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PRESENTACION

ogotd ha construido ya una importante trayectoria en el desarrollo de practi-

cas participativas, en las que sus ciudadanos se han involucrado en el disefio, la

ejecucién y el seguimiento de politicas publicas para la ciudad y sus localida-

des. En buena parte, tales experiencias han sido posibles gracias a la intencién,
consignada en el Estatuto Organico de Bogotd, de promover desde la Administracién
Distrital la intervencién ciudadana en los asuntos publicos como un ingrediente impor-
tante de la gestion publica, y a la consecuente creacién de una compleja infraestructura
de espacios y mecanismos de participacién a través de los cuales puede hacerse efectivo
ese proposito.

En las dltimas tres décadas también se ha dado una historia de movilizacién ciudadana
por fuera de los ambitos institucionales existentes, alrededor de problemas especificos
como la construccién de infraestructuras, la provisién de vivienda, la prestacién de servi-
cios publicos, o la atencién a los sectores mas pobres de la poblacién, por ejemplo, lo cual
ha permitido, segin lo sefalan las pocas estadisticas disponibles, un incremento del nd-
mero de organizaciones sociales.

Con esos antecedentes y desde finales de la década de 1980, Bogotd comenzé a abrir su
proceso de planeacién a la participacién de los ciudadanos y las ciudadanas. Ese proceso
ha venido creciendo de la informalidad a la institucionalizacién y de lo sectorial a lo
integral en los mdltiples ejercicios realizados desde ese momento tanto a nivel distrital
como de las localidades, regidos por diversas normas.

Este camino hacia la participacién real en los procesos de planeacién de la ciudad no ha
sido fécil. Ha encontrado diversos grados de apoyo y de voluntad politica en los gobier-
nos distritales; ha sido concebido, interpretado y adelantado de maneras diversas por los
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actores involucrados y ha encontrado no pocas dificultades y problemas en su desarrollo.
Es mas, sigue siendo un proceso incipiente y limitado en sus resultados; sin embargo
constituye una préctica que comienza a incidir en la vida politica de la ciudad y que deja
en los ciudadanos, las organizaciones y las instituciones de la Administracién Distrital
importantes aprendizajes.

La Fundacién Corona y la Fundacién Foro Nacional por Colombia tienen la convicciéon de
que los procesos de planeacién participativa son una forma concreta de construir una
democracia participativa real y un Estado Social de Derecho, pues es en el marco de estos
procesos donde se toman decisiones sobre los problemas mdés sentidos por los ciudadanos
y donde se concretan las soluciones.

La planeacién ha dejado de ser un reducto de especialistas para convertirse en un escena-
rio de interlocucién y concertacién social y politica en el cual participan las comunida-
des, los grupos sociales y las instituciones con algin grado de igualdad para construir el
futuro de territorios, localidades y ciudades.

Ese escenario que se ha institucionalizado en Bogot4 gracias a los mencionados acuerdos
es ante todo un reto, una puerta abierta hacia la participacién ciudadana y hacia el forta-
lecimiento de la influencia politica de la ciudadania organizada. Hay mucho que apren-
der para mejorarlo y hacer de él una forma efectiva del ejercicio de la ciudadania, median-
te la cual construir acuerdos colectivos que tengan como referente el bien comun. Pero
también hay mucho que aprender para trasladar a otras dimensiones y otros territorios
los aciertos y las reflexiones que puedan surgir de estos ejercicios y, en esa perspectiva,
convertirla en una posibilidad de mejoramiento del ejercicio de la politica en Colombia.

Por estas razones la Fundacién Corona adelanté un estudio sobre el ejercicio de planeacién
participativa en 2001, recogido en el libro La apuesta de los ciudadanos, en el que se trataba
de indagar hasta dénde la participacién ciudadana es un mecanismo eficaz que le permite
a la gente incidir en las decisiones publicas.

En otra dimensién, pero con el mismo propésito, las fundaciones Corona, Foro Nacional
por Colombia y ocho aliados mas adelantaron el estudio ?Qué ha pasado con la participa-
cion ciudadana en Colombia¢ En €l se examinan los resultados del ejercicio de la participa-
cién ciudadana durante la década de 1990 en el pafs, a través de los canales institucionales
creados para tal fin. El estudio mostré los avances logrados en esa materia, as{ como las
dificultades que ha enfrentado esa practica democrética, tanto legales e institucionales
como culturales y sociopoliticas.



El mismo equipo que lideré ese estudio, los investigadores Fabio Veldsquez y Esperanza
Gonzélez de la Fundacién Foro Nacional por Colombia, asumié en esta oportunidad el
seguimiento del cuarto ejercicio de planeacién participativa adelantado en 2004 en Bogo-
td, al comienzo de la administracién de Luis Eduardo Garzén. Con el estudio, que se pre-
senta en este libro, se quiso dar continuidad ala investigacién de los ejercicios de planeacién
participativa, pero de una manera més completa e integral: se analizaron tanto el proceso
de planeacién distrital, como los procesos de planeacién de las localidades. Se pretendio,
como lo afirman los autores, analizar cuéles fueron las légicas sociales y politico-
institucionales que guiaron la conducta de los actores en el proceso de planeacién, tanto
en el nivel distrital como en el local, y en qué medida esos comportamientos contribuye-
ron a la construccién de acuerdos y al mejoramiento de la planeacién y la gestién publica.

Se buscé tejer una mirada de conjunto, identificando los aspectos mas destacables del
proceso, asi como las ganancias y las pérdidas con respecto a ejercicios anteriores, e
igualmente destacando elementos que puedan ser valiosos para fortalecer la planeacién
participativa durante los préximos afios en Bogotd. Pero ademads se quiso ir més allé de la
observacién y la calificacién para formular algunas recomendaciones que pueden contri-
buir a fortalecer tanto la normatividad, como las metodologias de trabajo de los diversos
actores y las estrategias de la Administracién Distrital para promover, convocar, animar
y consolidar el proceso.

Entre los aportes que hace este estudio y que el lector encontrard ampliamente analizados
mas adelante es preciso destacar la identificacién de limitaciones normativas para el de-
sarrollo de las experiencias recientes de planeacién participativa; la falta de articulacién entre
los actores sociales y su dificultad para aunar esfuerzos en pos de metas de desarrollo
comunes; pero también el esfuerzo decidido de la administracién de Luis Eduardo Garzén
por fortalecer la planeacién participativa, legitimar las instancias involucradas en el ejer-
cicio y hacer de él una experiencia modélica; el acumulado de experiencia que han ganado
el gobierno distrital y algunos sectores de la ciudadania en el manejo de los procesos de
planeacion y en el ejercicio de la participacién ciudadana, a pesar de que no se cuenta con
una tradicién de organizacién ni con un capital social relevante; y los avances que ha lo-
grado el proceso bogotano en la aproximacién a un modelo de gestién publica participativa
que, si bien muestra debilidades y vacios, abre una perspectiva interesante hacia el futuro.

Antes de concluir, las fundaciones Corona y Foro Nacional por Colombia, quieren expre-
sar su agradecimiento y hacerle un justo reconocimiento a Margareth Flérez por los apor-
tes realizados durante el disefio y desarrollo del presente estudio.

ENCUENTROS CON EL FUTURO CUARTO EJERCICIO DE PLANEACION PARTICIPATIVA EN BOGOTA 2004
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Este trabajo, por su integralidad y su especificidad, facilita una linea de base para préxi-
mos seguimientos a los ejercicios de planeacion participativa y se constituye en material
necesario para enriquecer el debate sobre los procesos de planeacién y participacién ciu-
dadana en Bogota.

Un debate que es, ni més ni menos, el debate sobre el futuro de la ciudad y de su democra-
cia, sobre la forma en que se orientard y se llevara a cabo el esfuerzo de mejorar la calidad
de vida de sus ciudadanos, vistos como fuente y destino de este esfuerzo democratico. Un
debate que debe propiciar el mejoramiento del marco normativo e institucional, el acre-
centamiento de voluntades y el compromiso de los diversos actores para avanzar en un
encuentro real entre la institucionalidad y la ciudadania organizada, un encuentro que
permita construir los caminos de ese futuro que nos incluya a todos y a todas.

EMILIA RulZ MORANTE ESPERANZA GONZALEZ
Directora Ejecutiva Presidenta

Fundacién Corona Fundacién Foro Nacional por Colombia
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n mayo de 2003 las fundaciones Corona, Social, Foro Nacional por Colombia, el

Banco Mundial y el Cider de la Universidad de los Andes junto con las corporacio-

nes Regién, Viva la Ciudadania y Transparencia por Colombia publicaron el libro

?Qué ha pasado con la participacion ciudadana en Colombial', en el cual se exami-
nan los resultados del ejercicio de la participacién ciudadana durante la década de 1990 en
el pafs, a través de los canales institucionales creados para tal fin. El libro muestra los
avances logrados en esa materia, asi como las dificultades que ha enfrentado esa practica
democratica, tanto legales e institucionales como culturales y sociopoliticas. El estudio en
el que se basa el libro, realizado por la Fundacién Foro Nacional por Colombia, contiene
un capitulo dedicado a la planeacién participativa. En él se muestran importantes logros
en ese campo, especialmente a través de algunas experiencias desarrolladas en distintas
partes del pafs.

Estas tltimas indican que el ejercicio de la planeacién participativa requiere de la articu-
lacién de voluntades y esfuerzos de las autoridades publicas y de los diversos actores
ciudadanos. Experiencias exitosas como la de Toribio, en el departamento del Cauca, y el
presupuesto participativo de Pasto, en Narifio —para mencionar sélo dos de las estudiadas
en el libro— revelan que la convergencia de propésitos entre diferentes actores en escena-
rios de encuentro “neutrales”; en los que prevalece el interés publico, es la principal pren-
da de garantia para que la planeacién no sélo tenga sentido para quienes se involucran en
ella sino que se convierta en un medio para el mejoramiento de la calidad de vida y de la
convivencia ciudadana. Por el contrario, alli donde uno de los polos de la relacion falla, el
proceso pierde consistencia y sentido y termina generando dolorosas frustraciones.

! VELASQUEZ, Fabioy GONZALEZ, Esperanza, ?Qué ha pasado con la participacién ciudadana en Colombial, Bogota:
Fundacién Corona , Fundacién Social, Fundacién Foro Nacional por Colombia, Banco Mundial, Cider - Univer-
sidad de los Andes, Corporacién Regién, Corporacién Viva la Ciudadania, Transparencia por Colombia, 2003.



18

INTRODUCCION

Las experiencias exitosas de participacién, a pesar de que han aumentado en ndmero,
parecen ser todavia la excepcién que confirma la regla. Muchas otras se han convertido
en procesos formales, realizados Gnicamente con el afan de cumplir las exigencias de la
norma, o instrumentales, es decir, utilizados como medios para legitimar decisiones to-
madas de antemano por las autoridades publicas, o en una combinacién de ambas posibi-
lidades. Las razones que explican ese resultado son de muy diversa indole. Las principales
parecen, sin embargo, estar ligadas a practicas clientelistas que se resisten a dar paso a
protocolos de relacién maés transparentes y democraticos entre los gobiernos, los inter-
mediarios politicos y la ciudadania, o a deficiencias en la organizacién ciudadana y en el
ejercicio del liderazgo (débil capital social, caudillismo, desconocimiento de derechos)
que reducen la capacidad de interlocucién y concertacién de los actores sociales con las
autoridades publicas?.

Esto pone de presente la importancia de seguir analizando experiencias concretas de
planeacién participativa y, sobre todo, de identificar aquellos factores sobre los cuales
habria que intervenir para mejorar y consolidar un campo de practicas que, respondiendo
alos postulados de la democracia participativa®, contribuyan a la modernizacién y demo-
cratizacién de la gestién publica en el pafs.

El caso de Bogota resulta a ese respecto relevante. En efecto, se trata de la ciudad maés
importante del pafs, que concentra toda suerte de recursos (econémicos, humanos, de
mercado e informacién, de infraestructura y tecnoldgicos), compleja en su estructuracién
social y urbanistica, y particular desde el punto de vista de su organizacién politico-
administrativa. Una ciudad que, ademés, ha mostrado una dindmica peculiar en los tres
Gltimos lustros, la cual le ha permitido dar un importante giro en su configuracién urba-
na, en el manejo de sus recursos y en el comportamiento de sus habitantes®.

Desde finales de la década de 1980 tuvieron lugar algunos ejercicios de planeacién parti-
cipativa en la ciudad, amparados por una normativa que paulatinamente ha ido asentan-

N}

Un anélisis de las virtudes y debilidades de la planeacién zonal en Medellin puede verse en VELASQUEZ,
Fabio y GONZALEZ, Esperanza, “La planeaciéon zonal como espacio ptblico de concertacién local: el plan

de desarrollo de la zona centroriental de Medellin”, Bogota: 2005 (préxima publicacién).

@

Tales postulados hacen referencia al cardcter de la democracia participativa como nueva gramdtica de las relacio-
nes entre el Estado y la sociedad, cuyos ejes estructurantes son el pluralismo, la ciudadania de alta intensidad y
el fortalecimiento de la esfera publica. Ver a ese respecto SANTOS, Boaventura de Sousay AVRITZER, Leonardo,
“Introdugdo: para ampliar o cdnone democratico”, en SANTOS, Boaventura de Sousa (org.), Democratizar a
Democracia. Os caminhos da democracia participativa, Rio de Janeiro, Civilizagao Brasileira, 2002, pp. 39-82.

ES

Hace un par de décadas se hablaba de que Bogotd era una ciudad de nadie, cadtica y con un cimulo preocupante
de problemas. Esaimagen comenz6 a modificarse en la década del noventa, cuando las administraciones distritales
comenzaron a cambiar el rostro de la ciudad “ordenando la casa por dentro” e incorporando nuevas practicas de
gestién inspiradas en criterios de eficiencia, transparencia, equidad y compromiso civico con la ciudad.



do la ruta de didlogo entre las autoridades publicas y los distintos sectores de la pobla-
cién. Esas experiencias, en particular las desarrolladas durante la década pasada, han de-
jado importantes lecciones para el disefio de procesos futuros. Una de ellas, la que tuvo
lugar en 2001, fue examinada en otro trabajo, publicado por la Fundacién Corona en
agosto de 2003°, con base en el estudio realizado por Fajardo, Lugo y Sédnchez’. Dicho
estudio se propuso, como lo sefialan sus autores, “indagar qué tanto la participacién
ciudadana en la formulacién de los planes de desarrollo local, tal como se llevaria a cabo,
constituye una forma de ejercicio del poder por parte de las comunidades involucradas, a
través del cual logran decidir conjuntamente con las autoridades locales qué proyectos
adelantar durante el periodo para cumplir sus respectivas funciones alrededor de la pro-
mocién de un desarrollo local sostenible y econémica y socialmente equitativo™. En otras
palabras, se trataba de precisar hasta dénde la participacién ciudadana es un mecanismo
eficaz que le permite a la gente incidir en las decisiones publicas en su localidad®, a través
de iniciativas y formas diversas de concertacién de programas de desarrollo local.

El estudio concluye que en Bogota se han registrado avances importantes, por ejemplo,
en el aspecto normativo, en particular con la creacién de los Consejos de Planeacién
Local; en el comportamiento del gobierno distrital; en el ejercicio de la participacién ciu-
dadana como oportunidad para ampliar su conocimiento del mapa institucional del Dis-
trito Capital, para conocer otras organizaciones sociales y para establecer una cultura de
la cooperacion entre las organizaciones y de éstas con las autoridades locales para la ges-
tién de lo publico; en fin, en la dimensién propiamente politica de una relacién mas
cercana, frecuente y horizontal entre gobernantes y gobernados en el &mbito local.

Pero dejé también en evidencia las debilidades de la planeacién local, entre ellas la ambi-
gliedad sobre el cardcter vinculante de las decisiones tomadas en los encuentros ciudada-
nos; la simultaneidad de los procesos de formulacién del plan distrital y de los planes
locales; la estrechez de los plazos fijados para la realizacién del proceso; la dificultad para
disefar programas interlocales; la composicién y representatividad de los Consejos de
Planeacién Local; las carencias protuberantes en materia de informacién para la toma de

La apuesta de los ciudadanos. Tercer ejercicio de planeacion participativa en Bogotd 2001, Bogoté: Fundacién
Corona, 2003.

FAJARDO, Oscar, LUGO, Nelson y SANCHEZ, M., “Formulacién participativa de los planes de desarrollo
de las localidades de Bogotéd 2002-2004”, Bogotd, Fundacién Corona, junio de 2002.

7 Ibid., p. 34.

La Constitucién colombiana, en su articulo 322, establece que el territorio distrital serd dividido en locali-
dades, en cada una de las cuales habrad una Junta Administradora Local. El Concejo Distrital, acogiéndose
a dicho mandato, dividié el territorio del Distrito Capital en 20 localidaades.

o
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decisiones; la falta de coordinacién institucional en el Distrito; la desarticulacién entre el
proceso distrital y los procesos locales; la coincidencia entre el inicio del proceso local y el
cambio de alcaldes locales; el bajo nivel de asistencia a los encuentros ciudadanos; la baja
capacidad de convocatoria de los ente locales; la ausencia de una visién de localidad entre
los participantes en el proceso; la dispersién de las propuestas hechas por la gente; y las
dificultades para construir consensos entre actores con intereses disimiles’.

Esta experiencia del 2001 en Bogota es una prueba més de que la desarticulacién entre los
propésitos gubernamentales y las aspiraciones e intereses de los distintos sectores de la
poblacién puede generar desencantos entre estos Gltimos e, incluso, la retirada de algu-
nos de ellos de los espacios publicos de concertacién, lo que sin duda tiende a debilitar la
esfera pablica y a dejar en manos de unos pocos las grandes decisiones de ciudad. Las
virtudes del proceso fueron palpables, pero también —y més— las debilidades. Y ello sigue
planteando preguntas sobre el origen de estas tltimas: ?se trata de un problema de dise-
flo normativo e institucional¢ ?Es cuestién de metodologias equivocadas¢ ?Acaso falta
de voluntad politica de las autoridades publicas¢ ?No serd que las debilidades manifiestas
de los actores sociales explican tal situacién¢ 2O serdn mds bien el fruto de las tensiones
entre lo social y lo politico, propias de los procesos participativos¢

A algunos de estos interrogantes pretende responder el presente estudio sobre el proceso
de planeacién participativa llevado a cabo en Bogotéd durante la mayor parte de 2004. En
efecto, su objetivo principal es analizar cuéles fueron las légicas sociales y politico-insti-
tucionales que guiaron la conducta de los actores en el proceso de planeacién, tanto en el
nivel distrital como en el local, y en qué medida esos comportamientos contribuyeron a
la construccién de acuerdos y al mejoramiento de la planeacién y la gestién publica.

Dos particularidades le asignan cierto interés al examen de este proceso: en primer lugar, la
posibilidad de compararlo con la experiencia del 2001, dado que ambas se desarrollaron, en
lo que respecta al nivel local, al tenor de una misma norma: el Acuerdo 13 de 2000. El ejerci-
cio anterior, en 2001, no podia ser cotejado con los dos anteriores, precisamente porque
obedeciaaun marconormativodiferente: el decreto425de 1995, en el primer caso, y el decreto
739 de 1998, en el segundo. Por primera vez la norma no cambid, lo que permite contar con
referentes de valoracién similares, al menos desde la 6ptica juridico-institucional®.

¢ Ibid., p. 229-239.

10La comparacién podrd hacerse s6lo con respecto al proceso local, pues sobre la experiencia distrital no
existen estudios previos que permitan establecer similitudes y diferencias entre lo ocurrido en 2004 y lo
sucedido en afos anteriores.
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En segundo lugar, la experiencia de 2004 tuvo lugar en un contexto politico novedoso: la
administracién de un alcalde de centro-izquierda, Luis Eduardo Garzén, quien desde su
campana a la alcaldia planteé sin ambages la necesidad de dar un salto cualitativo en
materia de participacién ciudadana, en el sentido de no hacer mas de lo mismo y cualifi-
car los procesos participativos ddndoles un alcance decisorio. Su consigna fue entonces
participacion con decision, la que sin duda cre6 muchas expectativas entre la gente, en
especial entre aquellos sectores tradicionalmente excluidos de las decisiones politicas, y
definié un reto comprometedor y de implicaciones politicas y sociales muy concretas:
dar a la gente un poder decisorio en el disefio de las politicas publicas. La planeacién
participativa, tal vez el escenario més significativo de la participacién ciudadana en Bo-
gota'!, constituia sin lugar a dudas la ocasién propicia para mostrarle a la ciudad y al pais
un perfil politico diferente y expresar lo que un alcalde de izquierda podria dejarle como
legado a la ciudad. Uno de los propésitos de este estudio ha sido examinar hasta qué
punto este importante reto fue enfrentado con éxito.

A diferencia del estudio realizado por la Fundacién Corona sobre la experiencia de 2001, en
esta ocasion se tomo la decisién de realizar una mirada de conjunto al proceso, es decir, que
abarcara los niveles distrital y local'. Se trata de procesos que obedecen a légicas diferentes:
el primero, global y sectorial; el segundo, territorial. El primero, enfocado hacia programas
y proyectos para el conjunto de la ciudad e, incluso, algunos de repercusién regional; el se-
gundo, hacia iniciativas locales y sublocales'®. Las dindmicas de participacién son diferen-
tes en unoy en otro caso: en el nivel distrital, la movilizacién ciudadana gira principalmen-
te en torno al Consejo Territorial de Planeacién Distrital, CTPD, y a los eventos publicos
que éste organiza. En el nivel local, si bien los Consejos de Planeacién Local asumen un papel
relevante, el escenario privilegiado de debates e iniciativas son los Encuentros Ciudadanos.

Incluso, como se vera luego, el marco normativo e institucional de cada uno de los proce-
sos es diferente: la formulacién del plan de desarrollo distrital se rige por el Acuerdo 12 de
1994; los planes locales son elaborados al tenor de lo establecido en el Acuerdo 13 de 2000.

" Es claro que cuando en Bogoté se habla de participacién ciudadana, la gente asocia inmediatamente esa
idea a los encuentros ciudadanos. En la encuesta del Observatorio de Cultura Urbana, realizada en 2001,
los encuentros fueron sefialados como el espacio de participacién mas conocido por la poblacién (32%
aproximadamente).

12 El estudio de la Fundacién Corona en 2001 se centrd en seis localidades: San Cristébal, Bosa, Kennedy,
Suba, Teusaquillo y Antonio Narifio; y, dentro de ellas, en 17 unidades de planeamiento zonal cuya pobla-
cién en el afio 2000 ascendia a cerca de 1.300.000 habitantes. En esta ocasién se document6 el proceso en
las veinte localidades, ademds del proceso distrital.

15 Se hace referencia a iniciativas de cobertura barrial o de UPZ (Unidades de Planeamiento Zonal).
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No obstante, ambos procesos convergen en un punto: la lectura del presente y la cons-
truccién del futuro de la ciudad y de sus localidades. Uno de los interrogantes-guia de
este estudio se refiere precisamente al grado de articulacién/desarticulacién de los dos
procesos en sus propdsitos y en sus dindmicas. Se buscard en todo caso mirar en términos
de tendencias los rasgos més caracteristicos de ambas dindmicas y la manera como las
légicas que les subyacen suman o restan en el momento de perfilar la ruta del progreso, el
bienestar y la convivencia para Bogota.

LA PLANEACION PARTICIPATIVA
COMO PROCESO Y COMO ESCENARIO

Hasta finales de la década del 70 la planeacién fue considerada como una practica espe-
cializada orientada a controlar el cambio de un sistema o universo especifico (sociedad,
territorio, poblacién, economia, organizacién). Por ser especializada, su ejercicio recafa
en unos pocos especialistas (los “planificadores”), supuestamente poseedores de un saber
técnico y habilitados para aplicar las tecnologias desarrolladas en ese campo. Habfa una
clara distincién entre el sujeto y el objeto de la planeacién. El primero era considerado
como el conductor del proceso; el segundo como receptor pasivo de dicha accién y bene-
ficiario de sus productos'.

Esta concepcién tecnocrética de la planeacién, que establecia una clara distincién entre
técnica y politica, entre el cardcter de la planificacién y el para qué de la misma, perdié
credibilidad en razén de su fracaso como propuesta de cambio controlado (social, econé-
mico, territorial, organizacional) y de la crisis de los paradigmas teéricos que durante
varias décadas la sustentaron (concepcién positivista del universo como un orden dado,
sometido a regularidades universales).

Hoy la planeacién es concebida menos como una técnica especializada y mas como un
proceso sociopolitico; menos como un procedimiento y mds como un escenario de
interlocucién entre actores: “como proceso, comprende una serie de dindmicas sociales y
politicas en torno a la identificacién de problemas y potencialidades del presente y a la
formulacién de apuestas de futuro. Como escenario, la planeacién es una oportunidad de
encuentro entre voces diferentes interesadas en construir consensos bésicos sobre metas
de bienestar y sobre los procedimientos, instrumentos y acciones necesarios para alcan-
zarlas. Es, en consecuencia, un proceso y un escenario eminentemente politico que enla-

4 Los elementos bésicos de este enfoque pueden verse en McLOGHLIN, ]., Brian, Planification Urbaine et
Régionale. Une approche par l'analyse de systémes, Paris, Dunod, 1972.
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za medios y fines, presente y futuro, problemas y soluciones, potencialidades y realiza-
ciones, conocimiento y accién”®.

La planeacién es el puente que une el pensamiento con la accién, a través del cual puede
inducirse una transformacién planificada de la realidad. Pero es un puente en permanen-
te construccién entre quienes estan involucrados en el proceso de cambio. No existe la
distincién entre sujeto y objeto de la planeacién. Todos son sujetos, todos planifican,
todos deciden. En tal sentido, la planeacién es, en esencia, participativa'®. No puede no
serlo. Es abierta e incluyente: convoca al conjunto de la sociedad para que elabore una
reflexién sobre su presente y su futuro. Nadie puede ser excluido de ese ejercicio, pues
las decisiones que se toman conciernen a todos y todas'®. Pero quienes intervienen en ella
no pueden hacerlo de cualquier manera. Asumen, por el contrario, el doble compromiso
de velar por sus particulares intereses y por los del colectivo en su conjunto (lldmese
municipio, localidad, regién o pais).

15 VELASQUEZ, Fabio y GONZALEZ, Esperanza, op. cit. p. 66.

16 Por participacién se entiende el proceso a través del cual distintos sujetos individuales y colectivos, en
funcién de sus respectivos intereses y de la lectura que hacen de su entorno, intervienen en la marcha de
los asuntos colectivos con el fin de mantener, reformar o transformar el orden social y politico. Tres razo-
nes pueden motivar la participacién: el deseo de ciudadanos y ciudadanas de influir en las decisiones; la
necesidad del Estado de legitimarse ante los ciudadanos a través de su acercamiento a estos Gltimos; y, por
Gltimo, el interés compartido de mejorar las decisiones ptblicas, especialmente en materia de asignacién
de recursos. En otras palabras, se espera que la participacién contribuya a mejorar la prestacién de los
servicios ptblicos y a democratizar la gestién.

17 Parra define la planeacién participativa como “un proceso permanente de naturaleza sistémica, con meca-
nismos incorporados de revisién y retroalimentacién continua, en el que a partir de los suefios y aspiracio-
nes de la sociedad se define la visién de futuro deseado en el largo plazo, se delinean objetivos y metas
concretos, se formulan estrategias para llegar a aquellas, se estructuran programas y proyectos que
concretizan esas estrategias, se pone en ejecucién lo planeado, se hace seguimiento y evaluacién de los
resultados en términos de avances hacia el logro de la visién, se hacen los ajustes necesarios y se vuelve a
retomar el proceso siempre con la vista puesta en el futuro vislumbrado por todos” (PARRA, Ernesto, “La
trocha ciudadana”, en CNP, Diez afios de planeacién al derecho, Memorias del VI Congreso Nacional 2001,
Bogotd, 2001, p. 63). Para Restrepo, la planeacién participativa es “un ejercicio de inteligencia colectiva, en
el cual una sociedad logra identificar sus posibilidades de desarrollo y sus propdsitos comunes, asi como los
medios para avanzar en ellos” (RESTREPO, Clara Inés, “Planeacién, participacién y gobernabilidad”, en
ESCOBAR, Arturo y otros, Planeacion, participacion y desarrollo, Medellin, Corporacién Regién, Universi-
dad Nacional (sede Medellin), Fundacién Social, 2002, p. 95.

18 “La participacion significa el ejercicio, por parte de una diversa gama de sujetos, de una ciudadania activa
que intenta poner en el escenario puablico sus respectivas lecturas y apuestas para visibilizarlas y construir
acuerdos colectivos en un contexto de pluralidad. La participacién posibilita la expresién de lo diverso, el
fortalecimiento de la esfera publica y la movilizacién de voluntades en torno a objetivos comunes”. Ver
VELASQUEZ, Fabio, “La participacién ciudadana en Bogota: edénde estamos¢ 2Para déonde vamosé”, en
RICO DE ALONSO, Ana (editora), Bogotd. Sistema Politico y Cultura Democrdtica. Seminario Internacional,
Bogotd, Alcaldia Mayor de Bogotd, 2003, p. 398.
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Esta nueva forma de ver la planeacién la concibe como un proceso descentralizado, de-
mocratico y de largo alcance?. Se realiza, en primer lugar, de la periferia hacia el centro y
desde abajo hacia arriba. Las grandes decisiones son el fruto de pequefias —pero no por
ello menos importantes— iniciativas de los distintos actores. Es lo que el Consejo Nacio-
nal de Planeacién llama “la planeacién al derecho”. Es democratica por cuanto pretende
recoger los suefos, los anhelos de la poblacién mediante procesos de concertacién en
varios niveles (micro, meso, macro). Finalmente, es de largo alcance en el sentido de que
se apoya en la formulacién de visiones colectivas de futuro que le otorgan significado a la
accién individual y colectiva, a las decisiones tomadas y a las acciones emprendidas.

La planeacién participativa es un proceso politico de alta complejidad. Politico, en la
medida en que quienes intervienen en él toman decisiones que pretenden encontrar el
punto de equilibrio entre las conveniencias particulares y las del conjunto de los actores
involucrados. Cada quien busca un beneficio concreto, la solucién de un problema, la
creaciéon de una oportunidad, el acceso a un bien o servicio especifico; pero se supone que
esa busqueda corre paralela a la necesidad de garantizar metas de bienestar colectivo.

Pero también es un proceso complejo: las decisiones tomadas y las acciones derivadas de
ellas se fundamentan en una necesaria lectura holistica del universo planificado, que
toma en cuenta sus diferentes dimensiones (espacial, econémica, social, cultural, politi-
ca, etc.) y en un disefio que busca lograr la combinacién ideal entre lo urgente y lo impor-
tante, entre lo inmediato y lo estratégico.

La planeacién participativa no elude las dimensiones técnicas del proceso. Las reconoce y
les otorga sentido a la luz de referentes axiolégicos especificos. En consecuencia, combina
ingredientes técnicos y sociopoliticos. Los primeros son necesarios para construir una
lectura del entorno fundamentada en la realidad (identificacién de problemas y potencia-
lidades) y disefar acciones pertinentes en términos de los objetivos de cambio, en parti-
cular aquellos relacionados con el mejoramiento de la calidad de vida. Los segundos crean
los limites dentro de los cuales se construyen los acuerdos colectivos a partir de identida-
des, discursos, intereses y proyectos diversos.

La planeacién participativa no se agota en la formulacién de un plan; comprende mo-
mentos previos (identificacién de situaciones problemadticas, de potencialidades
socioculturales, econémicas y territoriales) asi como acciones ligadas a la ejecucién de los
planes, programas y proyectos y a su seguimiento y evaluacién. Implica, en tal sentido,

19 VELASQUEZ, Fabio y GONZALEZ, Esperanza, op. cit., p. 66.
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habilidades y destrezas de muy diversa indole que permiten a los participantes (los suje-
tos de la planeacién) comportarse de manera adecuada en cada uno de esos momentos®.

La planeacién participativa es, en consecuencia, una forma de ejercicio de la ciudadania,
es decir, una posibilidad de que los sujetos de la planeacién funjan como sujetos de dere-
cho y, por tanto, como sujetos politicos en tanto pertenecientes a una comunidad politi-
ca de la que derivan tales derechos. El tema central de esa nocién de ciudadania es la
igualdad social, entendida como el derecho de las personas a tener iguales capacidades y
oportunidades para acceder a los bienes social y econémicamente relevantes?.

Ahora: la planeacién de la ciudad esté estrechamente ligada a la nocién de territorio y de
territorialidad. La ciudad es un espacio que articula geografia, economia, cultura y politica.
Esesa articulacién, producida por la trama de relaciones sociales que tienen lugar allf, la que
genera un nexo simbélico entre los individuos y grupos y el territorio, expresado en arraigos
y sentidos de pertenencia (territorialidad). Estos, sin embargo, cambian de naturaleza e
intensidad segln la escala territorial. Los espacios locales (vecinales, barriales) tienden a
generar lazos sociales més fuertes (expresados en formas de cooperacién y conflicto) e iden-
tidades més sélidas. A medida que aumenta la escala territorial (zonas, localidades, ciudad,
regién), los lazos se debilitan y los sentidos de pertenencia se vuelven mas difusos. Desde
el punto de vista de la planeacion participativa, esta diferenciacion de escalas tiene un papel
clave en relacién con los contenidos y los procedimientos de la planeacién, elemento no des-
preciable en el momento de disefiar procesos, tanto en el nivel distrital como local.

La planeacién participativa también puede ser entendida como un espacio publico de
concertaciéon local (EPCL), es decir, como un escenario de “encuentro, deliberacién y cons-
truccién de acuerdos (y desacuerdos) entre agentes gubernamentales y actores sociales
en torno a asuntos que afectan a la colectividad o a alguno(s) de sus miembros™. La
formulacién participativa de los planes permite ejercer el derecho ciudadano a la partici-
pacién, de manera que “un ndmero mayor de habitantes se vinculen a la gestién del
bienestar ciudadano para facilitar los ideales de justicia y equidad social como parte de un
proyecto de democratizacién del Estado”®.

2 Este estudio se centrard fundamentalmente en el proceso de formulacién de los planes de desarrollo.

2 BUSTELO, Eduardo, “Expansién de la ciudadania y construccién democratica”, en BUSTELO, Eduardo y
MINUJIN, Alberto (editores), Todos entran. Propuesta para sociedades incluyentes, Bogota: Santillana-Unicef,
1998, p. 250.

2 VELASQUEZ, Fabio, “Los Disefios de Planeacién y Participacion, las Organizaciones de Base y la Cons-
truccién de Espacios Publicos de Concertacién Local. Una mirada a partir del caso colombiano”, Bogotd,
2004 (informe no publicado), p. 3.

% Tbidem.
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Segtin Obando, son varios los sentidos de la planeacién participativa: en primer lugar, es
un medio para la construccién de identidades y de las visiones de desarrollo de cada
grupo social. Es una estrategia para construir el “nosotros”, el autorreconocimiento como
ciudadanos y ciudadanas con derechos, deberes y propuestas. A través del encuentro en
los escenarios de planeacion se interpretan gestos, signos, movimientos, expresiones, cos-
tumbres, modelos de pensamiento y esquemas de actuacién, lo que permite a cada actor
negociar sus propias estrategias y significados. A través de la planeacién participativa
cada persona “se sabe y siente perteneciente a una sociedad”*.

La planeacién participativa es también una estrategia para la formacién de sujetos politi-
cos y para el fortalecimiento de lo publico, en tanto quienes intervienen en los escenarios
de planeacion vuelven visibles sus intereses, se reconocen mutuamente, pasan a ser par-
ticipes de las decisiones que les conciernen y, por esa via, entran en una necesaria relaciéon
con el sistema politico. A través de la planeacion participativa los actores sociales hacen
valer sus derechos politicos como sujetos constructores de ciudad.

En tercer lugar, la planeacion participativa es una estrategia para la construccién de terri-
torio y de identidades territoriales y para la superacién de los conflictos sociales y politi-
cos. La planeacién implica un reconocimiento del territorio en el que se habita y la iden-
tificacién de aquellos componentes materiales y simbdélicos que tienen sentido para la
vida de la gente como productora de espacio para la existencia. Finalmente, la planeacién
participativa contribuye a la gestién democratica del desarrollo, en tanto genera una
capacidad para “moldear la politica local en su cardcter de garantizar unos fines por el
bienestar de los ciudadanos””, asi como a la definicién de propuestas de inclusién social
y a la construccién de una politica democratica. Es una forma de intervencién en el esce-
nario publico en la mira de satisfacer necesidades particulares y de construir —hasta don-
de es posible— acuerdos colectivos que trascienden el interés particular y tienen como
referente el bien comun.

Hidalgo, refiriéndose a los planes zonales en Medellin, sintetiza estas apuestas en los
siguientes términos: “El plan zonal es concebido como una nueva manera de participar
en la vida social y politica de la ciudad y del pafs, facilitando una practica democratica
mas directa y participativa, que se constituye en el instrumento para la mediacién y la
negociacién de intereses y conflictos entre los agentes que intervienen en un territorio

X OBANDO, Alvaro Samuel, “Sentidos sociales y politicos de la planeacién participativa”, en OBANDO,
Alvaro Samuel et al., La planeacion participativa. Una apuesta de ciudad, Medellin: Corporacién Regidn,
Corporacién Cedecis, Corporacién con-vivamos, IPC, Fundacién Social, 2003.p. 17

% Ibid., p. 40.
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(...) Los planes zonales participativos se constituyeron en una experiencia politica en
tanto que proyectan organizaciones comunitarias en la definicién de politicas ptblicas
de desarrollo estratégico de la ciudad, y se profundizan conceptos y précticas de gestién
del desarrollo basados en la autorreflexién critica, la concertacién y la cooperacién a tra-
vés del acercamiento interinstitucional, ya sea con agencias internacionales, empresa
privada, ONG, la municipalidad o agencias estatales del orden nacional”®.

LAS CONDICIONES DE POSIBILIDAD

La planeacién participativa depende, como proceso sociopolitico, de dos tipos de condi-
ciones que hacen posible su desarrollo: de un lado, la existencia de un entorno politico
favorable; de otro, la constitucién de actores que la promuevan y le den vida, y de escena-
rios en los que estos Gltimos interactGen. La primera de ellas alude al conjunto de opcio-
nes que brinda un sistema politico”” en relacién con las cuales los actores toman la deci-
sién de participar en la busqueda de bienes publicos. Entre tales opciones pueden
mencionarse el grado de apertura del sistema politico a las demandas sociales y a la pro-
testa ciudadana, la presencia o ausencia de grupos de apoyo a los actores participantes, el
grado de unidad de las élites politicas, los disefios institucionales y metodolégicos del
proceso, los recursos asignados, las estrategias politicas y comunicacionales de las autori-
dades publicas y la capacidad del gobierno para instrumentar sus planes y programas.
Estos elementos alteran los costos y la “rentabilidad” de la accién colectiva, de manera
que estimulan o frenan la participacién de los distintos actores en el proceso de planeacién.

La constitucién de actores se refiere a la existencia de sujetos individuales y colectivos
capaces de actuar en forma mancomunada en funcién de intereses y propdsitos comunes
y haciendo uso de recursos compartidos. Ello depende de la configuracién interactiva de
sus respectivas identidades, de su nivel de homogeneidad/heterogeneidad, del grado de
articulacién/desarticulacién con otros actores y de la densidad del entramado de sus rela-
ciones. El analisis de este aspecto incluye elementos como los niveles de organizacién de
los distintos actores, los liderazgos, las redes de compromiso establecidas, las motivacio-
nes para la participacién y los recursos (informacién, saber, logisticos, materiales) de los
cuales disponen como grupo para involucrarse en un proceso participativo.

2 HIDALGO, Jests Maria, “Del planeamiento zonal participativo a las redes comunitarias locales”, en ES-
COBAR et. al., op. cit,, p. 191.

77 «Conjunto de reglas y actores cuyas interacciones, formales e informales, marcan la dindmica politica»
(TANAKA, Martin, “Elementos para un andlisis de los movimientos sociales. Individualismo metodolégico,
eleccién racional y movilizacién de recursos”, en Andlisis politico, No. 25, Bogota, 1995, p.46).
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Estas caracteristicas aluden a lo que se ha denominado el capital social?®. Por tal puede
entenderse el acumulado histérico, social e institucional, que posee una determinada
sociedad, reflejado en la densidad de las redes de cooperacién que pueden mejorar su
eficiencia mediante la facilitacién de las acciones coordinadas®. Dicho capital contribuye
a perfilar las identidades colectivas y a estimular la cooperacién entre individuos y gru-
pos. La planeacién participativa no sélo se beneficia del acumulado asociativo de una
colectividad, sino que puede contribuir a incrementarlo y fortalecerlo, especialmente en
el caso de los segmentos més pobres de la poblacién.

Estas dos dimensiones de andlisis estructuran el presente estudio desde el punto de vista
analitico. Més atn, uno de sus principales propdsitos es examinar qué tanto contribuyeron
al resultado final de la experiencia y, en particular, cuéles fueron sus puntos y momentos
deencuentroy desencuentro. Enlo que respecta ala primera de ellas, interesa saber qué tanto
las estrategias desplegadas por la Administracién Distrital para promover la participacién
ciudadana en la formulacién del plan distrital de desarrollo y de los planes de las veinte
localidades encontraron en los distintos actores que intervinieron en el proceso una contra-
parte ideal para obtener los productos previstos. De igual manera, en lo que respecta a la
segunda condicién, se examinara el tipo de actores que intervinieron en el proceso, sus
recursos y motivacionesy el grado en que sus iniciativas ciudadanas, expresién de intereses
y aspiraciones de individuos y grupos especificos de la colectividad, tuvieron eco en las
autoridades distritales y locales y lograron incidir en las decisiones finales.

De hecho, los procesos de participacién en la planeacién operan en contextos de tiempo,
espacio, cultura y accién social especificos. En ellos intervienen individuos “de carne y hue-
so”, con intereses particulares y con imaginarios que no necesariamente encajan en el ob-
jetivo de construir el bien comtn. Son individuos con biografias propias, con necesidades
y aspiraciones particulares, con diversas percepciones y miradas del mundo, de la sociedad,
del Estado y de lo que significa el bienestar. Por eso, la combinacién de las condiciones de
posibilidad de la planeacién participativa puede arrojar resultados diferentes. En efecto, la
existencia de un entorno politico favorable y de actores con identidades sélidas favorece un
tipo de accién a través de la cual gobernantes y gobernados establecen un didlogo en torno

B PUTNAM, Robert, Para hacer que la democracia funcione. La experiencia italiana de descentralizacion adminis-
trativa, Caracas: Editorial Galac, 1994.

¥ Durston lo define como “el contenido de ciertas relaciones y estructuras sociales, es decir, las actitudes de con-
fianza que se dan en combinacién con conductas de reciprocidad y cooperaciéon” (DURSTON, John, E/ capital
social campesino en la gestion del desarrollo rural. Diadas, equipos, puentes y escaleras, Santiago de Chile: Cepal, 2002,
p. 15). Una amplia discusién sobre este concepto puede verse en Le capital social. Performance, equité et réciprocité
(bajo la direccién de Antoine Bevort y Michel Lallement), Paris : La Découverte — M.A.U.S.S., 2006.
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a las demandas sociales y las aspiraciones de la poblacién, acuerdan las acciones necesarias
para satisfacerlas y las ponen en marcha en forma conjunta. Este tipo de participacién —que
se puede llamar sustantiva- opera generalmente a través de espacios ptblicos y mecanismos
de didlogo y concertacién, asi como de formas de cooperacién para la accién.

Cuando, existiendo un ambiente politico favorable, los actores sociales se muestran débi-
les, la participacién tiende a volverse formal y/o instrumental. La primera posibilidad
coloca el énfasis en las formas, en el cumplimiento de normas por si mismo, no tanto en
los contenidos de la participacién. La segunda surge de una relacién utilitaria y asimétrica
entre Estado y actores sociales, en la que el primero involucra a la poblacién en la gestién
local a fin de reducir costos de inversién o ganar legitimidad politica sin que la poblacién
tenga un lugar importante en la toma de decisiones. En ambos casos, el Estado tiende a
controlar el proceso e imprimirle la orientacién que mas le conviene.

Un tercer tipo de participacién es la reivindicativa y/o contestataria. Su caracteristica
mds importante es la cooperacién social para enfrentar al Estado o para presionarlo en
torno a la consecucién de bienes publicos. Supone una fuerte iniciativa social, lo cual a su
vez implica identidades sociales sdlidas, y un sistema politico cerrado a las demandas
sociales. Puede concluir en formas de negociacién y concertacién, pero también en for-
mas autoritarias de exclusién.

Finalmente, cuando el entorno politico es desfavorable y los actores sociales débiles, el
resultado es la no participacién, la desmovilizacién social en torno a bienes ptblicos y el
desinterés del sistema politico por propiciar la intervencién ciudadana. En ese caso, se abre
el camino a otras formas de relacién entre la sociedad y el Estado: el clientelismo, el populis-
mo, el autoritarismo, el asistencialismo, el tecnocratismo o una combinacién de ellas.

Examinar cudl de estas formas ha sido dominante en la experiencia de Bogota constituye
otro de los objetivos del presente estudio. Su identificacién puede convertirse en una de
las claves para comprender las fortalezas y debilidades del proceso y disefiar propuestas
de accién que permitan fortalecer el ejercicio de la planeacién participativa en perspecti-
va democratica.

Ademas, dicho anélisis ayuda a entender el alcance de los resultados del proceso y los
impactos que este Gltimo puede producir tanto en la esfera gubernamental como en las
conductas y en las condiciones de vida de la poblacién: 2contribuyé la experiencia de
planeacion participativa realizada el afio anterior en Bogotd a democratizar las decisiones
distritales y locales¢ ?Le permitié al gobierno distrital y a las autoridades locales inter-
pretar el sentir de la poblacién y proponer politicas que den respuesta pertinente a sus
necesidades¢ 2Gener6 en la poblacién nuevas formas de cooperacién y solidaridad o, por
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el contrario, aumenté los niveles de desconfianza entre los distintos actores involucrados
en la planeaciéon¢ ?Fortalecio la sociabilidad en la ciudad o cre6 mayores distancias entre
la gente¢ 2Los resultados del proceso dejaron satisfechos a quienes se involucraron en él
0, més bien, dejaron alguna dosis de desencanto y frustraciéon¢

CONSIDERACIONES METODOLOGICAS

La idea de realizar un estudio sobre la planeacién en Bogota en su doble dimension distrital
y local implicé una aproximacion al universo de anélisis con base en dos criterios predeter-
minados: de un lado, construir una mirada de conjunto que permitiera identificar rasgos y
tendencias medulares del proceso; de otro, lograr un equilibrio entre cantidad y calidad de
la informacién. Este segundo aspecto resulté ser crucial en el momento de disefiar el tra-
bajo de campo y, posteriormente, recoger y procesar la informacién disponible. Se buscé
equilibrar la cobertura de la informacién acopiada con el nivel de profundidad en el anali-
sis de dicha informacién. No fue tarea fécil pues la riqueza del material obtenido en no
pocas oportunidades invitaba a realizar un andlisis en profundidad de los diversos temas,
cosa que no era siempre posible dentro de los limites fijados inicialmente para el estudio.

Por lo demas, como suele suceder en todo proceso de investigacién, existen desfases entre
el disefio metodolégico imaginado y la realidad encontrada. En efecto, en un comienzo se
hizo un disefio bésico de variables e indicadores que orientarfan el trabajo de campo. De una
manera esquematica, los indicadores se referfan a dimensiones del proceso (cémo se llevéo
a cabo el ejercicio de planeacién participativa, cudles fueron las condiciones politicas, ins-
titucionales y estructurales que facilitaron/dificultaron el proceso, qué actores intervinie-
ron en €], con qué recursos, cuéles fueron sus motivaciones, qué tipo de relaciones se tejie-
ron entre ellos), de producto (caracterizacién del ejercicio de planeacién participativa, calidad
de los productos obtenidos, especialmente como fruto de una dindmica de participacion
ciudadana, creacién de escenarios y momentos de encuentro) y de impacto (fortalecimien-
to/debilitamiento del tejido social, generacién de confianzas, cambios en las formas de
relacién entre la ciudadania y sus organizaciones y el gobierno distrital y local, modifica-
cién en el comportamiento de las autoridades distritales y locales, conocimiento del entor-
no local y urbano, generacién de habilidades técnicas y de capacidades politicas parala accién
en el escenario publico). Este disefio se puso a prueba en su confrontacién con la realidad,
la que desvirtué algunos de los referentes definidos y confirmé la validez de otros. Ello, sin
embargo, nunca se constituyé en obstaculo para el desarrollo del estudio. Por el contrario,
sobre lamarcha se fueron acomodandolas cargas y, al final, se conté con un material empirico
suficiente para enfrentar los temas centrales de la investigacién.
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Conscientes de la complejidad del objeto de investigacién, se diseié una estrategia
metodoldgica pluralista®, construida a partir de la articulacién de varias formas de aproxi-
macion a la realidad estudiada. Una primera fue la observacién directa del proceso. En el
nivel distrital se hizo un seguimiento tanto a la conducta de la Administracién Distrital,
como al comportamiento de los principales actores que intervinieron en la formulacién y
aprobacién del plan: el CTPD, el Concejo Distrital, la Red de Participacién Ciudadana en
Construccién, la Mesa por el Derecho a la Ciudad y algunas redes sociales, académicas y
de ONG. Se asistié a un buen nimero de reuniones y se mantuvo un contacto permanen-
te con personas directamente involucradas en el dia a dia del proceso. Miembros del equi-
po de Foro Nacional por Colombia asistieron a algunas audiencias sectoriales y locales,
llevadas a cabo durante el perfodo de discusién del Plan Distrital de Desarrollo, antes de su
envio a consideracién del Concejo Distrital. El equipo de investigacién estuvo presente en
la audiencia ptblica organizada por este Gltimo y en una reunién plenaria del CTPD.

En el nivel local se realiz6 un trabajo de observacién directa del proceso en las veinte loca-
lidades. Un equipo de profesionales y asistentes de Foro Nacional por Colombia hizo segui-
miento a los encuentros ciudadanos aproximadamente en siete localidades. Adicionalmen-
te, un grupo de nueve estudiantes del programa de Sociologfa de la Universidad Santo Tomas
observaron los encuentros en otras tantas localidades (Suba, Ciudad Bolivar, Bosa, Kennedy,
Usaquén, Santafé, Teusaquillo, Mértires, Barrios Unidos) ; por tltimo, treinta y siete estu-
diantes de la Universidad Nacional, de la asignatura “Profundizacién en Procesos Comuni-
tarios” de la carrera de Trabajo Social (Facultad de Humanidades) hicieron una detallada ob-
servacién de los encuentros ciudadanos en las veinte localidades y presentaron sendos
informes que sirvieron de insumo para la elaboracién del informe final.

Una segunda via de acopio de informacién fue la realizacién de entrevistas a informantes
claves del proceso. En total se llevaron a cabo 19 de ellas en las que participaron 21 perso-
nas. En el nivel distrital fueron entrevistadas diez personas: dos concejales, dos funciona-
rios de ONG, tres miembros del CTPD, uno de los cuales es edil, y tres funcionarios de la
Administracién Distrital. En el nivel local fueron entrevistadas once personas: tres ediles,
dos alcaldes locales, dos funcionarios de alcaldias locales, dos comisionados y dos funcio-
narios del nivel central que tuvieron responsabilidad en la organizacién del proceso local.
Las entrevistas fueron complementadas con dos grupos focales a los que acudieron once
personas, algunos comisionados y la mayoria consejeros de planeacién local. A través de

% BELTRAN, Miguel, “Cinco vias de acceso a la realidad social”, en GARCIA FERRANDO, Manuel, IBANEZ,
Jests y ALVIRA, Francisco, El andlisis de la realidad social. Métodos y técnicas de investigacion, Madrid, Alian-
za Editorial, 2004, pp. 19-49.
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las entrevistas y de los grupos focales se tuvo contacto con informantes de doce localida-
des: Fontibén, Engativd, Kennedy, Suba, Chapinero, Usaquén, La Candelaria, San Cristé-
bal, Santafé, Barrios Unidos, Ciudad Bolivar y Rafael Uribe Uribe.

En tercer lugar, se aplicé una encuesta a una muestra estadisticamente representativa de
506 personas que participaron en los encuentros ciudadanos de 2004%'. El trabajo de cam-
po fue realizado en noviembre de 2004%?. La encuesta incluyé preguntas sobre las audien-
cias locales de discusién del plan de desarrollo distrital, la organizacién de los encuentros
ciudadanos de ese afo y la percepcién sobre los impactos del ejercicio de planeacién par-
ticipativa en las localidades®.

Se hizo un acopio de documentos sobre ambos procesos, el distrital y el local. En el anexo
4 se presenta un cuadro de la documentacién obtenida en ambos niveles. Se trata de
documentos de muy diversa naturaleza: actas de reuniones, pronunciamientos, propa-
ganda, programacion de actividades, propuestas, opiniones e iniciativas de muy diversos
sectores, documentos conceptuales y metodolégicos y evaluacién de actividades, entre
otros. Cada documento fue resefado en una ficha para su consulta posterior. En total,
fueron procesados cerca de trescientos documentos.

Como complemento de la informacién anterior, las entidades promotoras de este estudio,
la Fundacién Foro Nacional por Colombia y la Fundacién Corona, hicieron una alianza con
la Red Bogota, de la Universidad Nacional, y con el Consejo Nacional de Planeacién para
realizar una serie de encuentros con los actores locales de la planeacién local. Entre octubre
de 2004 y marzo de 2005 tuvieron lugar cinco encuentros, cuatro con actores diferentes
(alcaldes y jefes de planeacién de las localidades; consejeros de planeacion, ediles y comi-
sionados) y uno de caracter distrital, realizado el 5 de marzo de 2005, en el cual se reunieron
todos los sectores para pensar la planeacién participativa y generar recomendaciones a la
administracién distrital. En este Gltimo encuentro participaron mas de 130 personas vin-
culadas con la planeacién en el nivel local y se discutieron propuestas formuladas en los an-
teriores encuentros por cada uno de los actores y, en el encuentro distrital, por los promo-
tores de la iniciativa®. Los encuentros proporcionaron informacién de primera mano y

31 Esto significa un nivel de error de 2.68% y un grado de confianza del 95%. En el Anexo 1 se detalla la ficha
técnica de la encuesta, realizada por la firma Napoleén Franco & Cia.

2 El anexo 2 contiene el cuestionario aplicado.
% En el anexo 3 se presentan las tablas de frecuencia arrojadas por la encuesta.

* CONSEJO NACIONAL DE PLANEACION, FORO NACIONAL POR COLOMBIA, FUNDACION CO-
RONA, RED BOGOTA, “Imaginando lo posible. Sugerencias para iniciar un proceso de concertacién sobre
la planeacion participativa en Bogota”, Bogotd, marzo 5 de 2009.
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percepciones de los distintos actores, ademas permitieron un intercambio de ideas del que
resultaron propuestas de interés para fortalecer el sistema de planeacién de Bogota.

Como producto metodolégico, se plantea una baterfa de indicadores basicos empleados
en el estudio, que podrian ser tenidos en cuenta en estudios posteriores a fin de construir
series de datos que permitan seguir la “ruta” de la planeacién participativa en Bogoté e ir
extrayendo las lecciones que contribuyan a mejorar la calidad del proceso y de las condi-
ciones que lo hacen posible (anexo 5).

Las paginas que siguen estan estructuradas en cuatro capitulos. El primero de ellos conden-
sa los elementos mas importantes del marco legal e institucional de la planeacién partici-
pativa en Bogota. Alude a los desarrollos normativos tanto nacionales como distritales,
mostrando el trayecto que ha seguido lalegislacién y, de alguna manera, la inestabilidad que
la caracteriz6 durante la década del noventa. Hoy dia, incluso, se discute sobre la necesidad
de reformar los acuerdos que rigen el ejercicio de la planeacién en Bogota.

El segundo capitulo estd dedicado al andlisis de la apuesta politica de la Alcaldia de la ciudad
con respecto al proceso de planeacién. La llegada de un representante de la izquierda al
gobierno de la ciudad tuvo un hondo significado para la vida politica de la ciudad y del pais
y generd expectativas locales y nacionales, en particular en lo referente a los nuevos estilos
de gobierno y de gestién que esa corriente politica habria de introducir en el manejo de la
ciudad. De ahi la importancia de descifrar cuéles fueron las apuestas de la actual adminis-
tracién, qué criterios incidieron en el manejo del proceso de planeacién y cémo se tradujo
eso en una estrategia metodolégica, comunicacional y de arreglo institucional.

Los dos capitulos siguientes estan dedicados a examinar el proceso distrital (capitulo 3) y
el proceso en las localidades (capitulo 4) desde la éptica de los actores, los escenarios en
que interactuaron, los recursos que tuvieron a su disposicién, las motivaciones que los
llevaron a involucrarse en el proceso y los resultados obtenidos.

En las conclusiones se plantean los hallazgos mds importantes del estudio, tratando de
tejer una mirada de conjunto del proceso, identificando puntos relevantes, tanto en tér-
minos de ganancias como de pérdidas, y destacando elementos que pueden ser valiosos
para fortalecer la planeacién en Bogota en los proximos afos. En el cierre se formulan
algunas recomendaciones que resultan del anélisis realizado a lo largo del libro.

Los autores del libro quieren expresar su agradecimiento a todas las personas e institucio-
nes que lo hicieron posible. La lista es extensa y, en consecuencia, es alto el riesgo de omitir
nombres, por lo que prefieren evitar su mencién individual. No obstante, no pueden dejar
de agradecer el apoyo obtenido de las entidades patrocinadoras, la Fundacién Foro Nacio-
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nal por Colombia, que colocé un nimero importante de sus funcionarios al servicio del pro-
yecto, y la Fundacién Corona, asi como de la Universidad del Valle que a través del convenio
de cooperacion cientifica con la Fundacién Foro hizo posible durante un periodo importan-
te la participacién de Fabio Veldsquez en el estudio, y de las entidades publicas y privadas
que de manera generosa nos proporcionaron la informacién que tenfan a la mano para su
realizacion. Este libro ha sido escrito pensando en Bogota, en sus autoridades y, principal-
mente en sus gentes. Sus autores desean hacer un aporte al conocimiento de la ciudad y
alimentar un debate politico sobre temas cruciales para el futuro de quienes la habitan, la
sufren y la disfrutan. Que sus ideas sean objeto de debate publico es suficiente. Que logren
inspirar reformas sera maravilloso. Lo Gnico que no desean es que pasen inadvertidas.





