el relacionado con salud, agua potable y
saneamiento basico los cuales unto con el renglén de educacion tienen una
consideracion preferencial que exige como minimo el 51% de los recursos
provenientes del monopolio rentistico del departamento.

Articulo 103. Son mecanismos de participacion del pueblo en ejercicio de su
soberania: el voto, el plebiscito, el referendo, la consulta popular, el cabildo
abierto, la iniciativa legislativa y la revocatoria del mandato.

La ley los reglamentara.

Este articulo menciona por primera vez al cabildo abierto como una de las formas
de participaciéon democratica del pueblo en ejercicio de su soberania. Aqui se
complementa lo estipulado en el articulo 40 de la constitucion que menciona
“otras formas de participacion democratica” y se hace remisién a la ley como
responsable de reglamentar la forma concreta de su aplicacion.

Articulo 270. La ley organizara las formas y los sistemas de participacidon
ciudadana que permitan vigilar la gestion publica que se cumpla en los diversos
niveles administrativos y sus resultados.

La participacion ciudadana incluye ademas la posibilidad de control y vigilancia de
la gestion publica, en consecuencia con este articulo la Constitucion Nacional
sienta las bases de las veedurias ciudadanas las cuales se plantean en el articulo
100 de la ley 134 de 1994 y se reglamentan en la ley 850 de 2003 en donde se
define a las veedurias como: “mecanismo democratico de representacion que le
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permite a los ciudadanos o las diferentes organizaciones comunitarias, ejercer
vigilancia sobre la gestion publica, respecto a las autoridades administrativas,
politicas, judiciales, electorales, legislativas y érganos de control, asi como delas
entidades publicas o privadas, organizaciones no gubernamentales de caracter
nacional o internacional que operen en el pais, encargadas de la ejecucion de un
programa, proyecto, contrato o de la prestacién de un servicio publico.”

Articulo 342. La correspondiente ley organica reglamentard todo lo relacionado
con los procedimientos de elaboracion, aprobacion y ejecucion de los planes de
desarrollo y dispondra los mecanismos apropiados para su armonizacion y para la
sujecion a ellos de los presupuestos oficiales.

Determinara, igualmente, la organizacion y funciones del Consejo Nacional de
Planeacion y de los consejos territoriales, asi como los procedimientos conforme a
los cuales se hara efectiva la participacion ciudadana en la discusién de los planes
de desarrollo, y las modificaciones correspondientes, conforme a lo establecido en
la Constitucion.

Finalmente lo dicho en el articulo anterior aterriza y delega al legislativo la funcién
reglamentar mediante ley organica la participacion ciudadana en el ejercicio de la
planeacion en los diferentes niveles de gobierno mediante obligatoriedad de crear
figuras como los consejos de Planeacion y crear los procedimientos para que los
planes de desarrollo sean conocidos y discutidos por parte de las comunidades.
Para ello se expidi6 la ley 152 de 1994, cuyo contenido en materia procedimental
de planeacién se describe en el siguiente titulo.

19



2. PROCEDIMIENTO GENERAL DE PLANEACION Y PRESUPUESTACION
PUBLICA EN EL NIVEL DEPARTAMENTAL

La forma de elaboracién del Plan de Desarrollo y el presupuesto no se hace a
capricho de los mandatarios, esta obedece a una serie de procedimientos muy
precisos con tiempos definidos para evitar dilaciones injustificadas en el ejercicio
de la administracion publica territorial. Para el caso de los Departamentos en lo
referente a plan de desarrollo, dicho procedimiento se plantea de forma taxativa en
la ley 152 de 1994 en donde plantea lo siguiente:

“Articulo 39°.- Elaboracion. Para efecto de la elaboraciéon del proyecto del
plan, se observardn en cuanto sean compatibles las normas previstas para
el Plan Nacional, sin embargo debera tenerse especialmente en cuenta lo
siguiente:

1. El Alcalde o Gobernador elegido impartird las orientaciones para la
elaboracion de los planes de desarrollo conforme al programa de gobierno
presentado al inscribirse como candidato.

2. Una vez elegido el Alcalde o Gobernador respectivo, todas las
dependencias de la administracion territorial y, en particular, las autoridades
y organismos de planeacion, le prestaran a los candidatos electos y a las
personas que éstos designen para el efecto, todo el apoyo administrativo,
técnico y de informacién que sea necesario para la elaboracion del plan.

Los programas y proyectos de cofinanciacién de las entidades territoriales
tendran como prioridad el gasto publico social y en su distribucion territorial
se debera tener en cuenta el tamafio poblacional, el nimero de personas
con necesidades bésicas insatisfechas y la eficiencia fiscal y administrativa.
3. El Alcalde o Gobernador, presentard por conducto del secretario de
planeacion o jefe de la oficina que haga sus veces en la respectiva entidad
territorial, a consideracion del Consejo de Gobierno o el cuerpo que haga
sus veces, el proyecto del plan en forma integral o por elementos o
componentes del mismo.

Dicho Consejo de Gobierno consolidar4 el documento que contenga la
totalidad de las partes del plan, dentro de los dos (2) meses siguientes a la
posesion del respectivo Alcalde o Gobernador conforme a la Constitucion
Politica y a las disposiciones de la presente Ley.

4. Simultaneamente a la presentacion del proyecto de plan a consideracion
del Consejo de Gobierno o el cuerpo que haga sus veces, la respectiva
administracién territorial convocara a constituirse al Consejo Territorial de
Planeacion.

5. El proyecto de plan como documento consolidado, sera presentado por el
Alcalde o Gobernador a consideracion de los Consejos Territoriales de
Planeacion, a mas tardar dentro de los dos (2) meses siguientes a la fecha
de su posesion, para analisis y discusion del mismo y con el propésito de
gue rinda su concepto y formule las recomendaciones que considere
convenientes.
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En la misma oportunidad, la maxima autoridad administrativa debera enviar
copia de esta informacion a la respectiva corporacion de eleccién popular.

6. El respectivo Consejo Territorial de Planeacion debera realizar su labor
antes de transcurrido un (1) mes contado desde la fecha en que haya
presentado ante dicho Consejo el documento consolidado del respectivo
plan.

Si transcurriere dicho mes sin que el respectivo Consejo Territorial se
hubiere reunido o pronunciado sobre la totalidad o parte del proyecto del
plan, considerara surtido el requisito en esa fecha. Tanto los Consejos
Territoriales de Planeacién, como los Concejos y Asambleas, verificaran la
correspondencia de los planes con los programas de gobierno que hayan
sido registrados al momento de la inscripciébn como candidato por el Alcalde
0 Gobernador electo.

Paragrafo.- Las disposiciones de este articulo se aplicaran respecto de la
maxima autoridad administrativa y corporacion de eleccién popular de las
deméas entidades territoriales.

Articulo 40°.- Aprobacion. Los planes seran sometidos a la consideraciéon
de la Asamblea o Concejo dentro de los primeros cuatro (4) meses del
respectivo periodo del Gobernador o Alcalde para su aprobacion La
Asamblea o Concejo debera decidir sobre los Planes dentro del mes
siguiente a su presentacion y si transcurre ese lapso sin adoptar decision
alguna, el Gobernador o alcalde podra adoptarlos mediante decreto. Para
estos efectos y si a ello hubiere lugar, el respectivo Gobernador o Alcalde
convocara a sesiones extraordinarias a la correspondiente Asamblea o
Concejo. Toda modificacion que pretenda introducir la Asamblea o Concejo,
debe contar con la aceptacién previa y por escrito del Gobernador o Alcalde,
segun sea el caso.

Articulo 41°.- Planes de accion en las entidades territoriales. Con base en
los planes generales departamentales o municipales aprobados por el
correspondiente Concejo o Asamblea, cada secretaria y departamento
administrativo preparard, con la coordinacion de la oficina de planeacion, su
correspondiente plan de accion y lo sometera a la aprobaciéon del respectivo
Consejo de Gobierno departamental, distrital o municipal. En el caso de los
sectores financiados con transferencias nacionales, especialmente
educacién y salud, estos planes deberan ajustarse a las normas legales
establecidas para dichas transferencias.

Para el caso de los municipios, ademas de los planes de desarrollo
regulados por la presente Ley, contaran con un plan de ordenamiento que
se regird por las disposiciones especiales sobre la materia. EI Gobierno
Nacional y los departamentos brindaran las orientaciones y apoyo técnico
para la elaboracién de los planes de ordenamiento territorial.

Articulo 42°.- Evaluacion. Corresponde a los organismos departamentales
de planeacién efectuar la evaluacién de gestion y resultados de los planes y
programas de desarrollo e inversion tanto del respectivo departamento,
como de los municipios de su jurisdiccion.

Articulo 43°.- Informe del Gobernador o Alcalde. EI Gobernador o Alcalde
presentard informe anual de la ejecucidon de los planes a la respectiva
Asamblea o Concejo o la autoridad administrativa que hiciere sus veces en
los otros tipos de entidades territoriales que llegaren a crearse.
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Articulo 44°.- Armonizacion con los presupuestos. En los presupuestos
anuales se debe reflejar el plan plurianual de inversion. Las Asambleas y
Concejos definirdn los procedimientos a través de los cuales los Planes
territoriales seran armonizados con los respectivos presupuestos.

Articulo 45°.- Articulaciébn y ajuste de los planes. Los planes de las
entidades territoriales de los diversos niveles, ente si y con respecto al Plan
Nacional, tendran en cuenta las politicas, estrategias y programas que son
de interés mutuo y le dan coherencia a las acciones gubernamentales. Si
durante la vigencia del plan de las entidades territoriales se establecen
nuevos planes en las entidades del nivel mas amplio, el respectivo
mandatario podra presentar para la aprobaciébn de la Asamblea o del
Concejo, ajustes a su plan plurianual de inversiones, para hacerlo
consistente con aquéllos.

Articulo 46°.- Los procedimientos para la elaboracién, aprobacion,
ejecucion y evaluacion de los planes de desarrollo de las entidades
territoriales que se llegaren a organizar en desarrollo de las normas
constitucionales que autorizan su creacion, se aplicaran en relacion con las
dependencias, oficinas y organismos que sean equivalentes a los que
pertenecen a la estructura de las entidades territoriales ya existentes, y a los
cuales esta Ley otorga competencias en materia de planeacién.”

Como puede verse, el Iter del plan de desarrollo departamental arranca desde la
inscripcion del programa de gobierno de los candidatos a Gobernador ante las
autoridades electorales, la formulacion del plan, su sometimiento ante la
aprobacion de la Asamblea Departamental y su posterior ejecucidn, seguimiento y
evaluacion. El candidato que resulte electo se encarga de coordinar las diferentes
dependencias institucionales para la formulacion del plan siguiendo los
formalismos procedimentales y estructurales en cuanto a su cuerpo, definiendo la
parte estratégica y la parte financiera. Aqui juega un papel fundamental en materia
de participacion ciudadana el Consejo Territorial de Planeacion, el cual agrupa una
amplia gama de sectores sociales que discuten y hacen observaciones al
proyecto del plan, no obstante este espacio se critica por ser un Organo
meramente consultivo siendo sus observaciones sometidas a la discrecionalidad
del Gobernador.

En cuanto al presupuesto del departamento, este debe entenderse en tres
dimensiones de proyeccion temporal, primero esta el marco fiscal de mediano
plazo luego el plan operativo anual de inversiones y finalmente el presupuesto
General del Departamento. Dada la complejidad en la mayoria de los
componentes del sistema presupuestal se suele requerir apoyo de personal
especializado en finanzas publicas para no cometer errores en su formulacién. La
ley define los procedimientos para pasar de la fase de planeacion a la fase de
presupuestaciéon y ejecucién. Este proceso tiene tres fases denominadas:
Preparacion, Presentacion y Aprobacion ligadas principalmente al presupuesto
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general departamental. A continuacion se describe en qué consiste cada una de
esas fases y si en ellas se ven posibilidades de participacion ciudadana para la
definicién general de los gastos.

PREPARACION: La Secretaria de Hacienda Departamental se encarga de
preparar cada afo el proyecto de presupuesto general, en este se debe definir la
capacidad que tiene el departamento para prestar una serie de servicios
discriminandolos en cuanto a su disponibilidad y calidad de modo que se logre
establecer un estimado apropiado de los ingresos que se pueden obtener por la
prestacion de dichos servicios o mismo que la proyeccion de gastos, todo esto
apuntando a cumplir con las metas contenidas en el Plan de Desarrollo. Se fijan
unas cuotas presupuestales preliminares para cada una de las dependencias
atendiendo lo estipulado en el Plan Operativo Anual de Inversiones Yy el Plan
Financiero, dentro de ese rango cada dependencia elabora su anteproyecto que
debe remitirse a mas tardar el 30 de junio de cada afio ante la Secretaria de
Hacienda, el cual a su vez se convierte en un insumo para el proyecto definitivo
PRESENTACION: durante los primeros 10 dias de octubre de cada afio, el
Gobernador envia el proyecto de presupuesto ante la asamblea departamental
para someterlo a su discusion y aprobacion.

APROBACION: la aprobacion ordinaria del proyecto de presupuesto a nivel
departamental le corresponde a la Asamblea Departamental. Este cuerpo
colegiado tiene entre sus comisiones, una encargada de analizar y conceptuar
respecto al proyecto presentado por el Gobernador. Una vez se le da via libre por
parte de la comision, se somete a tres debates en plenaria y si es aprobado se
devuelve al despacho del Gobernador para la sancion de la ordenanza de
presupuesto.

Una vez surtidas esas tres fases se prosigue con dos fases denominadas de
ejecucion y liquidacion.

La ejecucion consiste en la puesta en marcha de los programas, proyectos y
estrategias contenidas en el plan de desarrollo mediante la apropiacién de los
gastos correspondientes segun el presupuesto aprobado. La ejecucion no puede
hacerse de manera desordenada, al igual que todas las actuaciones
administrativas, esta obedece a unos procedimientos que obligan a que antes de
efectuar un gasto se haga un estudio de viabilidad tanto juridica como financiera,
el gasto que se va a hacer debe corresponder a uno u otro programa del plan de
desarrollo, debe estar incluido en el banco de proyectos y programas de inversion
y debe haber un soporte que certifigue la disponibilidad del recurso en el
presupuesto.
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Conocer este procedimiento es muy importante dentro de la presente investigacion
dada la necesidad de determinar si efectivamente la Gobernacion de Narifio
incluyé el elemento participativo desde la etapa de planeacion o si se dejaron
vacios que ocasionen incoherencias entre la determinacion de los lineamientos
estratégicos y el ejercicio de los cabildos abiertos.
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3. NOCION Y PROCEDIMIENTO LEGAL DE LOS CABILDOS ABIERTOS

Para efectos de analizar en qué consisten los cabildos abiertos desde el punto de
vista estrictamente juridico, ademas de la mencion contenida en el articulo 103 de
la Constitucion, es necesario remitirse a la ley 134 de 1994 que lo describe en su
articulo 9 y lo desarrolla en el capitulo 1X.

En lo referente a la descripcidon el articulo 9 estipula: “el cabildo abierto es la
reunién publica de los Concejos distritales, municipales o de las Juntas
Administradoras Locales, en las cuales los habitantes pueden participar
directamente con el fin de discutir asuntos de interés para la comunidad.

En cuanto al procedimiento, la ley 134 de 1994 en el articulado contenido en el
capitulo IX, precisa:

Oportunidad: dos sesiones por cada periodo de sesiones ordinarias.

Peticion de cabildo abierto: no menos del 5 por mil del censo electoral del
municipio. Con no menos de 15 dias de antelacion al inicio del periodo de
sesiones.

Materias objeto del cabildo abierto: Cualquier asunto de interés para la comunidad,
excepto proyectos de ordenanzas, acuerdos o cualquier otro acto administrativo.
Prelacion: Se tratan los temas en el orden de inscripcion o presentacion en la
respectiva secretaria.

Difusiébn del cabildo: Los Concejos Municipales o Distritales, o las Juntas
Administradoras Locales deben difundir ampliamente la fecha, lugar y temas a
tratar en el cabildo abierto. Deben ordenar minimo dos publicaciones en un medio
de comunicacién idéneo para tal fin.

Asistencia y Voceria: La asistencia es abierta, por lo tanto pueden asistir todas las
personas interesadas en los asuntos objeto de discusion. En cuanto a las
intervenciones, podran hacerlo el vocero de quienes solicitaron el cabildo abierto y
aquellas personas que se hayan inscrito hasta tres dias antes de la realizacion del
cabildo presentando ante la secretaria un resumen escrito de su intervencion.
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Obligatoriedad de la respuesta: Dentro de la semana siguiente a la terminacién
del Cabildo Abierto, se debe hacer una audiencia con presencia de los voceros en
la que el presidente de la corporacion debe dar respuesta escrita y razonada a los
planteamientos y solicitudes consignadas en el acta.
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4. EXPERIENCIAS DE PRESUPUESTACION PARTICIPATIVA

“La segunda mitad del siglo XX estuvo marcada por una serie de acontecimientos
relacionados con aspectos de caracter geopolitico en torno a la disputa entre las
ideologias socialista y capitalista mediante la conformacion de grandes bloques de
injerencia geopolitica que se originaron después de la segunda guerra mundial”
(Ayen, 2013)*. La pugna por la imposicién de uno u otro modelo de gobierno llevéd
a una aplicacion exagerada de control social incluso a niveles dictatoriales,
especialmente en Espafia, Alemania e ltalia, a nivel Europeo y Dictaduras
famosas en Chile, Uruguay, Argentina, Venezuela y Paraguay para el caso Sur
Americano; los paises en los que no se desataron dictaduras militares acudieron a
la centralizacion del poder mediante la rigidez de los estados de derecho
amparados en el imperio de la ley.

Estos modelos de caracter autoritario 0 excesivamente centralistas, no permitian
la posibilidad de que la poblacion pudiera ser parte activa en las discusiones y
toma de decisiones respecto a asuntos de su interés.

A finales de los 80’s se produce la caida del blogue soviético y la consolidacion del
modelo de mercado como Unica alternativa posible para la humanidad segun
puede leerse en los planteamientos de Francis Fukuyama? “sobre el fin de la
historia y las ideologias”. Esto implica un cambio en el panorama politico y
econdmico que requiere legitimar los regimenes de gobierno mediante la
recuperacion y profundizacion de la democracia considerando innecesarios los
modelos autoritarios, se impulsan amplios procesos de movilizacion social que
llevan a la caida de las dictaduras y se inician procesos conocidos como “de
transicion democratica” en los que es posible generar espacios de participacion
ciudadana con la garantia de mantener en su esencia el modelo econdémico de
corte neoliberal. Transicién que permitio la llegada gradual de gobiernos llamados
a legitimar la accion estatal mediante la amplia participacion ciudadana en la toma
de decisiones trascendentales para la vida social.

La participacion ciudadana empezé a ser la bandera de muchos programas de
gobierno, principalmente en niveles locales en paises como Brasil y Uruguay

! SANCHEZ AYEN, Francisco. La segunda guerra mundial, causas desarrollo y repercusiones.
Bogota: Norma, 2000. p.50

2 FUKUYAMA, Francis. El fin de la historia. México: s.n. 1989. p. 55.

®* RODRIGUEZ, Manuel Luis. Las Transiciones democraticas, notas para una geopolitica del
cambio de poder. Madrid: 3R editores, 2002. p. 20.
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considerados pioneros de la presupuestacion participativa en el cono sur
americano. Desde estas latitudes se ha expandido la influencia sobre la
conceptualizacion y la metodologia hacia otras zonas incluyendo el territorio
colombiano en donde se notan importantes experiencias que se estan
sistematizando para ser aplicadas como politicas publicas principalmente a niveles
municipales.

A continuacién se presenta una breve descripcion de las experiencias de
participacion ciudadana de mayor relevancia a nivel internacional:

4.1 EXPERIENCIAS INTERNACIONALES

4.1.1 Porto Alegre — Brasil. La fundacién Arias Para la Paz, en su libro titulado
“‘Experiencia En Planeaciéon Y Presupuestacion Participativa” hace un analisis
comparativo muy detallado sobre los procesos de participacion ciudadana en las
esferas de la planeacion y el presupuesto. Para efectos de este trabajo se tocan
algunos elementos generales.

Se parte de mencionar la situacion previa a la llegada al poder del Partido de los
Trabajadores el cual al asumir el mando en algunos municipios, debid enfrentarse
a la realidad de la falta de transparencia en la estructura del sistema politico,
desequilibrio financiero, baja capacidad de ejecucién de obras publicas, deficiente
sistema tributario, y exceso de centralizaciéon en la toma de decisiones del
gobierno relacionadas con la inversion.

Frente a ello se empezaron a tomar las medidas pertinentes encaminadas a
reestructurar el aparato de gobierno y sus formas de gestion publica, para lo cual
se emplearon los siguientes mecanismos*:

En 1989, el PT inici6 una transformacién hacia una apertura del
ayuntamiento a través de un proceso participativo en la formulacion del
presupuesto publico, logrando una pequefa participacion ciudadana. Para
facilitar el proceso de consulta y movilizacion la ciudad se dividi6 en 16
zonas a partir de criterios geograficos, sociales y de organizacion. Asimismo,
se crearon organizaciones dedicadas a temas como son: organizacion y
desarrollo urbano, transporte y circulacién, asistencia sanitaria y social,
actividades recreativas, desarrollo financiero y prevision final.

* Fundacion Arias para la Paz y el Progreso Humano. Experiencias de Planificacion y

presupuestacién participativa. 2013.
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El primer paso del proceso da inicio con una primera ronda de asambleas
publicas con el ayuntamiento en cada una de las 16 regiones.

De seguido se realiza una fase intermedia donde se organizan encuentros
de ciudadanos dentro de las categorias regionales y tematicas y se procede
a realizar la segunda ronda de asambleas para elegir por voto directo los
asesores que constituiran el Concejo Municipal del Plan de Gobierno y del
Presupuesto; quienes reciben capacitacién y establecen un plan de trabajo
para el afio. A partir de este momento se inicia la elaboracién del
presupuesto.

Adicionalmente, el texto citado hace un planteamiento muy preciso que se puede
traer a colacién por estar directamente ligado con la finalidad comparativa de este
trabajo, relacionado con el grado de pertinencia juridica de la figura de
presupuestacion participativa en el Brasil. En la parte relacionada con el analisis
de la experiencia puede leerse®:

‘el sistema de presupuestos participativos en Porto Alegre carece de
reconocimiento constitucional, dado que siempre ha sido una iniciativa
municipal desde el ayuntamiento a través de los requisitos de participacion
popular expuestos por la “Ley Organica” del ayuntamiento. Por lo tanto, la
agenda, las asambleas, y los debates que son parte integral del proceso
no estan legitimados por legislacion existente o legislacién aprobada
mediante el proceso.”

Como aspectos principales del analisis se citan 5 grandes areas que reflejan un
cambio en el ambito politico dada su incidencia en la reformulacion de un modelo
de gestion publica mas democrético, incluyente y participativo que ha servido de
pilar para que el Partido de los Trabajadores extienda su influencia, incremente su
caudal electoral y logre la réplica del sistema de planeacién y presupuestacion
concertada con las comunidades:

1. reducir las practicas y redes clientelistas.

2. estimular la participacién ciudadana.

3. mejorar la calidad de la representacion.

4. familiarizar a los delegados y asesores con los procedimientos de
presupuestacion e inversion municipal.

5. incrementar los niveles de control ciudadano del uso de los recursos publicos

® |bid.
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4.1.2. Montevideo — Uruguay. El periodo de presupuestacion participativa en el
Uruguay, se inicié en la intendencia de Montevideo a partir del afio 1990, con la
llegada al poder de Tabaré Vasquez, representante de la agrupacion politica
denominada “Frente Amplio” en oposicién a los partidos tradicionales Nacional y
Colorado.

Previamente a este acontecimiento, la Republica del Uruguay se caracterizaba por
un férreo sistema de gobierno centralista producto de un régimen de caracter
dictatorial en cabeza de la dictadura civico-militar que se instaur6 desde 1976
hasta 1985, con la disolucién del parlamento y la supresion de los partidos
politicos que fueron cambiados por las denominadas “corrientes de opinion”. Este
periodo comienza a cerrarse con el llamado a elecciones en 1984 y la asuncion
del mando por parte de Julio Maria Sanguinetti, primer presidente constitucional
después de la dictadura.

Mientras la influencia de los partidos tradicionales se mantenia a nivel nacional, el
Frente Amplio logré consolidarse en la capital llegando a ganar su gobierno e
iniciando una serie de transformaciones para diferenciarse del estilo rigidamente
centralista y poco democrético de gobiernos previos; la primera orientacion de la
nueva administracion fue la subdivisién de la Intendencia de Montevideo en 18
zonas con fines de descentralizacion de la gestion; desde entonces, cada una de
las 18 zonas tiene érganos de eleccion local y un Centro Comunal Zonal.

Lo anterior hace parte de todo un sistema innovador que se fue cualificando con
el transcurrir de los anos y cuya sintesis se plasma en el libro titulado “Montevideo
como te quiero, la via Montevideana de Presupuesto Participativo” realizado por la
Unidad de Planificacién y Participacion Descentralizada del Departamento de
Descentralizacion de la Intendencia de Montevideo. A continuacidon se hace
referencia de algunos apartes relevantes para entender el proceso gradual que
empez6 en Montevideo y que hoy hace parte de una politica publica Nacional.

“El Presupuesto Participativo se cre6 dentro de una experiencia
«fundacional» de reforma democratica del Estado y de la politica realizada
en el ambito de un gobierno departamental que se puso en marcha
implementando un proceso de descentralizacion con participacion social.”

Este aparte menciona dos aspectos muy importantes ligados a lo que denomina
como “experiencia fundacional de reforma democratica del estado: por un lado el
proceso de descentralizacion con participacion social y por otro la relevancia de
su origen en el ambito departamental. Lo anterior reitera lo ya dicho en cuanto al
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fraccionamiento entre la capital y el territorio nacional y las formas como las
fuerzas politicas entendieron la reforma para implementar la descentralizacién en
un ambito democratico.

Mientras los partidos tradicionales asumieron el proceso desde la formalidad plena
de la jerarquia de las instituciones, relegando a la ciudadania al mero ejercicio del
voto, el Frente Amplio abri6 las puertas a la participacion directa de la ciudadania
con lo cual fue ganando adeptos en masa que finalmente le permitieron obtener un
acumulado politico y un caudal electoral para llegar a la Presidencia de la
Republica.

“Es recién a partir de las elecciones nacionales del afio 2004, con la
asuncion del propio doctor Tabaré Vazquez como presidente de la
Republica y desde los comicios departamentales del 2005, que la situacién
cambi6é y se ingres6é a un periodo donde la implementacién de politicas
democratizantes pasé a ser el signo caracteristico de esta etapa de la vida
politica nacional.”

Como puede verse, el proceso de presupuestacion participativa que se inicio en el
nivel territorial de la Intendencia de Montevideo, logré posicionarse y expandirse
como parte de un modelo de proyecto politico de escala nacional. O sea que los
resultados de la profundizacion democréatica en un sector del pais, gandé amplia
difusidon y aceptacion entre la mayor parte de la ciudadania que favorecié con su
voto la llegada del Frente Amplio a la presidencia de la republica. Escenario desde
el cual se pasa a un nuevo plano de accién del presupuesto participativo llevando
a las autoridades a plantearse una metodologia regulada para todo el territorio
nacional sin descuidar los loros alcanzados en Montevideo.

La experiencia del Uruguay muestra la interrelacion de diferentes conceptos
atinentes a la administracion publica, necesarios para el equilibrio entre el ejercicio
del poder del estado desde sus instituciones y el ejercicio del derecho a la
participacion desde la autonomia de los espacios de organizacion social, es asi
como en el texto citado de la Fundacién Arias Para la Paz y el progreso humano,
se plantea como aciertos del proceso el desarrollo del presupuesto participativo
junto con otros espacios de participacién en la gestion, la armonizacién entre el
presupuesto participativo con la democracia representativa y la democracia directa
y participativa; el presupuesto participativo y su importancia en los procesos de
planeacion territorial integral. Finalmente se establece como principales aportes de
la experiencia en su conjunto los que se enumeran a continuacion:
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e se multiplicaron las iniciativas de politicas que fortalecieron la relacion entre
participacién, democracia local, desarrollo y equidad.

e Se cred un nuevo escenario, mas apto para dinamizar el interés y favorecer
el involucramiento de la poblacién en los asuntos publicos, a partir de las
raices politicas, culturales y sociales de las localidades.

e Desencadend un fuerte apoyo a los procesos de Descentralizacion y al
fortalecimiento de los niveles departamentales y locales de gobierno.

e Impulsé programas de desarrollo nacional, puso en funcionamiento politicas
tendientes a realizar una distribuciéon mas equitativa del ingreso.

e recuperd sus funciones esenciales en el disefio y ejecucion de politicas
sociales integradoras.

4.1.3. Costa Rica:

4.1.3.1. Las experiencias de Aserri y san Rafael de Heredia. Esta Nacion
Centro Americana tiene una division territorial comprendida en Provincias, las
cuales se subdividen en Cantones y estos en Distritos. La Provincia mas grande y
representativa es San Jose€, cuya cabecera lleva su mismo nombre y es a su vez
la capital de la Republica. La Provincia de San José se subdivide en 20 Cantones
y 118 distritos. Dentro de este esquema, el sistema de gobierno se caracteriza
histéricamente por un fuerte régimen de caracter centralista en materia
administrativa y politica. Esquema que poco a poco se ha ido flexibilizando
sentando bases constitucionales y legales que dotan a las entidades territoriales
de importantes niveles de autonomia; concretamente la Constitucion de Costa
Rica hace referencia a esos elementos tal como se lee a continuacion:

Articulo 169.- La administracion de los intereses y servicios locales en cada
cantdn, estara a cargo del Gobierno Municipal, formado de un cuerpo deliberante,
integrado por regidores municipales de eleccion popular, y de un funcionario
ejecutivo que designara la ley.

Articulo 170.-Las corporaciones municipales son autonomas. En el Presupuesto
Ordinario de la Republica, se les asignara a todas las municipalidades del pais
una suma que no sera inferior a un diez por ciento (10%) de los ingresos
ordinarios calculados para el afio econdmico correspondiente.

La ley determinara las competencias que se trasladaran del Poder Ejecutivo a las
corporaciones municipales y la distribucion de los recursos indicados.
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Lo anterior a la par con el apoyo de entidades como la agencia Alemana Para la
Cooperacion  Técnica, GTZ (Deutsche Gesellschaft fur Technische
Zusammenarbeit) han hecho realidad una experiencia sistematica de Democracia
Participativa a nivel Cantonal.

Las experiencias mas difundidas se analizan detalladamente por parte de la
Fundacion Arias Para la Paz y el Progreso Humano® y hace relacién al Cantén de
Aserri el cual cuenta con una poblacion aproximada de 50 mil habitantes
distribuidos en 7 Distritos; se halla ubicado en la Provincia de San José. Y el
Cantén de San Rafael, ubicado en la provincia de Heredia. EI Cantén como unidad
administrativa esta a cargo de un alcalde Municipal, el cual a partir del afio 2002
es una autoridad de eleccion popular en el pais centro Americano.

Estas dos experiencias tienen unos antecedentes politicos similares y se
remontan al afio 1997 cuando el gobierno a través de la Union Nacional de
Gobiernos Locales, solicitd6 a la GTZ el apoyo para realizar un estudio sobre la
descentralizacibn de los servicios publicos en general, de aqui nacid la
implementacion del denominado Proyecto de Desarrollo local.

El proceso de implementacion del proyecto arrancé en 1998 con campafias de
socializacion y difusion del proyecto en cuanto a su alcance, sus objetivos y los
contenidos, entre las comunidades en general, grupos asociativos y autoridades
locales de todos los cantones. Superada esta tarea, se pasa a la primera fase
consistente en implementar una experiencia piloto de descentralizacion,
modernizacién de la gestion municipal y comunitaria y de desarrollo econémico
local valiéndose de talleres y otro tipo de actividades encaminados a realizar un
diagnéstico sobre la situaciéon real de los cantones. De dénde resultaron
seleccionados 8; entre ellos Aserri y San Rafael, utilizandose como criterio
selectivo base, la preexistencia de una organizacion comunal sélida y operativa en
cada uno de ellos.

Gracias al trabajo de articulacion de las organizaciones comunales se llevaron a
cabo fases de investigacion y diagnostico que les permitio a las comunidades
determinar los principales ejes y programas en donde se deberian centrar las
inversiones, en este punto se presenta una disyuntiva entre los dos cantones
descritos, pues mientras Aserri solo llegé a la fase de planificacion participativa,
San Rafael avanz6 a la etapa de presupuestacion participativa con el respectivo
control a la ejecucién y evaluacion de las inversiones.

® Ibid.
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5.1.4. Espafia. A partir de los procesos de presupuestacién gestados en Porto
Alegre, Brasil, y Montevideo, Uruguay, se han realizado gran cantidad de
seminarios, encuentros y foros internacionales relacionados con esta tematica. La
amplia difusion ha llevado a la expansion de esta practica no solo en el continente
americano, se ha traspasado las fronteras llegando al continente europeo, siendo
de mayor relevancia su aplicacion en muchas municipalidades de Espafia.

A grandes rasgos, la division territorial de Espafia consiste en 17 Comunidades
autonomas y 2 ciudades autbnomas. Las Comunidades autonomas se dividen en
provincias y estas a su vez se subdividen en municipios y estos en Comarcas. En
total, este pais cuenta con 8.117 municipios’, de los cuales, 70 han desarrollado
procegos de presupuestacion participativa segun datos consolidados hasta el afio
2010.

Carmen Pineda Nebot, en un trabajo titulado “Los Presupuestos Participativos en
Espana: un nuevo Balance” publicado en la revista de Estudios de la
Administracién Local y Autonémica, expone los antecedentes, evolucion, estado
actual y dificultades dentro de la dinamica de la presupuestacién participativa en
Espafia. Del mencionado trabajo se recogen elementos pertinentes para ser
considerados como referente para esta investigacion:

Los procesos no han tenido continuidad sistematica, esto ha dependido del
cambio de gobiernos locales, y dicha continuidad se ha visto condicionada por la
posicion politica y estilo de gobierno de las nuevas administraciones. De aqui se
deduce que la politica publica de presupuestacion participativa no se ha
institucionalizado y no ha sido apropiada como patrimonio de la comunidad, pues
el cambio de gobierno local ha llevado a que los procesos sean eliminados a
suspendidos. El texto citado es claro en mencionar que los Presupuestos
Participativos, no obedecen a una orientacion nacional, ni son estrategias de
partidos politicos en especial, sino acciones aisladas dentro de cada municipio.
De todos modos, las experiencias realizadas incluso de manera coyuntural, han
sido legitimadas en su momento por la amplia participacion ciudadana llegando a
estimarse que en todos los procesos se ha vinculado el 12,3% de la poblacion del
pais, esto gracias a que 11 de ellos se han desarrollado en municipios con mas de
200 mil habitantes incluyendo a la capital, Madrid.

" INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA DE ESPANA, Biblioteca virtual, Disponible en:
http://www.ine.es/, (Citado el 02 de febrero de 2013)

® PINEDA NEBOT, Carmen. Los Presupuestos Participativos en Espafia: un nuevo balance.

REALA. En: Revista de Estudios de la Administracion Local y Autonémica, n® 311, septiembre-
diciembre 2009, Pp. 279-301.
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Imagen 1. Numero de Experiencias por tamafio de poblacion.

Fuente. PINEDA NEBOT, Carmen. Los Presupuestos Participativos en Espafia: un nuevo balance.
REALA. Revista de Estudios de la Administracién Local y Autondmica, n° 311, septiembre-
diciembre 2009

Estos procesos se han manejado con un esquema metodolégico muy similar al de
Brasil. Sin embargo, dadas las particularidades territoriales y culturales se ha
dificultado su aplicacion, haciéndose necesaria la sistematizacion de una
metodologia propia lo cual se plantea como un reto para los procesos que se
vienen desarrollando y aquellos que surjan dentro de las diferentes comunidades
autonomas. En esta materia, la provincia mas destacada es Malaga,
perteneciente a la Comunidad autonoma de Andalucia, gracias a la creacion de la
Oficina de Presupuestos Participativos, la cual “presta apoyo técnico, promueve
campafas informativas y de difusion para dar a conocer y animar a la ciudadania
a comprometerse y tomar parte, y se ocupa de la formacién del personal técnico y

politico de los ayuntamientos por medio de cursos y talleres™.

4.2. EXPERIENCIAS EN COLOMBIA

4.2.1. Medellin- Antioguia. Medellin es la segunda ciudad mas poblada de
Colombia, se ubica en la regién centro occidente del pais y es la capital del
departamento de Antioquia. Su divisidon politico-administrativa esta conformada por
249 barrios, agrupados en 16 comunas, en 6 zonas, mientras que en la zona rural
cuenta con 62 veredas, agrupadas en 5 corregimientos, que conforman una zona,
para un total de 2.249.073 habitantes, segun el Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica, cifras del afio 2005.

° Ibid.
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Los procesos de presupuestacion participativa en este Municipio, datan desde el
afo 2004, fueron implementados por la administracion del entonces Alcalde Sergio
Fajardo (periodo 2004-2007), y se le dio continuidad en las administracion de
Alonzo Salazar Jaramillo (periodo 2008 — 2011) y Anibal Gaviria (periodo 2012 —
2015). Este proceso se denomina “planeacion local y presupuesto participativo”;
enfocada al cumplimiento de dos grandes objetivos: “1. La construccion y
aplicacion de los Planes de Desarrollo Local en cada comuna y corregimiento.
2. La inversioén decidida por los ciudadanos y ciudadanas del 5% anual de todo el
presupuesto municipal.”

La experiencia de Medellin se relata de manera minuciosa en el libro “Planeacion
participativa: realidades y retos” publicado en alianza entre la Alcaldia de Medellin,
la Universidad de Antioquia. Centro de Investigaciones Sociales y Humanas
(CISH), Grupo de investigacion cultura, politica y Desarrollo social'®. De dicha
publicacion es importante resaltar los fundamentos de caracter legal y politico, lo
mismo que la metodologia empleada para darle operatividad al proceso de
planeacion y presupuestacion en una entidad territorial de las magnitudes
poblacionales de Medellin.

POLITICO: El aspecto politico se ha establecido en torno al concepto de
gobernabilidad e institucionalidad democréatica, lo cual se ha proyectado como el
resultado de la inclusion de la participacion ciudadana en interaccion con el estado
en los procesos de planeacion y gestion de los diferentes programas y proyectos
en el marco de la corresponsabilidad entre la administracion municipal y la
comunidad, planteandose como proposito el lograr estructurar un modelo de
gobierno de carécter alternativo.

LEGAL: EIl presupuesto participativo en Medellin, se enfocd desde un inicio en la
normatividad general que ha servido de referente para todos los procesos de esta
indole conocidos en el pais, concretamente el articulado ya mencionado de la
Constitucion de 1991, las leyes 131y 134 de 1994, la Ley Orgéanica 152 de 1994 y
la Ley 388 de 1997. Sin embargo en esta entidad territorial se adelantaron
procesos de reglamentacion propios dentro del arco de la Reforma Municipal, que
centr6 en la planeacién la base para implementar una descentralizacion con
participacion comunitaria.

1 GOMEZ, Esperanza... [et al.]. Planeacién participativa: realidades y retos /— Editor César A.
Hurtado O. — Medellin: Alcaldia de Medellin, Universidad de Antioquia. Centro de Investigaciones
Sociales y Humanas (CISH), Grupo de investigacion cultura, politica y Desarrollo social, 2012. 300
p.; 16,5 x 24 cm.
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Dentro de las creaciones que le dieron especificidad a la normatividad de
participacion, esta el Acuerdo 043 de 1996, mediante el cual se da la posibilidad
de crear los Consejos Consultivos Comunales, y extiende la politica de
participacion a todo el territorio que incluye las 16 comunas y los 5 corregimientos.

Con base en todo lo anterior, se plasmo6 en el Plan de Desarrollo 2004-2007,
“‘Medellin gobernable y participativa, el componente de organizacion vy
participaciéon ciudadana que incluyé el disefio del programa “planeacion y
presupuesto participativo”

‘Entre el 2005 y el 2010 se gestaron dieciocho procesos de planeacion
participativa, de los cuales cuatro fueron corregimentales y catorce comunales.”**

METODOLOGIA: ruta de trabajo que se ejecuta a través de tres fases principales,
a saber: fase diagnostica; fase de formulacion estratégica, y fase de divulgacion y
gestion.

Los espacios en los que se desarrollan dichas fases son las Asambleas barriales y
veredales con un momento de deliberacion y otro de priorizacion y eleccion. Estas
asambleas juegan un papel importante en el sentido de espacios de deliberacion
para la construccion de los planes de desarrollo local y en el sentido de ser
originarias de los consejos comunales y corregimentales, pues sus integrantes
son elegidos en ellas y tienen la funcion de definir en qué programas y proyectos
se centraran las inversiones del 5% del presupuesto municipal segun las
priorizaciones definidas por las comisiones tematicas de: Proteccion Social,
educacion, desarrollo econémico, obras Publicas, medio Ambiente, convivencia,
cultura, recreacion y deporte.

4.2.2. Bogota — Cundinamarca. Dentro de la divisién politica y administrativa del
territorio nacional, se encuentra el Distrito Capital de Bogota como una entidad
territorial de categoria especial, junto con sus respectivas localidades comprende
la capital de la republica de Colombia esta subdividida en 20 localidades con una
totalidad de 1200 barrios y cuenta con un poblacion de 7 363 782 habitantes
segun cifras del DANE para el afio 2010.

™ bid.
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La administracion del distrito esta a cargo del Alcalde Mayor y el Concejo distrital
gue cuenta con 45 Concejales los cuales son elegidos democraticamente para un
periodo de cuatro anos.

A pesar de la complejidad territorial y la gran cantidad de poblacion que habita en
Bogot4, se han hecho esfuerzos encaminados a darle un caracter participativo a
los procesos de planeacion, sobre todo en las areas locales y sectoriales. Si bien
desde los planes de desarrollo de todas las administraciones pasadas se incluyen
términos relacionados con la participacion, es solo en el afio 2000 cuando se
viabiliza desde la normatividad distrital la planeacion participativa mediante la
aprobacion en el Concejo distrital del acuerdo 13 de 2000 **'Por el cual se
reglamenta la participacién ciudadana en la elaboracion aprobacién, ejecucion,
seguimiento, evaluacién y control del Plan de Desarrollo Econdémico y Social para
las diferentes Localidades que conforman el Distrito Capital y se dictan otras
disposiciones". Este acuerdo puntualiza todos los aspectos de caracter
metodoldgico y la delimitacion de responsabilidades institucionales para vincular a
las comunidades de las localidades del distrito a la dinamica de planeacion.

No obstante lo anterior, el acuerdo 13 de 2000 no brindo suficientes elementos
referentes a la presupuestacion participativa. En cuanto a este tema los principales
referentes que se conocen giran en torno a la asignacion participativa de los
recursos destinados al sector educativo. Para ampliar el rango de participacion
ciudadana la actual administracion incluyé en su Plan de Desarrollo “Bogota
Humana” en su articulo 36 el Programa Bogota humana: participa y decide que
textualmente dice'®: “La participacién ciudadana se asume como una garantia
para el goce efectivo de los derechos y la realizacién de la democracia local, de
manera que todas las iniciativas en este campo tendran como proposito devolver
el poder de decision a la ciudadania en asuntos primordiales de gobierno urbano,
como los procesos de planeacion de la inversion, ordenamiento del territorio,
presupuestacion, ejecucion, seguimiento, evaluacién y rendicién de cuentas de las
acciones de gobierno”.

Este programa consta de cinco proyectos: Planeacion y presupuesto participativo
para la superacion de la segregacion y discriminacion social, econémica, espacial
y cultural, Garantia y fortalecimiento de capacidades y oportunidades para la
participacion de movimientos y expresiones sociales, comunitarias, comunales y

12 ALCALDIA DE BOGOTA, Biblioteca virtual, Normas, Disponible en_:
http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Normal.jsp?i=3784, (Citado el 10 de marzo de
2013)

3 Acuerdo nimero 489 del 12 de junio de 2012 por el cual se adopta el plan de desarrollo
econdmico, social, ambiental y de obras publicas para Bogota D.C. 2012-2016 Bogota humana.
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nuevas ciudadanias en los asuntos publicos de la ciudad; educacion para la
participacion; Comunicacion publica, social, alternativa y comunitaria para la
participacion, la incidencia politica y la movilizacion ciudadana y Gestion
comunitaria para la cultura, recuperacion, aprovechamiento sostenible y goce del
espacio publico.

Siguiendo la orientacién del Plan de Desarrollo, la Secretaria de Gobierno a través
del Instituto Distrital de la participacion y Accibn Comunal elaboré los Lineamientos
programaticos para la participacion ciudadana en los que define los obijetivos, el
sustento legal y la propuesta metodologica para la realizacion de los cabildos
abiertos de presupuestacion participativa.

En resumen dichos elementos se describen como sigue™*:

4.2.2.1 Objetivos. Profundizacién de la democracia con poder popular Construir
colectivamente un modelo de ciudad no depredador de la naturaleza

Ciudad incluyente, digna y equitativa

Gestion transparente y sin corrupcion

4.2.2.2 Sustento legal. Se basa en el articulo 32 de la Ley 489 de 1998,
modificado por el articulo 78 de la Ley 1474 de 2011 en donde se contempla:
“Todas las entidades y organismos de la Administracion Publica tienen la
obligacion de desarrollar su gestion acorde con los principios de democracia
participativa y democratizacién de la gestion publica. Para ello podran realizar
todas las acciones necesarias con el objeto de involucrar a los ciudadanos y
organizaciones de la sociedad civil en la formulacién, ejecucién, control vy
evaluacion de la gestion publica”

4.2.2.3 Definicion de presupuesto participativo. Proceso social que propone a
los habitantes de un territorio especifico identificar y caracterizar problematicas
sociales y construir alternativas para su solucién y definir, mediante el voto, la
asignacion presupuestal a tales pre-proyectos, que la administracion estara
comprometida a ejecutar en la vigencia.

 Lineamientos programaticos para la participacién ciudadana, Secretaria de Gobierno, Alcaldia de
Bogota.
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4.2.2.4 Etapas del cabildo abierto. Instalacion del proceso: consistente en un
proceso de caracter informativo la fijacion de las reglas de juego y la exploracion
de propuestas iniciales de proyectos.

Precabildos: andlisis técnico y econdmico de las propuestas, decisiones de
cuales se presentan al cabildo.

Cabildos: presentacion de informe sobre lo acordado en el Precabildo, se procede
a deliberar y seleccionar las propuestas, finalmente se elige delegados y
delegadas al siguiente nivel.

Ejecucion: para cabildos territoriales ejecuta un equipo Unico; para cabildos
localidades y de ciudad ejecutan todas las secretarias y entidades del distrito.

4.2.2.5 Reglas de juego

a. Se decide solo para el territorio

b. Se decide bajo un techo presupuestal fijo

c. Se decide para proyectos y acciones completas

e. En cualquier momento, antes de la votacion de los proyectos ciudadanos, todo
habitante que resida en la Unidad Basica de Participacion, podra inscribirse para
votar. El voto serd por el proyecto que considere mas adecuado y oportuno, el
escrutinio definira las prioridades de los proyectos.

4.2.3 Pasto — Narifio. Dentro de las reformas democraticas que vivé Colombia
finalizando la década de los 80’s esta la aprobacién de la eleccion popular de
alcaldes, con esto se dio apertura a importantes niveles de autonomia por parte de
los mandatarios locales los cuales debian responder ante su electorado mostrando
los resultados de su gestion.

El primer alcalde de eleccion popular en el municipio de Pasto fue el sefior
German Eduardo Guerrero Lépez™ quien se posesioné para el periodo
comprendido entre el 1 de junio de 1988 hasta el 30 de mayo de 1990. Pero fue
hasta el afio de 1995 cuando se presentaron cambios importantes en el modo de
gobernar al municipio con la llegada al cargo de Alcalde de Pasto de Antonio

> ALCALDIA DE PASTO, Articulos, Alcaldes de Pasto, Disponible en:
http://www.pasto.gov.co/index.php?option=com_phocagallery&view=category&id=1&ltemid=73,
(Citado el 15 de marzo de 2013)
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Navarro Wolff. El nuevo alcalde provenia del proceso de desmovilizacion del
movimiento 19 de abril M19. El cual se vinculé a la vida politica desde la legalidad
a partir de la firma de los didlogos de paz con el gobierno del entonces Presidente
de Colombia, Doctor Virgilio Barco Vargas el 11 de marzo de 1990.

Antonio Navarro llegé a la Alcaldia de Pasto a cumplir el periodo 1995 -1997, con
la idea de poner en marcha mecanismos de participacion ciudadana reconocidos
por la constituyente que el copresidio y dela cual resulté la Constituyente de 1991;
pero con una alta influencia de las experiencias previas desarrolladas en otras
latitudes de América, especialmente el caso de Brasil con el Partido de los
Trabajadores.

La continuidad de la experiencia de Cabildos Abiertos le correspondio a Jimmy
Pedreros, a través del programa de gobierno denominado “mingas de la
pastusidad” al igual que el Doctor Antonio Navarro, este alcalde también provenia
del proceso de desmovilizacion del M-19.

La siguiente administracion en cabeza de Eduardo Alvarado Santander
comprendida entre 2001 y 2003, comenzd a sistematizar el “proceso de
presupuesto participativo enmarcado en una concepcion sistémica, con
metodologia de secuencia légica y reglas de juego claras concertadas en
asambleas comunitarias”®

Durante el periodo 2004 — 2007, llega a la alcaldia el profesor Raul Delgado, y
para el periodo 2008 — 2011, repite periodo el médico Eduardo Alvarado, quienes
siguieron con la misma linea de presupuestacion participativa, la cual hasta ese
momento ya se habia convertido en un elemento empoderado por las mismas
comunidades, las cuales reclamaban su participaciéon en la decision de las
inversiones. Harold Montufar, en un documento preparado para el XVII Congreso
Internacional del Centro Latinoamericano de Administracion Para el Desarrollo -
CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica, realizado en la
ciudad de Cartagena entre el 30 de octubre y el 2 de noviembre de 2012, describe
la metodologia definida durante la experiencia de los cabildos abiertos de la
ciudad de Pasto en el periodo comprendido entre 1995 y 2008, en resumen, del
texto puede extraerse los siguientes aspectos™’:

'8 | a democracia participativa y su impacto en la gobernabilidad democratica: los casos de Pasto y
1S7amaniego en Narifio, Colombia. Harold Wilson Montufar Andrade
Ibid.
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1. Organizacién y Planeacion: En esta etapa se conforma el equipo de trabajo, se
disefia el organigrama, se establécela fundamentacion de las etapas del
presupuesto participativo, se acuerda el cronograma de actividades, se buscan
determinar alianzas estratégicas y se disefian instrumentos de recoleccion de
informacion.

2. Diagnostico y fundamentacion: esta etapa comienza con la evaluacion de los
procesos anteriores, se busca ademas sondear la opinion de las comunidades,
delos funcionarios y las organizaciones sociales al respecto con el fin de corregir
los errores y fortalecer las experiencias exitosas.

3. Programacién financiera: Esta etapa se realiza a partir de la evaluacion
financiera de los procesos anteriores que permita conocer la totalidad de las
inversiones realizadas, la viabilidad de los proyectos aprobados y el nivel de
cumplimiento en las ejecuciones. A partir de ello se hace un estimado sobre
techos presupuestales, rubros de asignacion de recursos y el porcentaje total de
recursos a destinarse en los Cabildos.

4. Pre cabildos: En este espacio de asambleas masivas se procede a socializar el
plan de Desarrollo del Municipio, se socializa la ruta establecida para el desarrollo
de los cabildos con sus respectivas etapas metodoldgicas,, se brinda orientacion a
la comunidad para buscar objetividad en las concertaciones, se concertar las
reglas de juego, se presenta un informe respecto al estado delas ejecuciones de
los Cabildos de los afios anteriores y se procede a inscribir los perfiles de
proyectos que se presentaran en el cabildo.

5. Cabildos: corresponde al desarrollo de las asambleas de presupuestacion
participativa tanto a nivel de comunas y Corregimientos. Para ello se predefine el
orden del dia, los techos presupuestales, los costos logisticos y operativos, la
direccién o moderacion a cargo del Alcalde con la participacién de todo el equipo
de gobierno. En esta etapa se enlistan los proyectos priorizados para proceder a
la siguiente fase.

6. Ejecucion: Se establece la ruta del proceso de contratacion. Esto incluye los
pasos contenidos en la seleccidén abreviada en los términos de la ley 80 de 1994,
partiendo de la expedicion del Certificado de Disponibilidad Presupuestal, la
invitacion a contratar con el respectivo proceso de seleccion de contratistas,
elaboracion del contrato y legalizacion del mismo, desembolso de anticipos,
interventorias y constitucibn de veedurias, etapa de ejecucién involucrando
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aportes comunitarios a manera de mingas Yy finalmente el recibo a satisfaccion,
liquidacion del contrato e inauguracion de la obra.

7. Seguimiento: Esta etapa se surte con la implementacion de veedurias y la
puesta en marcha del Sistema de Informacion de Resultados de la Gestidon Publica
del municipio de Pasto —SIGER. Esto con el fin de detectar de manera temprana
los inconvenientes presentados en la ruta del proceso de contratacion y ejecucion,
socializarlos y buscarles solucion.

8. Sistematizacion y replica: Consistente en recoger todo el proceso metodologico
como ensefianza para estandarizar el proceso y que sirva como modelo de
democracia participativa a seguir por las entidades territoriales.

A manera de conclusion, a partir del proceso de presupuestacion participativa, en
el mismo texto citado® se dice: “La experiencia de presupuesto participativo de
Pasto, tiene como objetivo convertirse en modelo de democracia participativa para
Pasto. En ese sentido el modelo recoge todas las formas de participacion
ciudadana: formulaciéon participativa del plan municipal de desarrollo, formulacion
democratica de los planes de vida por comunas y corregimientos, las decisiones
concertadas en los concejos comunales locales, eleccion comunitaria de
corregidores; fortalecimiento de los comités municipales como el de politica social,
juventud, cultura, educacion y otras formas de participacion ciudadana, para
convertirlas en la forma mas explicita de la democracia local, fortalecida con un
fundamento tedrico conceptual, que se pueda contrastar con la construccion de
tejido social, que se pueda evaluar de manera cualitativa y cuantitativa en especial
el impacto de la inversion publica de Cabildos en el mejoramiento de la calidad de
vida de la gente de Pasto y por ultimo que brinde los resultados universales para
poder realizar las réplicas o multiplicacion de la experiencia.”

4.2.4 Samaniego — Narifio. La experiencia mas significativa de la que se
encuentran referentes se llevdé a cabo en el periodo 2004-2007, durante el cual
desempenio el cargo de alcalde municipal el Dr. Harold Montufar Andrade.

El proceso fue denominado como “cabildos populares” los cuales se realizaron
anualmente con amplia participacion de la comunidad en coordinacion con la
administracion municipal y demas autoridades.

18 1bid.
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En cuanto a la cantidad de proyectos aprobados y ejecutados, esta super6 los
450, con una inversion que supero el 70 por ciento de la totalidad del presupuesto
municipal.

En el texto citado de la autoria del exalcalde de Samaniego, Dr. Montufar
Andrade se hace una valoracién del proceso de cabildos populares como una
experiencia muy buena no solo para el ejercicio de la democracia participativa sino
ademas para la optimizacion de la inversion publica; al respecto plantea:

“Uno de los aspectos claves de esta experiencia es que el 80% de la
ejecucion se realiz6 con la comunidad a través de sus organizaciones,
logrando con ello una reduccién de costos de proyectos superior al 40% y
en algunos casos més del 60%. El ejemplo que mejor ilustra esta bondad es
la construccion de polideportivos rurales, que en la administracion tradicional
se contrataban por 50millones de pesos (condiciones promedio) y con
Cabildos Populares la misma ejecucion tenia un costo de 15 millones de
pesos a través de la minga y la contratacion comunitaria.

La practica mas relevante de la experiencia, es la conjuncién de Cabildos
Populares con el modelo de gobierno alternativo “Arbol de la Waycosidad™?,
gue logré en el municipio el Pacto Local de Paz y el fortalecimiento del
“Proyecto Naranja’®®. En el afio 2003 los homicidios por arma de fuego
ascendian 70, pero afio tras afio hasta el 2007 se logré reducir a 17
homicidios, siendo una clara muestra que los grupos armados ilegales de
guerrilla y paramilitares existentes en el territorio, se vieron obligados a no
atentar contra la poblacion civil, a no “capturar al Estado local” y a respetar
la neutralidad activa del Proyecto Naranja, que se convirtid en una
declaracion social y ciudadana en contra de la guerra'y a favor de la paz.

La experiencia de Samaniego fue premiada en varios escenarios. Fue
declarada mejor practica nacional de gobernabilidad democratica en las
ferias Expo innovacion Cartagena 2004 y Bucaramanga 2006. Fue
destacada en Porto Alegre Brasil en el afio 2006 como referencia de
presupuesto participativo en territorios de conflicto armado. De igual
manera a través del hermanamiento con el municipio de Cotacachi Ecuador
la experiencia hace parte de la red URBAL 9 de presupuesto participativo.

' OTRA MIRADA AL ARBOL DE LA WAYCOSIDAD. “el “arbol de la waycosidad” fue un modelo de gobierno
local en la alcaldia 2004-2007, donde prevaleci6 el pacto local de paz como forma de resistencia civil ante la
muerte violenta, el presupuesto participativo o cabildos populares como forma de administracion honesta, la
respuesta neutral o activa ante todas las formas de violencia o proyecto naranja y la firme intencion
de ser epicentro de formacion técnica o universitaria a través del proyecto educativo municipal.”

% E| proyecto Naranja es la expresion que se utiliza para denotar simbélicamente los procesos
relacionados con lo humanitario, las corrientes demdcratas y la salud fisica y mental. Para el caso
del municipio de Samaniego seguin Wilson Montufar, representé el Desminado Humanitario y el
Pacto Local de Paz logrado en la jurisdiccién de su municipio.
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Finalmente se debe expresar que la experiencia de Cabildos Populares de
Samaniego 2004-2007, fue implementada como una réplica de los Cabildos
Abiertos de Pasto afio 2003, época en la cual el autor de esta monografia se
desempefié como director de Cabildos del municipio de Pasto.”
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5. EXPERIENCIA DE CABILDOS ABIERTOS EN LA GOBERNACION DE
NARINO

5.1 ANTECEDENTES

Los cabildos abiertos instituidos en la ciudad de Pasto durante la administracion
de Antonio Navarro son el principal referente al que acude la jefatura del
departamento para justificar la posibilidad de realizar este mismo ejercicio en el
plano Departamental. La experiencia de cabildos abiertos en Pasto, una vez
sistematizada se incluye como uno delos compromisos dentro del plan de
gobierno inscrito por Antonio Navarro en su calidad de candidato a la gobernacion
de Narifio en dénde se lee:

“Los procesos de gestion se daran con la participacibn comunitaria en la
asignacion presupuestal —Cabildos Abiertos- , permitiendo la asighacion
democratica y eficiente de los recursos escasos y facilitando el control social
sobre su uso, para lograr una Gestion transparente y eficiente basada en
resultados y cero corrupcion.”

Una vez obtenido el triunfo en las urnas y surtida la respectiva posesion del cargo,
se definio la metodologia denominada “Bases para la concertacion ciudadana Plan
de Desarrollo 2008 — 2011 Adelante Narifno” un documento de 56 paginas en el
gue se contienen los referentes normativos, el contexto y linea de base, las
prioridades del programa de gobierno, los recursos para garantizar las inversiones
y los mecanismos de ejecucion, seguimiento y evaluacion a tener en cuenta en la
formulacion del Plan de Desarrollo.

Con el animo de garantizar la mayor objetividad e inclusiéon se definié hacer
asambleas de concertaciéon del plan segun criterios territoriales planteando la
realizacion de dialogos por subregiones (Norte, Sur, Pacifico, Centro Occidente y
Pasto); tematicos y poblacionales.

Lo anterior apuntando a cumplir con cuatro objetivos generales a saber:

1. Formular el plan de desarrollo departamental mediante un proceso de amplia y
efectiva participacion ciudadana.

2. Acompafar y apoyar a los municipios en la formulacion de sus planes de
desarrollo.

3. Propiciar espacios de articulacion y concertacion entre los municipios, las
subregiones y el departamento.

4. Renovar democraticamente los Consejos Territoriales de Planeacion.
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El documento acentla recurrentemente el aspecto relacionado con la importancia
de la participacion ciudadana, el eje 3.3 denominado “Democracia Participativa y
cero corrupcion” puntualiza que es la participacidon y control social de la
ciudadania lo que le da legitimidad a los procesos de gestion publica, por ende
propone una estrategia llamada “gestion transparente y eficiente basada en
resultados” concretamente incluye el elemento de participacion ciudadana en el
gue por primera vez de manera institucional en el plano territorial departamental se
propone la realizacién de Cabildos Abiertos; una primera fase en el afio 2008 para
el presupuesto 2009 y la segunda fase en el afio 2010.

Segun la propia Gobernacion de Narifio, “la presupuestacion participativa que en
nuestra region, se denomina cabildos abiertos es un proceso donde las
comunidades con el gobierno departamental y los gobiernos municipales
concertan las inversiones publicas priorizando proyectos de beneficio comun, este
proceso se enmarca dentro de un modelo de gestion publica cuyo pilar
fundamental es la participacién ciudadana en la planeacion, presupuestacion,
gestion y control de los asuntos publicos como herramienta béasica para la
construccion de regién, dentro de la concepcion del desarrollo humano

sostenible”.?*

La definicibn expuesta por el departamento, se asemeja 0 encaja dentro del
planteamiento méas aceptado por la bibliografia® referente al tema en dénde se
concluye que: “ El presupuesto participativo es un instrumento de la Planeacion
Participativa que permite desarrollar algunos aspectos de la democracia
participativa, en la medida en que toma de manera decisoria priorizaciones
determinadas por consensos y acuerdos Estado y Sociedad, a través de sus
diversas organizaciones sociales, economicas, ambientales, politicas, de género
las cuales tienen una incidencia directa sobre las finanzas publicas.”

5.2 SUSTENTO LEGAL

Tanto el proceso de construccion de los planes de desarrollo, como la ejecucién
de los mismos, cuentan con unas normas que se detallaron en la parte
correspondiente a los referentes legales. A continuacién se retoman de manera
breve los fundamentos en que se baso la administracion departamental para llegar

! Gobernacion de Narifio, documento guia, Cabildos abiertos, precabildos informativos, octubre de
20009.

2 gl presupuesto participativo, una propuesta para radicalizar la democracia, experiencias y
metodologias. Union temporal de ONG’s. Medellin, noviembre de 2004.
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desde la sustentacién constitucional y legal hasta la justificacion de la necesidad
de realizar los Cabildos Abiertos.

5.2.1. Constitucién politica de Colombia. En el documento usado como guia
metodoldgica para la construccion del Plan de Desarrollo se expresa lo contenido
en el articulo 298 Constitucional: “ los departamentos tienen autonomia para la
administracion de los asuntos seccionales y la planificacion y promocién del
desarrollo econémico y social en su jurisdiccion, y le fija como funciones
administrativas , la coordinacion, complementariedad de la accién municipal, de
intermediaciéon entre la nacién y estos, y la prestacion de los servicios que
determinela constitucion y la ley”.

También le da énfasis a los articulos 339 respecto los contenidos de los planes y
la concertacion en su formulacion, y el articulo 340 que busca asegurar la
participacion con la conformacién de los Consejos Territoriales de Planeacion.

En cuanto a los recursos economicos destinados a ser distribuidos en los Cabildos
Abiertos, se plante6 que serian aquellos correspondientes al monopolio rentistico
del Departamento correspondiente a los impuestos por el expendio de licores y
cigarrillo. El articulo 336 de la Constitucién Politica establece que las rentas
obtenidas en el ejercicio del monopolio de licores estardn destinadas
preferentemente a los servicios de salud y educacion.

La Corte Constitucional mediante Sentencia C1191 de 2001, al referirse a las
rentas provenientes del monopolio de licores manifestdé que con la expedicion de
la Constitucion Politica de 1991, se cambié la destinacion exclusiva de los
recursos provenientes de la explotacion del monopolio de licores a la financiacién
de los servicios de salud y educacion, por una destinacion preferente. En
desarrollo de estos preceptos, el gobierno nacional mediante Decreto niumero
4692 de 2005 por el cual se reglamentan los articulos 61 y 63 de la Ley 14 de
1983 y 51 de la Ley 788 de 2002 y se dictan otras disposiciones. En su articulado
dirime la discusién relacionada con la cantidad porcentual de dinero que se puede
utilizar para destinacion preferente y hace lo propio respecto a aquellos dineros de
destinacion exclusiva del siguiente modo: La destinacion preferente de las rentas
obtenidas en el ejercicio del monopolio de licores exige su aplicacion por lo menos
en el 51% a la financiacion de los servicios de salud y educacién. El decreto citado
expresa:
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Articulo 1.- Destinacion preferente de las rentas obtenidas en el ejercicio del
monopolio de licores. La destinacion preferente de las rentas obtenidas en el
ejercicio del monopolio de licores exige su aplicacién por lo menos en el 51% a la
financiacion de los servicios de salud y educacion.

Articulo 3.- Utilizacion en educacion de las rentas obtenidas en el ejercicio del
monopolio de licores. Las rentas obtenidas en el ejercicio del monopolio de licores,
destinadas a la financiacion de los servicios de educacion ademas de lo dispuesto
en la Constitucion y la Ley podran ejecutarse en los siguientes conceptos de
gasto:

a) Adquisicion de lotes para establecimientos educativos estatales de preescolar,
basica y media.

b) Construccion, adecuacién y mantenimiento de la infraestructura fisica de
establecimientos educativos estatales de preescolar, basica y media.

c) Dotacidon de establecimientos educativos estatales de preescolar, basica y
media.

d) Contratacion de la prestacion del servicio educativo en los términos
establecidos en el inciso 3 del articulo 27 de la Ley 715 de 2001.

e) Gastos de funcionamiento, excluidos los gastos de personal, de los
establecimientos educativos estatales de preescolar, basica y media.

f) Cofinanciacion de proyectos de inversion en educacion preescolar, basica y
media.

g) Transporte escolar,

h) Alimentacién escolar.

i) Cofinanciacion de la evaluacion de logros en los términos del articulo 6, numeral
6.2.14 de la Ley 715 de 2001.

j) Ascensos en el escalafon docente,

k) Deudas laborales con el personal del sector educativo de preescolar, basica y
media.

I) Pasivo pensional y prestacional del sector de educacion preescolar, béasica y
media,

m) Proyectos de inversion en recreacion, deporte, cultura, ciencia o tecnologia,
siempre y cuando estén articulados con el sector de educacion preescolar, basica,
media, técnica o universitaria y beneficien directamente a la poblacion estudiantil,
n) Atencion educativa para poblaciones vulnerables,

0) Proyectos de inversion en educacién superior.

5.2.2. Leyes. En lo que respecta al sustento legal en el que la Gobernacién de
Narifio baso la planificacion y realizacion de los cabildos abiertos, este incluye
todas las normas citadas a lo largo del presente trabajo, desde los principios y
articulos constitucionales que legitiman los procesos de participacion ciudadana
como fundamento dogmaético general; por otro lado se aplicaron las normas
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correspondientes a la metodologia de planeacién, elaboracion del presupuesto,
control social mediante las veedurias, ejecucion de los recursos conforme a los
procedimientos institucionales, verificacion de las inversiones y finalmente la
presentacion de los respectivos informes de gestion.

Las normas implicitas en el proceso de cabildos abiertos realizados por la
administracion departamental se resumen en el siguiente cuadro:

Tabla 1. Relacién de sustento legal del proceso de cabildos abiertos.

NORMA TEMATICA

Constitucion Politica de La Descentralizacion administrativa, Democracia

Colombia, articulo 1. participativa y pluralista, prevalencia del interés
general.

Constitucion Politica de facilitar la participacion de todos en las decisiones

Colombia, articulo 2. gue los afectan y en la vida econdmica, politica,
administrativa y cultural de la Nacién

Constitucion Politica de Todo ciudadano tiene derecho a participar en la

Colombia, articulo 40. conformacion, ejercicio y control del poder politico

Constitucion Politica de Todas las personas tienen derecho a gozar de un

Colombia, articulo 79. ambiente sano. La ley garantizara la participacion de
la comunidad en las decisiones que puedan
afectarlo

Constitucion Politica de mecanismos de participacion del pueblo en ejercicio

Colombia, articulo 103. de su soberania

Constitucion Politica de formas y los sistemas de participaciéon ciudadana

Colombia, articulo 270. que permitan vigilar la gestién publica que se
cumpla en los diversos niveles administrativos y sus
resultados

Constitucion Politica de planes de desarrollo y presupuesto

Colombia, articulo 342.
ley 152 de 1994

Constitucion Politica de La destinacion preferente de las rentas obtenidas en
Colombia, articulo 366. el ejercicio del monopolio de licores exige su
Sentencia C1191 de 2001, aplicacion por lo menos en el 51% a la financiacién

Ley 14 de 1983 y 51 de laLey | de los servicios de salud y educacién
788 de 2002, Decreto nimero
4692 de 2005

ley 131 de 1994 Voto programatico .

Ley 489 de 1998 (art. 32) Democracia participativa y democratizacion de la

modificado por el articulo 78 gestion publica.

de la Ley 1474 de 2011

Ley 80 de 1994 Estatuto general de contratacion de la
administracion publica.

Decreto 111 de 1996 Estatuto organico de presupuesto.
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5.2.3. Plan de Desarrollo. La base para todas las inversiones a ejecutarse en el
Departamento, es el Plan de Desarrollo. Este insumo de planeacién para el
cuatrienio no solo contiene los ejes, programas y sub programas, también cuenta
con linea de base, metas e indicadores y finalmente el plan plurianual de
inversiones en dénde se proyecta el estimado de los recursos necesarios para
ejecutar en su totalidad el plan.

El Plan de Desarrollo “Adelante Narifo” se aprobd por parte de la Asamblea
Departamental mediante Ordenanza namero 013, del 29 de mayo de 2008. En él
se plantean cinco grandes ejes a saber:

1. VIDAY PAZ.

2. MAS INGRESOS CON PRIORIDAD EN LA POBLACION EN SITUACION DE
POBREZA.

3. DESARROLLO SOSTENIBLE E INVERSION SOCIAL.

4. DEMOCRACIA PARTICIPATIVA Y CERO CORRUPCION.

5. COHESION INTERNA, INTEGRACION REGIONAL Y NACIONAL.
HERMANDAD CON EL ECUADOR Y LOS PUEBLOS DEL MUNDO.

De estos, los mas relacionados con la proyeccion de la participacién ciudadana
son el segundo, el tercero y el cuarto. En donde segun el Plan se plantean los
siguientes elementos:

“Cofinanciacion de programas de vivienda a través de los cabildos abiertos.
Cofinanciacion e Inversién Social Con Presupuestacion Participativa - Realizacion

de asambleas o cabildos abiertos para concertacién con las administraciones
municipales y la comunidad.?®

Realizacion de cabildos abiertos en el afio 2008 y 2010, promoviendo y
estimulando la cofinanciacién con los municipios.

Meta: Realizados 122 cabildos abiertos para concertar proyectos de inversion
social con cofinanciacion departamental y municipal.

Participacion real de la comunidad en la distribucion del presupuesto a través de
los cabildos abiertos que se realizaran en 61 municipios, en razén a que con

3 plan de Desarrollo Adelante Narifio, p, 130.
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Pasto, Tumaco e Ipiales, dadas sus caracteristicas, se estableceran otros
mecanismos de apoyo y relacion.

Se pondra en marcha procesos de presupuestacion participativa, mediante la
realizacion de asambleas ciudadanas, denominadas cabildos, convocadas con el
fin de concertar publicamente la asignacion de recursos de inversion del
Departamento en los distintos municipios. Se buscara que las alcaldias
cofinancien la inversion del Departamento; los recursos se asignaran teniendo en
cuenta la poblacién y el nivel de Necesidades Basicas Insatisfechas de cada
municipalidad.

5.3 METODOLOGIA

La metodologia empleada para la realizacién de los Cabildos Abiertos tomé como
principal referente la experiencia de este mismo ejercicio en la ciudad de Pasto.
Sin embargo es de anotar tres elementos diferenciales que entran a plantear la
necesidad de adecuar el esquema para darle viabilidad al proceso en el ambito
departamental.

EL PRIMER ELEMENTO ESTA RELACIONADO CON EL TERRITORIO: Pasto es
un municipio organizado territorialmente por corregimientos y veredas en la zona
rural y por comunas y barrios en la zona urbana, sin embargo, todo se administra
como una sola entidad territorial, con una alcaldia, un Concejo Municipal y Juntas
Administradoras Locales. El Departamento en cambio, esta dividido en Municipios,
con presencia de territorios administrados por Cabildos Indigenas, Consejos de
Comunidades Negras con territorios en los que no se puede invertir recursos sin la
respectiva consulta previa.

EL SEGUNDO ELEMENTO SE REFIERE A LA INTERRELACION CON OTRAS
ENTIDADES TERRITORIALES: a diferencia de la experiencia de Pasto que
realizo sus cabildos abiertos de manera autbnoma en interaccion con la poblacion
del Municipio, la experiencia de la gobernacién parte de la interrelacion, de la
cooperacion entre entidades territoriales de diferente tipo, de una parte el
Departamento y la Asamblea Departamental, de otro lado los Municipios y
concejos Municipales, Personerias Municipales, presencia de entidades
descentralizadas como las Empresas Sociales del Estado y zonas de influencia
de ECOPETROL. Esto muestra un escenario complejo para determinar la forma
de hacer los Cabildos Abiertos garantizando la participacibn de todos esos
sectores y la comunidad en general que en ultimas debia ser el principal actor en
la deliberacion y toma de decisiones.
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EL TERCER ELEMENTO TIENE QUE VER CON LA CANTIDAD Y LA FUENTE
DE DINERO A DISTRIBUIRSE. Durante el periodo comprendido entre el afio 2001
al afo 2008, en Pasto se distribuyeron $80.140.640.000. Entre un total de 869
proyectos, la totalidad de la financiacion correspondioé a recursos del Municipio con
niveles de cofinanciacion comunitaria. Mientras que en la experiencia del
Departamento de Narifio en el periodo 2008 - 2011 se distribuyeron recursos por
el orden de $50.000.000.000 (Cincuenta Mil Millones de Pesos) entre 1700
proyectos aprobados. Recursos provenientes del monopolio rentistico del
departamento correspondientes a la vigencia 2009 y 2011 respectivamente, con
niveles importantes de cofinanciacion Municipal, de Las empresas Sociales del
Estado, de los Resguardos indigenas y de las comunidades cuyos proyectos
resultaban favorecidos.

Estos elementos llevan a concluir el grado de complejidad del planteamiento
metodoldgico empleado para realizar los cabildos, garantizar un buen nivel de
convocatoria, acertar en las iniciativas priorizadas y garantizar su ejecucion vy
seguimiento.

En vista de que los cabildos Abiertos no son una figura legal reconocida para ser
aplicada en el orden Departamental, dicho concepto se fue incluyendo en armonia
con la legislacion sobre participacion ciudadana, se introdujo desde el primer
momento en el Plan de desarrollo convirtiendo un discurso en expectativa casi que
generalizada a lo largo y ancho del departamento.

1. Elaboracion y aprobacion del plan de desarrollo

Este proceso se realizd siguiendo el proceso ya descrito segun la ley 152 de
1994, convocando asambleas subregionales, teméaticas y poblacionales en donde
se priorizaron los programas generales a ser incluidos en el plan.

2. Elaboracion y aprobacion del presupuesto general

Este es un aspecto muy importante que suscita inquietudes en su observacion. Lo
inquietante es el hecho de darse todo el proceso de presupuesto departamental a
partir del Plan de Desarrollo sin dar lugar a participacion ciudadana en la definicion
general del mismo.

El presupuesto del departamento se prepard por la gobernacion y se sometio a
consideracion de la Asamblea departamental para su aprobacion en una clara
muestra de la primacia de la presupuestacion representativa. El presupuesto se
desglosaba en rubros relacionados con los ejes generales del plan de desarrollo,
sus programas, subprogramas y metas.
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No es ildgico inferir que si el Plan de Desarrollo se elabor6 con una alta
participacion, y el presupuesto refleja los contenidos de dicho plan, este queda
revestido de esa misma legitimidad, sin embargo se realizan los llamados
cabildos abiertos con el fin de que la gente decida en qué proyectos especificos se
deberian concretar las inversiones, y adicionalmente coordinar la suma de
esfuerzos presupuestales con los municipios, las Empresas Sociales del Estado, y
las comunidades y al mismo tiempo elegir los comités veedores encargados de
vigilar el cumplimiento de los acuerdos o dar visto bueno a las modificaciones
necesarias en caso de falta de viabilidad técnica o financiera de uno u otro
compromiso priorizado.

Los compromisos adquiridos en los Cabildos Abiertos no se insertaron de manera
especifica en el Presupuesto, por lo tanto es normal que para financiar un
proyecto se tomara porcentajes de diferentes rubros presupuestales que
guardasen relacién con la naturaleza del proyecto.

3. Determinacién de fuentes de financiacion de las iniciativas que se aprueben en
los cabildos. (accion de tutela monopolio rentistico)

Ya se ha mencionado que los dineros para financiar el proceso de los Cabildos
Abiertos en el Departamento de Narifio, provienen del monopolio rentistico de esta
entidad territorial. Si bien el articulo 336 de la Constitucion Politica, Sentencia
C1191 de 2001; Decreto numero 4692 de 2005 por el cual se reglamentan los
articulos 61 y 63 de la Ley 14 de 1983 y 51 de la Ley 788 de 2002, dejan una clara
posicidén respecto a como debe entenderse el caracter preferencial de la inversion
de estos recursos para salud y educacion, la administracion departamental tuvo
gue dar una lucha juridica para poder seguir adelante con la realizacién de los
Cabildos Abiertos, esto en razdn a que se presentd una accion popular que se
promovid por parte de Ruth Alicia Erazo y otros contra el departamento por “la
violacion de los derechos e intereses colectivos contemplados en los literales d),
g), h) y j) del articulo 4 de la Ley 472 de 1998, en razon a no haber determinado
dentro de los presupuestos de cada vigencia, a partir del 2001, los respectivos
porcentajes destinados al sector salud, de las rentas generadas por el monopolio
de licores de que trata el articulo 336, inciso 5° de la Constitucion Politica de
Colombia y la Circular Externa No. 110 del 20 de noviembre de 2000 proferida por

la Superintendencia de Salud (...)".%*

4 Corte constitucional, Accién de tutela instaurada por el Departamento de Narifio contra la Sala
Cuarta de Decision del Tribunal Administrativo de Narifio. Magistrado Ponente: Dr. JUAN CARLOS
HENAO PEREZ, Bogota, D.C., veintitrés (23) de marzo de dos mil diez (2010)
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Las pretensiones de la accién popular fueron denegadas en primera instancia por
el Juzgado Séptimo Administrativo de Pasto, decision que fue impugnada ante la
Sala Cuarta de Decision del Tribunal Administrativo de Narifio el cual revoco el
fallo de primera instancia y en consecuencia declar6 al Departamento como
responsable de los cargos acusados, por ende mediante sentencia del lero de
abril de 2009 ordend:

“(...) al Departamento de Narifio que para hacer cesar la vulneracion de esos
derechos adopte las medidas presupuestales y administrativas
correspondientes para que a partir de la vigencia fiscal 2010 se incluya en el
presupuesto de ingresos y gastos departamentales la destinacion de las
rentas por concepto del monopolio de licores -tal como fueron decantados-
Unica y exclusivamente a atender las necesidades basicas insatisfechas en
los sectores de salud y educacidon del Departamento, y en tal virtud se
ejecu;g:n los recursos de la renta del monopolio de licores efectivamente a
ellos’

En vista de la adversidad de este fallo, la Gobernacion de Narifio considero
necesario acudir a la accion de Tutela contra la Sala Cuarta de Decision del
Tribunal Administrativo de Narifio por la presunta vulneracion del principio de
igualdad (desigual frente a los demas departamentos del pais, los cuales se rigen
sin distincion por el Decreto No. 4692 de 2005, el cual dispone que “la destinacién
preferente de las rentas obtenidas en el ejercicio del monopolio de licores exige su
aplicacion por lo menos en el 51% a la financiacion de los servicios de salud y
educacion”)?® y por la configuracién de un defecto factico y sustantivo. Factico por
el desconocimiento del acuerdo de reestructuracion de pasivos de la Gobernacion
de Narifio que se extiende hasta el aflo 2016; sustantivo por la inadecuada
interpretacion del inciso 5° del articulo 336 de la Constitucion Politica y el
desconocimiento del Decreto 4692 de 2005.

El conocimiento de dicha accion de Tutela correspondié a La Seccion Quinta de la
Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, el cual mediante
fallo del 3 de septiembre de 2009, decidi6 rechazar la accién de tutela por
improcedente al considerar que: “el juez de tutela no puede, dentro de un proceso
breve y sumario, revisar las decisiones adoptadas por el juez natural de
conocimiento porque con ello se quebrantarian los principios de la cosa juzgada
constitucional, la autonomia e independencia de las autoridades judiciales en la
definicién de sus procesos y la seguridad juridica. De manera que como la accién
de tutela ejercida por la apoderada del Departamento de Narifio esta dirigida

% Ibid.

% |bid
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contra el fallo proferido por el Tribunal Administrativo de Narifio, es improcedente y

se debe rechazar”.?’

Siguiendo el tramite pertinente, la accion de tutela llegé a la Honorable corte
Constitucional, correspondiendo su estudio a la Sala Tercera de Revision, frente a
la cual, el departamento solicito la “SUSPENSION PROVISIONAL de la orden
judicial proferida por el Tribunal Administrativo.”.?® Argumentando la imposibilidad
de poder atender a sectores diferentes a salud y educacion por las dificultades de
caracter presupuestal frente a compromisos que ya se habian asumido; por otro
lado manifest6 que se ponia en riesgo el cumplimiento del acuerdo de
reestructuracion de pasivos. Una vez revisado el expediente, la Corte
Constitucional tomo la decisibn como primera medida, aceptar la solicitud de
suspension provisional, y finalmente opté por conceder el amparo solicitado por
parte de la Gobernacion en su escrito de tutela pues consider6 probada la
violacién al principio de igualdad entre entidades territoriales, consideré que
efectivamente se presentaron los defectos facticos y sustancial en la decisiéon del
Tribunal Administrativo de Narifio y en consecuencia, resolvio:

“Primero: LEVANTAR la medida provisional decretada mediante auto de 27
de noviembre de 2009.

Segundo: REVOCAR la sentencia proferida por la Seccion Quinta de la Sala
de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado por medio de la
cual se rechazé por improcedente la accién de tutela presentada por el
Departamento de Narifio contra la Sala Cuarta de Decisién del Tribunal
Administrativo de Narifio. En su lugar, CONCEDER el amparo del derecho al
debido proceso de la entidad accionante.

Tercero: DEJAR sin efecto la providencia del 1° de abril de 2009 proferida
por la Sala Cuarta de Decision del Tribunal Administrativo de Narifio,
proferida en el proceso de accién popular promovido por Ruth Alicia Erazo y
otros contra la Gobernacion del Departamento de Narifio (EXxp.
752001333100720040165701).

Cuarto: En consecuencia, CONFIRMAR por las razones aducidas en esta
providencia la sentencia proferida el 3 de septiembre de 2008 por el
Juzgado Séptimo Administrativo del Circuito Judicial de Pasto, mediante la
cual se resolvi6 denegar las suplicas de la demanda de la accién popular
sefalada.’®

2" Ibid.
28 |bid.
29 |bid.
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Esta decision de la Corte Constitucional le dio via libre a la Gobernacion del
Departamento de Narifio para ejecutar los recursos comprometidos en los
Cabildos del afio 2008 y para comprometer los respectivos techos presupuestales
destinados a cada municipio en los Cabildos programados para el afio 2010 y
2011. Pues efectivamente, muchos de los proyectos concertados para ser
financiados con recursos del monopolio rentistico, pertenecian a sectores como:
agricultura, politica social, recreacion y deportes, turismo, cultura e infraestructura
diferente a salud y educacion.

Sin embargo, la cantidad de recursos invertidos en salud, educacion, agua potable
y saneamiento basico, superaban el 51% contemplado por el articulo primero del
Decreto 4692 de 2005 tal como puede apreciarse en la siguiente grafica.

Imagen 2. Porcentaje de inversiones por componentes.

~OTROS
23 4%

Fuente: Gobernacién de Narifio, Secretaria de Planeacion Departamental, informe No.10 del
asesor externo Dr. Rolando Zambrano Coral, octubre 30 de 2009.

5.3.1. Criterios de distribucién de rubros generales por municipio. Una vez se
habia definido la fuente de los recursos destinados a financiar los cabildos
abiertos, la Gobernacién de Narifio tuvo el reto de definir los porcentajes que le
corresponderian a cada municipio. Tarea complicada, pues los 64 municipios que
integran el departamento son desiguales en cuanto a sus niveles de desarrollo
econodmico, la cantidad de poblacion que los habita, el tamafio de sus territorio y la
diversidad de tendencias politicas en las administraciones locales.

En términos generales, la gobernacién de Narifio optd por la siguiente formula
considerada como lo suficientemente equitativa para la distribucion general de los
recursos financieros:
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e En primer lugar se descart6 a los municipios de Pasto, Ipiales y Tumaco,
considerando el alto indice poblacional y el nivel de recursos anejados en sus
planes de desarrollo, lo cual implicaba una disminucion sustancial en la asignacion
presupuestal para los 61 municipios restantes, los cuales carecen de fuentes de
recursos propios significativas.

e Luego se procedi6 a categorizar los 61 municipios de acuerdo a su poblacién y
al indice de necesidades bésicas insatisfechas NBI.

e Hecho esto, se decidi6 distribuir los recursos en dos partes, una
correspondiente al 70% que se distribuyé en partes iguales entre los 61
municipios; el 30% restante se distribuyé de manera ponderada segun el indice de
necesidades bésicas insatisfechas de cada municipio. Tal como puede verse en
las premisas de todas las actas suscritas en estos procesos de presupuestacion
participativa.

Tabla 2. Muestra de Propuesta de distribucién de recursos para Cabildos
abiertos 70% partes iguales y 30% por NBI

Municipios | Poblacion | Monto | %poblacion| Poblacion | Percapita | 30% monto | total
total (70%) | conNBI | conNBI | porNBI | porNBI

Alban 19303| 286.885.246 45,53 8.789| 14.65462| 128797651|415.682.897
Aldana 6850/ 286.885.246 36,39 2.257) 14.65462| 37.027.304|323.912.550
Ancuya 8991 286.885.246 46,14 4149 14.654,62| 60.796.252| 347.681.498
Arboleda 7443 | 286.885.246 81,66 0.087) 14.65462| 89.068.002375.953.338
Barbacoas 30270/ 286.885.246 7355 22265 14.654,62| 326.283.904613.169.150
Belén 6587 286.885.246 29,6 1,953 14.65462| 28.617.390|315.502.636
Buesaco 22233 | 286.885.246 2804|  13.038| 14.654,62| 191.070.013|477.955.259

Fuente: Gobernaciéon de Narifio, Secretaria de Planeacion, Precabildos informativos, octubre de
20009.
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5.3.2. Pre cabildos preparatorios.

Imagen 3. Sesién de Precabildo preparatorio realizada en el Municipio de
Consaca el 20 de agosto de 2010.

Fuente: Archivo de seguimiento, autor Ciro Meneses Yela.

La figura de los precabildos no esté tipificada en ninguna norma relacionada con
participacion ciudadana, puede considerarse mas bien una medida de caracter
metodoldgico encaminada a facilitar el posterior desarrollo de los cabildos.

En la primera fase de este ejercicio, se realizaron principalmente con las
autoridades municipales, autoridades indigenas y negritudes, mas la presencia de
gerentes de las Empresas Sociales del Estado, Rectores de Instituciones
Educativas y personeria municipal. La coordinacién la tuvo una sola persona. A
diferencia de lo anterior, la segunda fase fue mas planificada, se realizé una
evaluacion al nivel de progreso en las ejecuciones de la primera fase, se contratd
un equipo de cinco asesores entre los cuales se zonificoO el departamento por
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municipios tanto para proseguir con el seguimiento, como para coordinar todo el
proceso de la segunda fase.

Los precabildos de la segunda fase fueron antecedidos a una propuesta
metodoldgica que permitiera mayor objetividad en las inversiones priorizadas,
dicha metodologia se expresa en la siguiente tabla:

Tabla 3. Resumen de la metodologia del proceso de Cabildos abiertos.

ACTIVIDAD OBJETIVO RESPONSABLES
Fase |
Convocatoria y | Dar a conocer el estado de | Planeacién Departamental,
realizacion  precabildos | avances de los primeros y | Alcaldes, personerias
informativos socializar propuesta | Municipales, Gerentes ESE,
metodoldgica de la fase II. Rectores IEs.
Convocatoria Incentivar la participacién | Planeaciéon Departamental,

precabildos preparatorios | comunitaria en el proceso personerias Municipales,
Gerentes ESE, Rectores

IEs.
Realizacién precabildos | Definir techos | Asistentes al Precabildo,
preparatorios y | presupuestales por | equipo asesor de apoyo a la
suscripcion de actas componentes. gestion.
Convocatoria cabildo Incentivar la participacion | Gobernacion, Alcaldes,

masiva de las comunidades. | personerias Municipales,
Gerentes ESE, Rectores

IEs.
Fase Il
Realizacion del cabildo | Inscribir y priorizar | Gobernador de Narifio,
abierto, suscripcion del | propuestas de proyectos | Alcaldes, Personeros,
acta y eleccibn de | parparte de las | Gerentes ESE, Rectores
veeduria. comunidades. IEs, y comunidad asistente.
Eleccion de veeduria y | Garantizar el seguimiento | Asistentes al evento,
suscripcion de acta delos acuerdos | Personerias Municipales y
consignados en el acta de | Secretaria de desarrollo
cabildo. Comunitario de la
Gobernacion.
Fase Il
Inicio de los tramites de | Garantizar la ejecucion de | Gobernacion de Narifio,
gestion contemplados en | los compromisos | Municipios, ESEs,
la hoja de ruta. consignados en las actas | Instituciones Educativas,

de cabildo. Personeros.

60



A diferencia de la primera fase, los precabildos de la segunda fase tuvieron mayor
participacion, pues no solo contaba con la presencia de los actores ya
mencionados sino que ademas se extendia la invitacion al publico en general
incluso por medios radiales, apoyandose para la convocatoria en los alcaldes,
personeros Municipales, gerentes de las ESE, Parrocos, Gobernadores indigenas,
Consejeros de Negritudes y convocatoria directa del Departamento mediante la
pagina web y los programas de radio y television “adelante Narifio”.

Con todo esto se garantizaba una importante presencia de comunidad en estos
precabildos de los cuales resultaba un acta que era firmada por las autoridades
representativas y el Personero. Dicha acta contenia los montos generales de
inversién tanto del departamento como también los compromisos generales de
cofinanciacion de los Municipios, las Empresas Sociales del Estado y los
Resguardos Indigenas; incluyendo la partida que debia distribuirse entre las
iniciativas concertadas por los jovenes en el “Cabildo Juvenil” espacio ideado para
incentivar la participacion democréatica de este sector a partir de la discusién de
sus propias necesidades.

Todo esto siguiendo las directrices del Gobernados que en reiteradas ocasiones
mencionaba la importancia dela participacion comunitaria, en sus propias palabras
afirmaba: “Los que estamos en el servicio publico tenemos que entender que
nuestra obligacion es servirle a la gente, somos empleados del pueblo, por eso los
cabildos buscan precisamente que sea el duefio de la plata el que decida que se
hace con esa plata, porque el duefio dela plata es el que paga impuestos, es el
pueblo, es el ciudadano”®

El acta del Precabildo se tomaba como base obligatoria para el cabildo abierto

% palabras del Gobernador de Narifio, Antonio Navarro Wolff pronunciadas en el Programa de
television institucional “adelante Narifio”, febrero 24 de 2011.
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Imagen 4. Escaneo de acta original de Precabildo realizado en el Municipio
de Yacuanquer.

Fuente. Gobernacion de Narifio, Archivo Secretaria de Planeacion Departamental.
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5.3.3. Cabildo abierto, suscripcién de actas y constitucién de veedurias.

Imagen 5. Votacion en Cabildo Abierto realizado por la Gobernaciéon de
Narifio en el Municipio de San Lorenzo el 26 de marzo de 2011.

Fuente: archivo de seguimiento, autor, Ciro Meneses Yela.

La realizacion de cada cabildo abierto se marco con una serie de solemnidades
gue se convirtieron en esquema para la totalidad de esas asambleas. En todos los
casos, las autoridades civiles, policiales y eclesiasticas junto a una multitud de
gente, esperaban al gobernador y a su gabinete a la entrada del casco urbano
desde ddénde se realizaba un desfile por las principales calles hasta llegar al sitio
predefinido para el cabildo.

Una vez alli, instalaba la mesa central en la que se cumplia con los actos
protocolarios, tales como entonacion de himnos, saludo del alcalde y la instalacion
del evento a cargo del gobernador del departamento. Luego se abrian las
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inscripciones de propuestas de proyectos segun los rubros definidos en el
Precabildo.

Es de resaltar la participacion de la poblacion juvenil de los municipios, la cual se
reunia a deliberar en recinto separado en torno a iniciativas de proyectos
especificos enfocados principalmente en recreacion, deporte y cultura, este
espacio era coordinado por un funcionario o funcionaria de la oficina de politica
social del departamento; luego de su deliberacién, los jévenes se sumaban a la
asamblea principal y presentaban el acta con sus acuerdos para quesea anexada
al acta general final.

Imagen 6. Fotografia de Cabildo Juvenil realizado en el Municipio de San
Lorenzo el 26 de marzo de 2011.

Fuente:
Archivo de seguimiento, autor Ciro Meneses Yela.
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El cabildo lo presidia el gobernador quien explicaba la metodologia de las
intervenciones, se daba la palabra a una persona por cada proyecto inscrito para
que dijera el nombre del proyecto, una breve descripciébn, a que sector de
inversion pertenecia, poblacion beneficiaria, monto del proyecto y nivel de
cofinanciacion.

Finalizadas todas las intervenciones se comenzaba en ejercicio de ponderacion
para su priorizacién, descartando aquellos que de plano mostraban problemas de
caracter técnico, elevados costos de financiacion, beneficio parcial o individual o
falta de pertinencia con las reglas estipuladas en el acta del Precabildo.

Con esto se reducia el nimero de proyectos y se los clasificaba por areas de
inversién, entonces se procedia a escuchar nuevamente a quienes los sustentaron
para que traten de convencer al auditorio de cuales proyectos deberian tener
prioridad y cuéles no.

En caso de no haber consenso entre los proponentes se procedia a votacion
directa por parte de los asistentes llegando finalmente a definirse los proyectos
privilegiados que se plasmaban en el acta de acuerdo en dénde unos quedaban a
cargo de financiacion exclusiva del departamento, otros con financiacion exclusiva
del municipio y otros con financiaciébn colectiva entre el departamento, el
municipio, la ESE, la comunidad, Cabildo Indigena u otras entidades como el caso
de Ecopetrol en municipios por donde pasa el oleoducto transandino.

Cabe anotar que el equipo de apoyo a la gestion encargado de coordinar la
realizacion de los cabildos abiertos elabor6 una propuesta (ver cuadro) para
ponderar y calificar de manera integral las respectivas iniciativas. Dicha propuesta
fue abalada en la etapa previa de preparacion, sin embargo en el desarrollo de los
cabildos abiertos se le dio prioridad a la votacion directa por parte de los
asistentes.
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Tabla 4. Criterios y pardmetros de calificacion para la priorizacion de
proyectos presentados por los asistentes a los cabildos abiertos.

Fuente: Gobernacién de Narifio, Secretaria de Planeacion Departamental, propuesta metodologica
segunda fase de cabildos abiertos.

El acta se leia en voz alta ante el auditorio y se pedia su aprobacion antes de ser
suscrita por las autoridades y el Personero.

El paso a seguir era la eleccion de un comité veedor encargado de verificar el
cumplimiento de los acuerdos. Dichas veedurias por lo general se constituian con
una persona por cada iniciativa aprobada. La juramentacion de este comité se
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hacia por parte del gobernador en presencia del auditorio y les daba el
revestimiento legal por parte del respectivo personero municipal.

Con la escogencia de los veedores se daba por terminado el cabildo abierto el
cual se cerraba con un acto cultural.

Imagen 7.0 Escaneo, acta de Cabildo abierto realizado por la Gobernacién de
Narifio en el Municipio de Santa Barbara el 26 de septiembre de 2010.
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Fuente: Gobernacion de Narifio, archivo Planeacién Departamental.
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5.3.4 Apoyo ala formulacion de proyectos y seguimiento a la ejecucién. Hoja
de ruta. Con el fin de garantizar el mayor grado de desempefio en el cumplimiento
de los compromisos adquiridos, la secretaria de Planeacion Departamental
conform6 un equipo de 5 asesores, entre los cuales se asignd los respectivos
grupos de municipios segun la zonificacion.

Este equipo se conformé inicialmente para hacer apoyo y seguimiento a la gestion
de los proyectos aprobados en primera fase, pero se mantuvo como coordinador
de todo el proceso de presupuestacion en la segunda fase. Cada asesor se
encargo de manejarlas relaciones con las autoridades locales y las comunidades a
fin de preparar los cabildos, y una vez realizados estos, se encargaron de
sistematizar en una matriz la totalidad de iniciativas priorizadas con el fin de
colaborar en la formulacion y seguimiento a la ejecucion de las obras o
adquisiciones.

La principal herramienta de sistematizacion de la informacion fue la matriz de
seguimiento basada en la hoja de ruta preestablecida para tal fin. La idea de dicha
hoja de ruta era determinar los procedimientos a seguirse para llevar a feliz
término la ejecucion de las obras o adquisicion de bienes priorizados en los
cabildos abiertos. Dichos procedimientos se describen a continuacion.

Priorizado no formulado: haciendo referencia a aquellas propuestas contenidas en
el acta de cabildo abierto que aun no se han plasmado en un proyecto con las
formalidades técnicas.

En Estudio de viabilidad: haciendo referencia a aguellas propuestas contenidas en
el acta de cabildo abierto que ya se han formulado y que a partir de dicha
formulacién se les ha dado un concepto favorable respecto a su viabilidad técnica
y financiera.

Con registro en banco de proyectos: proyectos formulados y viabilizados que se
registran en el banco de proyectos de la secretaria de planeacion departamental.
Con CDP: proyectos a los que se les ha tramitado el certificado de disponibilidad
presupuestal.

Con registro de compromiso: proyectos con el compromiso presupuestal
garantizado.
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En proceso de contratacion: proyectos que al haber pasado las fases anteriores se
someten a la modalidad de contratacion pertinente para iniciar con su ejecucion.

En ejecucion: proyectos que has surtido la fase de contratacidén y que se hallan en
cualquier fase de desarrollo del objeto contratado, bien sea de suministros u obras
publicas.

Liguidado: iniciativas aprobadas en cabildo abierto que gracias a la rigurosidad del
acompafiamiento han cumplido el objetivo habiendo sido contratada su ejecucion y
llevada a feliz término con la entrega o inauguracion y el recibo a satisfaccion por
parte de los comités veedores.

Imagen 8. Representacion gréafica de la hoja de ruta.

Fuente: archivo de seguimiento, Ciro Meneses Yela
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6. SINTESIS

El ordenamiento juridico de Colombia, cuenta entre sus normas, aquellas
relacionadas con la participacion ciudadana dentro de las diversas instancias del
ejercicio de la administracion publica. Las instancias mas relevantes son las que
se relacionan con el proceso de planeacién y presupuestacion. La metodologia
para que la comunidad pueda acceder a espacios de participacion puede ser
taxativa, como en el caso del cabildo abierto y la constitucion de los consejos
territoriales de planeacion.

En aplicacién de los mandatos constitucionales y legales, se han puesto en
practica, diversas expresiones de participacion, que combinan los aspectos
metodoldgicos taxativos de la normatividad con otros que surgen como creacion
por iniciativa de los gobernantes. Siendo el resultado una especie de hibridos que
llevan a cuestionar la precision legal o pertinencia juridica de los conceptos
empleados en esos procesos.

Ese tipo de experiencias se han aplicado en Colombia siguiendo el eco de
procesos de amplia difusion internacional originados en el Brasil y Uruguay. La
implementacion de la presupuestacion participativa se ha llevado a efecto
principalmente a nivel de Municipios a través de la creacion de consejos de
presupuestacion participativa o mediante amplias asambleas de decision respecto
a los destinos del presupuesto. La excepcidén a estas formas de participacion la
marco la gobernacion de Narifio durante el periodo 2008-2011, al incluir en el plan
de desarrollo | realizacion de cabildos abiertos para tomar decisiones de caracter
presupuestal. Se optd por u modelo de participacion de caracter asambleista, es
decir de convocatoria publica, amplia y abierta, llevando a interactuar a la
administracion departamental con las municipales y la comunidad.

Los cabildos abiertos son una figura de caracter constitucional, debidamente
reglada por la ley. Su ambito de aplicacién son los municipios, por lo anterior, se
nota una discordancia conceptual al llamarle cabildos abiertos a las asambleas de
presupuestaciéon convocadas por la gobernacién. Sin embargo, la amplitud
normativa en materia de planeacion y presupuesto, lo mismo que espectro legal
gue cobija la participacion ciudadana, ha permitido trazar una metodologia
pertinente, que no rifie con el espiritu del estado social de derecho, pues en todas
sus fases desde la convocatoria hasta la liquidacién de los contratos suscritos
para ejecutar los compromisos adquiridos , se involucr6 de manera sistemética
todas las normas previstas para garantizar un ejercicio lo mas directo posible de
la democracia.
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7. PERTINENCIA JURIDICA

El diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola define la pertinencia
como: 1. adj. Perteneciente o correspondiente a algo; 2. adj. Que viene a
proposito; 3. adj. Der. Conducente o concerniente al pleito.

Nora Alba Cossio Acevedo, en un informe de investigacion publicado en la revista
“Ratio Juris” ®* plantea que “la pertinencia es poner a tono lo que la sociedad
espera de las instituciones y lo que estas hacen”.

Los anteriores planteamientos brindan claridad respecto a como entender la
pertinencia tanto en términos generales, como también desde la particularidad de
lo juridico. Puede entendérsela como la correspondencia entre las normas y las
actuaciones administrativas; entre las actuaciones del gobierno y las expectativas
de la sociedad.

En el primer caso, para que sean consideradas pertinentes, las actuaciones
administrativas deben ser sujetas a derecho, por ejemplo: un alcalde no puede
modificar la planta de funcionarios ni la escala salarial del municipio mediante
resoluciéon o decreto, pues esta es una atribucién del concejo municipal conferida
por el numeral 6 del articulo 313 de la Constitucion Nacional, si lo hace, se
arriesga a graves sanciones por actuar por fuera del derecho por carecer su
decision de pertinencia dentro del &mbito de sus competencias.

En el segundo caso, las actuaciones administrativas deben contar con la
aceptacion de las mayorias, ser aceptadas no solo como decisiones revestidas de
legalidad, sino como correctas y convenientes.

Los casos anteriores indican que al hablar de pertinencia juridica, es necesario
remitirse a una serie de conceptos relacionados con la legitimidad, la legalidad, y
el consecuente estado de gobernabilidad originado en la materializacion de las
decisiones de los gobernantes en ejercicio de la funcion publica.

% significados de la pertinencia y el impacto social de la investigacion juridica en el programa de
derecho de la universidad de Antioquia en el marco de la ley 1286 de 2009. Revista Ratio Juris Vol.
7 N° 15 (julio-diciembre 2012) pp. 105-122 © Unaula.
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a) Sobre la legitimidad:

"la legitimidad es la creencia extendida y aceptada en la sociedad, del derecho o la
razon que para mandar tiene un gobernante y que motiva principalmente la
obediencia de los subditos."

Segln Weber®, existen tres tipos de legitimidad:

Legitimidad Racional: Descansa en la creencia en la legalidad de ordenaciones
estatuidas y de los derechos de mando de los llamados por esas ordenaciones a
ejercer la autoridad.

Legitimidad Tradicional: "Descansa en la creencia cotidiana de la santidad de las
tradiciones que rigieron desde lejanos tiempos y en la legitimidad de los sefialados
por esa tradicion para ejercer esa autoridad."

Legitimidad Carismética: Se obedece al caudillo calificado por razones de
confianza personal.

En la actualidad, la legitimidad mas comun es la racional, la cual, en forma muy
simple podria definirse como la aceptacién de los gobernados respecto al poder
politico y las autoridades instituidas para ejercerlo. Sin embargo esta mera
definicion resulta deficiente para comprender su interrelacion con el concepto de
legalidad. Por lo tanto ha sido necesario acudir a conceptos mas elaborados que
sirvan de apoyo tedrico a los planteamientos de esta investigacion.

Ignacio Carrillo prieto®, citando a Habermas y Norberto Bobbio, hace un
interesante analisis de la relacion entre legalidad y legitimidad.

En dicho articulo segun Habermas define: “Legitimidad significa que la pretensién
que acompafia a un orden politico de ser reconocido como correcto y justo, no
esta desprovista de buenos argumentos.

%2 Economia y Sociedad.

% Legalidad y legitimidad, teoria del poder y teoria de la norma. Gaceta mexicana de
Administracién publica, estatal y municipal.
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Significa el hecho del merecimiento de reconocimiento por parte de un orden
politico.”

“La legitimidad de un orden de dominacién, se juzga por la creencia de legitimidad
por parte de quienes se encuentran sujetos a ella. Se trata de una creencia de que
las estructuras, procedimientos, acciones, decisiones, de un estado, son correctas,
adecuadas, moralmente buenas y que por ello merecen reconocimiento.”

Para Habermas, la legitimidad esta directamente ligada con la capacidad de
argumentar, la necesidad de un orden de dominacion, significa el mérito de su
reconocimiento y su aceptacion sobre la confianza de re rectitud del ordenamiento
juridico.

Dicho de otro modo, la falta de aceptacién por parte de la sociedad de un orden de
dominacién lo convierte en ilegitimo.

Pasando a Bobbio, Carrillo prieto presenta un comparativo en donde no solo
define los conceptos de legitimidad y legalidad sino que deja claras sus diferencias
y rasgos de complementariedad: “Ambos (legitimidad y legalidad)** se refieren al
poder, pero indican dos distintos requisitos del poder: legitimidad como requisito
de titularidad; legalidad como requisito del ejercicio del poder. La legitimidad es la
perspectiva en la que se suele poner el titular del poder; la legalidad es la
perspectiva en que se pone el subdito. Que el poder sea legitimo es interés del
soberano; que sea legal es interés del subdito. Respecto al soberano, la
legitimidad es la que funda su derecho y la legalidad la que establece su deber;
por el contrario, respecto al subdito, la legitimidad del poder es el fundamento de
su deber de obediencia y la legalidad del poder es la principal garantia de su
derecho para no ser oprimido.”

Esta correlacion entre legitimidad y legalidad pone sobre el tapete la dicotomia
entre derechos y deberes en ambos lados de la relacion gobernantes y
gobernados. Nos dice en sintesis que la legitimidad faculta al estado para mandar
y obliga al pueblo a obedecer, mientras que la legalidad obliga al estado a ser
garante de los derechos del pueblo y faculta al pueblo para exigir dichos derechos.
Conclusion que no puede considerarse del todo justa pues el estado en ejercicio
de su legitimacién manda, y en ejercicio de la legalidad también manda. Mientras
que el pueblo en aceptacién de la legitimidad obedece y en ejercicio de la
legalidad, también obedece. En medio de esa relacion se parte del supuesto de la

% paréntesis fuera de texto.
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garantia de derechos y la garantia de no opresion para garantizar la perpetuacion
en el tiempo del poder politico.

La legitimidad del poder politico del estado lo es en la medida que tenga
aceptacion, en la medida en que la poblacion se sienta representada en el
ejercicio de ese poder, en la medida en que las decisiones de los gobernantes
estén a tono con sus intereses.

Para el caso de las democracias modernas, la legitimidad se funda en la
capacidad soberana del pueblo para darse su propio ordenamiento juridico. Esto
se hace mediante las asambleas constituyentes, las cuales tienen como tarea
definir la base general de todo el marco normativo. La promulgacion de la
Constitucion como carta de derechos y reglas de juego para el sustento de la
legalidad.

La legitimidad como concepto no se queda en el marco de lo nacional, pues las
relaciones de poder se diversifican en la medida en que se divide el territorio. Para
el caso de Colombia, el grado de legitimidad respecto al gobierno nacional puede
diferenciarse por regiones 0 segun las entidades territoriales del orden
departamental y municipal, de manera que en unos departamentos y municipios,
puede haber mayor o menor aceptacion de la gestion de los mandatarios. Al punto
que se han fijado normas como la ley 134 de 1994 y la 741 del 2002 que preveén
la posibilidad de revocar el mandato por iniciativa popular cuando las decisiones
de los gobernantes no logran un avance satisfactorio en el grado de ejecucion de
sus planes de desarrollo. En este caso no se cuestiona la legitimidad del estado,
sino de un gobierno. No se cuestiona el poder como tal sino una administracion
ineficaz e ineficiente y se recurre a medidas de legalidad para reemplazarlo.

Es en ese plano de lo territorial en donde aparece la experiencia de los cabildos
abiertos realizados por la gobernacion de Narifio, sentando un precedente
novedoso como politica publica de distribucidon de recursos con una amplia
participacion popular, dejando una sensacion de rectitud de la actuacion publica
entre la comunidad. ldea que se refuerza si se tiene en cuenta que el
Departamento Nacional de Planeacion Nacional DNP la Incluyé dentro del
catadlogo de experiencias exitosas en gestién publica bajo el titulo: “cabildos
abiertos participativos - ejercicio de presupuestacion participativa en el
departamento de Narifio”.

Aludiendo a este proceso, el DNP puntualiza: “Los cabildos abiertos han permitido
gue las comunidades de los diferentes municipios puedan abogar por la ejecucion
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del presupuesto asignado para estas poblaciones en las obras que ellos
consideren como las mas necesarias y oportunas y de esta manera, el grado de
satisfaccion en la poblacién ha aumentado de manera notoria.”

Al hablar de un aumento en el grado de satisfaccion de la poblacion se refiere al
nivel de aceptacion de parte de la comunidad hacia esa politica publica, lo cual
encaja dentro del criterio descrito de legitimidad en el ambito territorial. Criterio de
legitimidad debidamente sustentado por el DNP al momento de puntualizar las
causas por las cuales la experiencia se considera exitosa. Al respecto se lee:

“Los cabildos abiertos en el departamento de Narifio se constituyeron como
escenarios de verdadera participacién ciudadana y es por ello, que otras
regiones en Colombia han comenzado a adoptar este tipo de reuniones
comunitarias. Estos cabildos lograron ademds, incentivar la cofinanciacion
de proyectos en los municipios (municipios, empresas sociales del estado,
cabildos indigenas y otros entes a nivel territorial y nacional), lo que
demuestra la eficacia de la politica publica departamental, la transparencia
del proceso y la legitimidad de las decisiones adoptadas.”

Al criterio de legitimidad se suman también, la eficacia y la transparencia,
elementos que segun la entidad de planeacion, ameritan la réplica del proceso en
otros departamentos y municipios como una forma de profundizar la participacion
democratica en escenarios de presupuestacion, lo mismo que generar espacios de
cofinanciacion entre entidades territoriales de diferente indole.

b). Sobre la legalidad.

En lo referente a la legalidad se deben tener en cuenta dos nociones; el principio
de legalidad y la presuncién de legalidad.

El diccionario de la Real Academia dela Lengua Espafiola define la legalidad
como “principio en virtud del cual los ciudadanos y todos los poderes publicos
estan sometidos a las leyes y al derecho”. Lo cual no es otra cosa que la sumision
generalizada al ordenamiento juridico en las actuaciones reciprocas entre
gobernantes y gobernados. La legalidad es a su vez el mas comun de los
complementos de las formas de legitimacion del poder que en palabras de Weber
se denomina legitimidad racional.
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La legalidad exige de parte de los gobernantes, que todo cuanto hacen, no se
salga del margen impuesto por la Constitucion y la ley. Pues de lo contrario, se
romperia el equilibrio de la seguridad juridica.

El ordenamiento juridico al que somete sus decisiones el estado no es estatico ni
uniforme, este se compone de normas diferenciales de orden jerarquico, asi pues,
esta en primer lugar la Constitucion nacional como norma de normas, le siguen las
leyes y los decretos ley, esta la jurisprudencia de las altas cortes, los decretos
ordinarios, resoluciones, ordenanzas, acuerdos, y en fin los actos administrativos
gue se producen en el ejercicio del poder revestido de legitimidad.

La gran variedad de normas lleva a que eventualmente haya contradicciones o
choques entre normas superiores e inferiores o entre normas del mismo grado
jerarquico. Esto hace que no se pueda exigir la supeditacion de la actuacion
administrativa a todas las normas juntas y por separado, sino que dicha exigencia
se debe hacer en virtud de su pertinencia practica, teniendo en cuenta diferentes
criterios tales como la proporcionalidad, la igualdad, la prevalencia del interés
general sobre el particular, la conveniencia; los sujetos de proteccion especial
como los nifios, los ancianos, las mujeres gestantes o lactantes. Asi por ejemplo
puede verse como la construccion de una importante via no se supedita a la
negativa de un propietario de terreno aledafio para venderlo, argumentando su
legitimo derecho a la propiedad privada contenido en el articulo 58 de la
constitucion Nacional. En estos casos se adelantan los procesos pertinentes para
avaluar y posteriormente efectuar la expropiacion con indemnizacion en aplicacion
del articulo primero la constitucion. Este es un claro ejemplo de la prevalencia del
interés general sobre el particular y de la utilidad publica de los predios.

Del mismo modo no puede juzgarse como impertinente desde el punto de vista
juridico formal, un conjunto de actuaciones que en su esencia se hallan en
armonia con normas superiores y que ademas son de buena aceptacion por parte
de la comunidad, sin necesidad de llegar al extremo de considerarse populistas.
La misma ley ha dado ejemplos de este tipo de situaciones. Solo para citar un
ejemplo, la regla general en materia de contratacion publica la ley 80 de 1994
prevé que en virtud del principio de transparencia, “la escogencia del contratista se
efectuara siempre a través de licitacibn o publicos” pero al mismo tiempo
establece las salvedades en las que se puede contratar directamente, entre ellas
una que al margen de la cuantia se puede justificar sobre la base de la inminencia
de una situacion de calamidad o desastre en lo que se define como urgencia
manifiesta. Pues, mal haria la ley en obligar al gobernante a adelantar un largo
proceso de licitacidbn puablica, para atender un problema cuya solucién no da
espera.
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En Salvamento de voto a la Sentencia C-’595/96, de la Cote Constitucional, el
Magistrado Ponente JORGE ARANGO MEJIA plantea:

‘Desde un punto de vista estrictamente positivista - que confunde la
legalidad con la legitimidad -, la calificacion legal de determinada
circunstancia juridica como ‘legitima”, indica que ésta se encuentra
autorizada por las leyes. Desde una perspectiva moral, la condicion de
‘legitimo”, permite aseverar que se trata de un hecho ajustado a los valores
de justicia adoptados por el locutor. Por ultimo, hablar de una circunstancia
legitima, desde una éptica socioldgica, significa considerar que se trata de
un fendmeno aceptado socialmente. Por el contrario, aquello que no es
legitimo, es lo que no se encuentra autorizado por las leyes, que violenta un
determinado catalogo moral, o que no es aceptado por la sociedad”.

El Magistrado ponente elabora un esquema sencillo y facil de entender; hace una
clasificacion con tres criterios de legitimidad desde el positivismo, desde la moral y
desde la sociologia. Esas tres concepciones se hallan contenidas en el proceso de
cabildos abiertos de la gobernacion, pues, al margen del nombre con que se los
identifica, son procesos plenamente legales, soportados en preceptos sefialados
en la constitucion y las leyes referentes a la planeacion, al presupuesto, a las
veedurias y a los procedimientos internos de ejecuciéon presupuestal; en cuanto al
criterio de moralidad, el discurso empleado en el proceso y las herramientas de
sistematizaciéon empleadas para asegurar equidad, transparencia y ejecucion
oportuna en la mayoria de proyectos, tales como las actas de Precabildo y cabildo,
la amplia participacién ciudadana, el seguimiento y apoyo a la gestion, la
presencia de todas las autoridades existentes en el territorio y la constitucion de
veedurias lo muestran como un proceso ajustado a los valores de justicia;
finalmente, segun el criterio socioldgico, este es quiza el mas notorio de todos,
pues en todos los municipios en los que se llevaron a cabo los cabildos abiertos,
hubo mucho entusiasmo y expectativa por parte de la comunidad, hubo aceptacion
la cual se demuestra con la nutrida asistencia y deliberacion. Los criticos del
proceso de cabildos abiertos orientados por la gobernacion de Narifio, han
manifestado que no hay pertinencia juridica, que el concepto de cabildo abierto
esta mal aplicado, que hay un vicio de legalidad. Miran solo una parcialidad del
proceso, no profundizan en aspectos relacionados con los fundamentos
constitucionales de participacion popular y su consiguiente desarrollo legal en
cuestiones como planeacion, presupuestacion y control social.

Es cierto que la ley define lo que es un cabildo abierto, pero lo hace con
proyeccién a su aplicacion en el orden territorial municipal. Ninguna norma
reglamenta ese tipo de cabildos en el plano departamental, pero tampoco hay
normas que impidan al gobernante de turno ponerle nombre a sus procesos de
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participacion popular segun las previsiones de su plan de desarrollo. Bien pudieron
ser bautizados como asambleas de presupuestacion o consejos participativos de
presupuestacion publica, en fin, ninguna ley dice que deben llamarse de un modo
u otro, es decision de la administracion de turno buscar la mejor manera que crea
conveniente para armonizar la ejecucion de su plan de desarrollo con los
postulados constitucionales y legales de participacion ciudadana en ejercicio de su
gestién y mas auln si estas se refuerzan con un buen grado de legitimidad capaz
de garantizar la gobernabilidad.

En lo que respecta a la presuncion de legalidad, esta es una figura que cobija a
todos los actos administrativos. Esto segun lo manifiesta la ley 1437 de 2011 que
al tenor de su articulo 88 dice: “presuncion de legalidad del acto administrativo.
Los actos administrativos se presumen legales mientras no hayan sido anulados
por la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo”.

En palabras del Doctor Libardo Orlando Riasos®: “Todo acto administrativo, en el

derecho publico colombiano, se presume ajustado al ordenamiento juridico: si se
dicta conforme a los lineamientos legales o normativos inferiores a ésta, se dice
que el acto se presume legal; si se expide de conformidad con los textos
constitucionales, se dice que el acto se presume constitucional. Esto
genéricamente se conoce como —presuncion de legalidadll. Sin embargo, existen
actualmente pronunciamientos de la Corte Constitucional colombiana, que ya
comienzan a diferenciar una y otra forma de presuncion, no sélo a los efectos
nominativos sino fundados en el contenido del acto, los efectos, la validez, la
perfeccion y los caracteres del acto administrativo, siempre que este tenga
fundamento en el grupo o cuerpo normativo legal o inferior a éste, o bien se
fundamente en la propia constitucion”.

Desde el comienzo de la planificacion, hasta el desarrollo de los cabildos abiertos
y ejecucion de los proyectos se crearon muchos actos administrativos por parte
del Gobernador y sus secretarios, lo mismo que de parte de las autoridades que
participaron, bien como cofinanciadoras o bien como garantes del cumplimiento de
los compromisos. Plan de desarrollo, Actas, Certificados de banco de proyectos,
Certificados de disponibilidad presupuestal y de registro presupuestal, Decretos,
Resoluciones, Contratos y pagos; se realizaron de acuerdo con las normas
respectivas y bajo el manto dela presuncion de legalidad, misma que no fue

% ENSAYO JURIDICO DE DERECHO ADMINISTRATIVO, derecho administrativo colombiano.
Teoria general del acto administrativo: el perfeccionamiento, la existencia, la validez y la eficacia
del acto desde la perspectiva de la nulidad, la revocatoria y la suspension de los efectos juridicos
(2008) , revista electronica de derecho publico minimo. Disponible en la web en
http://akane.udenar.edu.co/derechopublico/

79



cuestionada ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, salvo la
destinacion de los recursos del monopolio rentistico por la una accion popular que
se promovié por parte de Ruth Alicia Erazo y otros contra el departamento, de la
que ya se hablé en este trabajo en el numeral 3 de titulo correspondiente a
metodologia. Problema juridico resuelto finalmente por la Corte Constitucional
mediante Sentencia T-213/10 que resolvio de fondo la tutela instaurada por el
Departamento de Narifio contra la Sala Cuarta de Decision del Tribunal
Administrativo de Narifio. Por lo demas no se conocen decisiones de la justicia
contencioso administrativa que pongan de manifiesto la carencia de legalidad de
ninguna de las actuaciones de la gobernaciéon de Narifio que pongan en tela de
juicio la validez del proceso desde el punto de vista juridico formal.

Tabla 5. Cuadro comparativo de la normatividad relacionada con cabildos
abiertos y los Cabildos impulsados por la gobernacién de Narifio.

NORMA CABILDOS CABILDOS TEMATICA
ABIERTOS GOBERNACION
Constitucion Politica de La Descentralizacién administrativa, Democracia
Colombia, articulo 1. participativa y pluralista, prevalencia del interés
X X general.
Constitucion Politica de facilitar la participacion de todos en las decisiones
Colombia, articulo 2. que los afectan y en la vida econémica, politica,
X X administrativa y cultural de la Nacién
Constitucion Politica de Todo ciudadano tiene derecho a participar en la
Colombia, articulo 40. conformacion, ejercicio y control del poder politico
X X
Constitucion Politica de Todas las personas tienen derecho a gozar de un
Colombia, articulo 79. ambiente sano. La ley garantizara la participacion de
X X la comunidad en las decisiones que puedan afectarlo
Constitucion Politica de mecanismos de participacion del pueblo en ejercicio
Colombia, articulo 103. de su soberania
X X
Constitucion Politica de formas y los sistemas de participacion ciudadana que
Colombia, articulo 270. permitan vigilar la gestion publica que se cumpla en
X X los diversos niveles administrativos y sus resultados
Constitucion Politica de planes de desarrollo y presupuesto
Colombia, articulo 342.
ley 152 de 1994 X X
Constitucion Politica de La destinacion preferente de las rentas obtenidas en
Colombia, articulo 366. el ejercicio del monopolio de licores exige su
Sentencia C1191 de aplicacién por lo menos en el 51% a la financiacién de
2001, Ley 14 de 1983y los servicios de salud y educacion
51 de la Ley 788 de X
2002, Decreto numero
4692 de 2005
ley 131 DE 1994 X X Voto programético
Ley 134 de 1994 X Cabildos abiertos en el orden municipal.
Ley 489 de 1998 (art. Democracia participativa y democratizacion de la
32) modificado por el gestion publica.
articulo 78 de la Ley X X
1474 de 2011
Ley 80 de 1994 Estatuto general de contratacion de la administracion
X publica.
Decreto 111 de 1996 X Estatuto organico de presupuesto.
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Dela clasificacion anotada en el cuadro anterior se puede evidenciar similitudes en
la mayor parte del marco normativo de los cabildos abiertos en particular con los
cabildos realizados por la gobernacion de Narifio. Estas similitudes son normales
pues los cabildos abiertos en el orden municipal regulados por la ley 134 de 1994,
son una de las expresiones de participacion democratica del pueblo en ejercicio
de su soberania. No obstante se evidencian diferencias concretas. De una parte,
la ley que reglamenta los cabildos abiertos, no tiene ninguna relacién con el
proceso adelantado por la Gobernacion, esto dadas las hondas diferencias de
caracter metodolégico que se han mostrado en este trabajo. Mientras que los
cabildos reglados para los municipios no tienen relacion directa con elementos
como la distribucion de recursos publicos (en este caso, provenientes del
monopolio rentistico de licores de Departamento), y demas normas relacionadas
con los procedimientos contractuales, pues en la experiencia del departamento, se
involucr6 a los beneficiarios en un amplio proceso de acompafamiento,
seguimiento y apoyo a la gestion.

Ese amplio espectro normativo dentro del cual se prepararon y ejecutaron los
cabildos abiertos de presupuestacion participativa despeja cualquier duda
respecto a su legitimidad y legalidad.

c).Sobre la gobernabilidad.

El dltimo elemento necesario para reafirmar el criterio de pertinencia de los
cabildos abiertos de presupuestacion participativa es la gobernabilidad.

Citando EI Diccionario de Politica de Norberto Bobbio y Matteucci, (GARCIA
ANCIRA, 2003)*, define el término de gobernabilidad como la relacién de
gobierno es decir, la relacion de gobernantes y gobernados, por lo tanto la relacion
compleja entre los dos entes es lo que permite hablar de gobernabilidad.

Seguidamente sintetiza el concepto: “Gobernabilidad es el estado o grado de
equilibrio dinamico entre demandas sociales y capacidad de respuesta
gubernamental.”

% GARCIA ANCIRA, Andrea. Gobernabilidad Democratica en América Latina.
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Complementando la definicién, al respecto (PRATS CATALA, 1996) *" puntualiza:

“la gobernabilidad democratica no se refiere, pues, tanto a los atributos de
un régimen democratico cuanto a las capacidades de una determinada
sociedad democratica para enfrentar los retos y oportunidades especificos
gue tiene planteados. Una estrategia de gobernabilidad democrética es,
pues, una estrategia de construccion de capacidades.

La gobernabilidad democratica debe contribuir no sélo a un intercambio
equilibrado y estable entre actores desiguales, sino también a la justicia. Ello
implica busqueda de nuevos equilibrios entre actores e intereses, guiada por una
idea de justicia y solidaridad que va mas alla de la mera cohesién social.

Sin gobernabilidad no puede haber desarrollo. La gobernabilidad depende
fundamentalmente de la estructura institucional formal e informal existente
(governance’) y de las capacidades o competencias de los actores de la
gobernacion (governing actors)”

Estas definiciones guardan un amplio sentido de complementariedad, pues parten
de relacionar la gobernabilidad con las relaciones entre gobierno y gobernados
basandose en un estado de equilibrio de intereses guiado por criterios de justicia y
solidaridad, como una condicion necesaria para el desarrollo de la sociedad.

No se centra en la mera estabilidad social, sino en la capacidad de un sistema
democratico para “enfrentar retos y oportunidades”.

Para el caso concreto de Los Cabidos abiertos a nivel departamental, se logré dar
un manejo a esa relacion entre la administracion departamental y la poblacion, se
brind6 espacios de articulacion con los municipios, involucrandolos en la dinamica
de participacion, se logré que instituciones educativas, Empresas Sociales del
Estado y Cabildos indigenas, lograran interactuar juntos en procura de brindar
soluciones puntuales segun el criterio de las comunidades en una muestra clara
de gobernabilidad democratica, combinando la legitimidad de las instituciones, la
legalidad de las actuaciones y el amplio nivel de aceptacion comunitaria de este
tipo de ejercicios para la distribucion de recursos. Pues otras administraciones
manejaron mucho su capacidad discrecional para destinar los dineros con criterios
de conveniencia politica y no de conveniencia social.

% PRATS CATALA, J. Gobernabilidad democratica en la América Latina finisecular: instituciones,
gobiernos y liderazgos Estudios Internacionales, Norteamérica, 2928 07 2011. Consultado el Mar,
10, 2013, de http://www.revistaei.uchile.cl/index.php/REl/article/viewArticle/15208/19475
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Si bien no se solucion6 todos los problemas, si se hicieron inversiones en la
medida de las posibilidades financieras segun los criterios de priorizacién definidos
en la metodologia, y eso de por si ya es un avance en un estado que basa sus
relaciones de poder en el clientelismo y la corrupcion. Hay problemas de caracter
estructural que requieren grandes inversiones, recursos de los cuales el
Departamento no dispone, y que requieren del esfuerzo de la nacion. Si se logra a
futuro contar con una fuente de recursos suficientes, los ejercicios de
presupuestacion serian mucho mas efectivos. Pues el principal problema de esta
experiencia, no es de metodologia ni de fundamentacion legal, sino de recursos.
El incremento de estos se veria reflejado en mayor indice de gobernabilidad
basada en la solucién real de la gran mayoria de los problemas que le atafien al
estado.

7.1. COMPARACION ENTRE EL CONCEPTO LEGAL DE LOS CABILDOS
ABIERTOS Y EL SUSTENTO LEGAL DADO POR LA GOBERNACION DE
NARINO.

A primera vista, llamarle “cabildo abierto” a las asambleas de
presupuestacion participativa en el orden territorial departamental, es algo
gue no encaja dentro de la definicion dada en la ley encargada de
reglamentar dicho ejercicio. Pues como ya se ha anotado, los cabildos
abiertos hacen referencia a una especie de reuniones de los concejos
municipales con amplia participacion ciudadana en torno a tematicas de su
interés en los territorios municipales. Lo cual de plano excluye su realizaciéon
en el &mbito departamental.

Si se cotejara de manera exegética el marco legal de los cabildos abiertos
con el marco factico del ejercicio desarrollado por la Gobernacion de Narifio,
efectivamente hay falta de pertinencia juridica para sustentar ese ejercicio.
Sin embargo, hay que sustraer esa actividad participativa del mero
formalismo, y trasladarla a una interpretacion sistematica y sociolégica, esto
es ver la interaccion y complementariedad normativa buscando su trasfondo
y las relaciones sociales y politicas que se involucran en todo el proceso.

De la normatividad examinada resulta que hay un amplio margen de
legalidad y legitimidad. Legalidad por encontrar sustento en las
estipulaciones tanto electorales, como de planeacién y presupuestacion;
legitimidad sustentada en el amplio grado de participacion de las
comunidades en las deliberaciones.
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7.2 FORMALIDAD CONCEPTUAL VERSUS POLITICA PUBLICA
PARTICIPATIVA: PRIMACIA DE LA PROFUNDIZACION DE LA DEMOCRACIA

A manera de extension del literal anterior, surge entonces otro punto de
comparacion para desvirtuar los cuestionamientos que pudieran hacerse
contra la falta de legalidad o carencia de pertinencia juridica de los cabildos
abiertos realizados por la gobernacion de Narifio. Es el punto de
comparacion entre la formalidad conceptual con la politica publica de
participacion participativa. Si se mira con juicio los referentes tanto
nacionales como internacionales, es claro que la mayoria de las
experiencias vistas a groso modo, adolecen de figuras legales que las
cobijen de manera explicita, han surgido y se han ido posicionando en la
mentalidad colectiva de las comunidades de manera autbnoma, sobre todo
en pequenas regiones y poco a poco han alcanzado amplios grados de
legitimidad que han llevado a los gobiernos a legislar para favorecer esos
procesos de presupuestacion.

Con lo anterior queda demostrado que si bien hay creaciones juridicas que
condicionan el comportamiento de las autoridades y la comunidad, también
sucede a la inversa, hay practicas politicas y sociales que pueden
condicionar la creacién normativa, ese es un claro ejemplo de como de
espacios de caracter democratico se puede legitimar un ejercicio que al ser
de amplia aceptacion, encuentra en si una manifestacion practica de la
aplicabilidad de los principios generales del estado social de derecho y de la
democracia misma a pesar de las limitaciones.

La legitimidad de un modelo de gestién publica se ve reforzada tanto con el grado
de aceptaciéon comunitaria como también del impacto o eficacia en la resolucion de
problemas de indole social, en ese orden de ideas la politica de cabildos abiertos
como modelo de presupuestacion participativa es incuestionable.

El balance hecho por la Gobernacion de Narifio en su programa de television
Institucional, concluye: “...alrededor de 1700 proyectos aprobados en las grandes
asambleas comunitarias también llamadas cabildos abiertos, por parte del querer
de nuestras comunidades con recursos de la gobernacién de Narifio, de los
municipios, de las empresas sociales del estado, y de los cabildos indigenas es
parte de ese positivo balance que deja este método de participacion ciudadana y
participacion democratica (....) con la distribucién de recursos por el orden de los
50 mil millones de pesos, con contrapartidas de los municipios por un monto
similar, llegaron a su fin las jornadas de presupuestacion participativa en el
departamento. Con la realizacién del cabildo abierto 121, en el municipio de San
Lorenzo, el Gobernador Antonio Navarro Wolf y su gabinete cumplieron uno de
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los principales compromisos consignados en el plan de desarrollo 2008 — 2011,

en el eje democracia participativa, cero corrupcion”.®®

El entonces gobernador resalté la importancia de esos procesos manifestando su
deseo de que a estos se les dé continuidad:

“aspiro a que no sea el ultimo de los cabildos en el departamento, en este
gobierno si, ya este es el dltimo, 121 que hemos hecho. Esperemos que el
préximo gobernador, sea quien sea, le dé continuidad a los cabildos
abiertos, asi se hizo en Pasto, los empezamos cuando yo fui alcalde y todos
los alcaldes que han seguido, de diversos grupos politicos han continuado
los cabildos abiertos porque la gente compromete a los candidatos, les
dicen: votamos por usted pero se tiene que comprometer a hacer cabildos, y
entonces viene la continuidad de ese proceso de cabildos que es la manera
democrética de hacer la asignacién del presupuesto.”™®

Al ser el primer proceso de estas caracteristicas en el plano departamental, son
muchas las correcciones y adecuaciones metodoldgicas que deben realizarse
para que en el futuro sea mayor la eficacia de las inversiones y el grado de
participacion ciudadana. Sin embargo esto no demerita la intencionalidad de
materializar las normas constitucionales sobre participacion ciudadana en medio
de un sistema politico general caracterizado por un alto indice de clientelismo y
corrupcion en el manejo de los recursos publicos.

% palabras del Gobernador de Narifio, Antonio Navarro Wolff pronunciadas en el Programa de
television institucional “adelante Narifio”, marzo 31 de 2011.

% |bid.
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8. CONCLUSIONES

Si bien es evidente la falta de concordancia entre la definicién legal de los cabildos
abiertos respecto a las asambleas realizadas por la gobernacién de Narifio,
también es innegable que dicho ejercicio no estuvo viciado de ilegalidad.

El centro de los procesos de presupuestacion participativa radica en la
preparacion, difusion y vinculacion de todos los sectores politicos, administrativos
y comunitarios en torno al ejercicio de planeacion y concertacién de inversiones
con recursos publicos.

La metodologia empleada es el resultado de una sintesis de experiencias
internacionales, nacionales y locales de planeacién y presupuestacion que para el
caso concreto de este analisis se adecué a la estructura administrativa del
departamento de Narifio interrelacionando mdultiples actores de diferentes niveles
territoriales de gobierno.

La constitucion de veedurias ciudadanas para hacer seguimiento a la ejecucion de
los recursos ha sido un elemento vital en la legitimacién de las obras, bienes y
servicios recibidos por las comunidades.

La zonificacibn para adelantar las concertaciones del plan de desarrollo y la
posterior zonificacion para la realizacion de los cabildos abiertos ha encontrado
identidades subregionales que permiten agrupar diferentes municipios seguin sus
afinidades productivas, culturales y geograficas.

La definicién de una hoja de ruta con todas las etapas de los proyectos desde la
priorizacion hasta la liquidacion se convirti6 en una herramienta agil para extraer
informes detallados y precisos en relacibn con el estado de avance de los
COmpromisos.

La constitucion de un equipo de asesores encargados del acompafiamiento en los
procesos de cabildos abiertos y apoyo a la gestion de proyectos priorizados ha
significado un sintoma de compromiso de la administracién por cumplir con la
mayoria de los compromisos en la vigencia fiscal de sus periodos de gobierno,
dandole a las comunidades el acompafamiento profesional en la formulacion de
los proyectos, monitoreando los procesos de contratacion y recepcionando
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observaciones respecto a inquietudes o denuncios sobre demoras injustificadas en
la hoja de ruta.

Si bien los ejercicios de presupuestacion participativa lograron reunir grandes
cantidades de personas en multitudinarias asambleas municipales, queda el lunar
del escaso nivel de inversion, pues los recursos asignados siempre resultaban ser
inferiores a las expectativas reales de las necesidades expuestas por la gente,
guedando desaprovechadas parcialmente las asambleas pues en ellas se lograba
diagnosticar la necesidad de obras estratégicas para las subregiones que no
podian quedar incluidos en las actas dado su alto costo.

A pesar de que la politica departamental de cabildos abiertos es digna de ser
resaltada desde el punto de vista de la participaciéon ciudadana, la cultura de la
concertacién y vigilancia desde las veedurias. Queda un vacio en cuanto a
determinar el impacto social de las inversiones, pues no hay estadisticas que
demuestren mejoras sustanciales en la calidad de vida de las comunidades
beneficiarias ni variaciones en el indice de Necesidades Basicas Insatisfechas
(NBI)
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9. RECOMENDACIONES

Para que el ejercicio de presupuestacion participativa sea mas efectivo se requiere
un incremento considerable en los recursos destinados con este fin, de manera
gue se garantice un Optimo aprovechamiento de los amplios espacios de
convocatoria y los diagnésticos producidos en ellos.

A “pesar de la existencia de normatividad especifica sobre las funciones y
reglamentacion de las diferentes entidades territoriales, resulta importante
delimitar el alcance en materia de politica puoblica, de las acciones
departamentales en relacion con los municipios, respecto al tema de cabildos y
presupuestacion participativa, de modo que no se afecte su autonomia en materia
presupuestal ni administrativa.

Se debe avanzar en el tema de exigibilidad, concretando el contenido de las actas
de cabildos en actos administrativos susceptibles de ser demandados mediante
acciones de cumplimiento en los casos de eventuales faltas a los compromisos
adquiridos, pues las actas como tal, Unicamente representan un precedente que
no genera una obligacién para las autoridades, salvo la mera sancion moral y
politica.

Se requiere profundizar en el estudio de los impactos sociales de la realizacion de
cabildos abiertos, no solo a nivel departamental sino locales, de manera que
pueda existir una sintesis que contribuya al desarrollo juridico, administrativo y
politico sobre la materia.
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