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I. INTRODUCCION

Este reporte es parte de una iniciativa de investigacidn internacional auspiciada
por el Grupo LOGO de la Fundacién Ford y el Instituto de Estudios de Desarrollo, de la
Universidad de Sussex, a través de su programa LogoLink.

Conforme a las directrices definidas para los asociados al programa en otras
regiones, y como coordinador de la Red LogoLink para América Latina, el Instituto
Pdlis (Brasil) organizé un encuentro de dos dias, en el cual participaron investigadores
de Bolivia, Brasil, Chile, México y Uruguay.

Considerando las dimensiones territoriales y la gran diversidad que caracteriza a
América Latina, es necesario destacar que las comparaciones y resultados
presentados en este reporte deben ser analizados cuidadosamente, evitando
generalizaciones. Los analisis mas recientes sobre la region destacan la tendencia
hacia un enfoque orientado por una nueva division, basada en similitudes culturales,
econdmicas y politicas. En estos términos, podriamos hablar de la region Andina
(representada en este estudio por Bolivia), del Cono Sur (incluyendo a Uruguay y
Chile), Brasil, México y Centroamérica.

Hecha esta observacion, quisiéramos hacer patente nuestro optimismo con
relacién al desarrollo de esta iniciativa. Después del encuentro regional, podemos
afirmar que las experiencias compartidas produjeron una rica discusion y condujeron
nuestra atencion hacia temas fundamentales para investigaciones futuras, con relacion
al significado y dinamica de la participacion ciudadana en distintos contextos histéricos
y culturales.

Los reportes regionales en que esta basado este Reporte Latinoamericano son
los que siguen:

e Renjel, Luis Marcelo, “Marcos legales y politicas para la participacion

ciudadana en gobiernos locales” (Bolivia)

¢ Saule Jr., Nelson, "Marco legal de la participacion popular en Brasil" (Brasil)

¢ Albuquerque, Maria do Carmo A., “La participacién ciudadana en Brasil, en la

actualidad” (Brasil)

¢ Bello, Daniela, y M. Angélica Rodriguez, "Sistematizacién de experiencias con

incidencia en politicas publicas. El caso chileno" (Chile)

e Zermefio, Sergio, “La participacién ciudadana en el Distrito Federal. La

Normatividad y sus Resultados" (México)

¢ Sanchez, Consuelo, “La participacion ciudadana en el gobierno local del Estado

de Oaxaca " (México)

e Caruso, Arles, "Marcos legales y participacion ciudadana: la experiencia de

Montevideo” (Uruguay)

Durante la elaboracion de este reporte, pudimos identificar ciertas caracteristicas
legales de la participacién comunes en los paises estudiados. Asimismo, el hecho de
que todos los paises analizados hayan empezado un proceso de democratizacion
después de un periodo autoritario, nos ayuddé a comprender mejor las metas y las
limitaciones de los reglamentos sobre participacion cuando se enfrenta una resistencia
inherente a la cultura politica.

La primera seccion de este reporte presenta los marcos legales y de politicas
existentes en los paises analizados, tomando en cuenta los contextos en que
surgieron, los principales instrumentos creados, las palabras clave, y la evolucion de
los marcos en cada pais.

Pasamos entonces a la descripcién de las principales semejanzas y distinciones
encontradas en los marcos legales, centrandonos en el proceso de implementacién e
identificacion de las condiciones que favorecen o que inhiben el proceso.



Los comentarios finales corresponden a una evaluacion general del impacto de
los marcos legales y de politicas, conforme identificados y debatidos por los
investigadores, sefialando iniciativas que pueden fomentar una comprension mas
profunda de los efectos y de la evolucién del proceso participativo en América Latina.

Il. CONTEXTO HISTORICO y MARCO CONSTITUCIONAL (derechos
garantizados)

Contexto Histérico Comparado

Como la mayoria de las naciones de América Latina, Bolivia, Chile, Uruguay y
México fueron colonias espanolas. En aquellos paises donde la presencia indigena es
numéricamente significativa, la influencia indigena en la cultura y en los usos sociales,
pese al proceso de colonizacién, sigue siendo fuerte. El caso brasilefio se distingue
por el hecho de haber sido colonizado por Portugal, constituyéndose en una sociedad
multiétnica, formada por europeos, indigenas y descendientes de africanos, estos
ultimos introducidos en el pais como esclavos durante el periodo colonial.

Analizando la historia politica de la region, se pueden identificar similitudes en el
proceso de construccion democratica de varios paises latinoamericanos durante la
segunda mitad del siglo XX, marcado por movimientos revolucionarios, golpes
militares y regimenes autoritarios.

Brasil ha pasado por varios regimenes autoritarios tales como el “Estado Nuevo”,
implantado bajo la dictadura de Getulio Vargas (1930-1945), y la dictadura militar,
iniciada con el golpe de 1964 y que se extendié hasta 1986, cuando tuvo inicio el
proceso politico de elaboracién de una nueva Carta Constitucional.

En Chile, el gobierno socialista y democratico de Salvador Allende (presidente
entre 1970 y 1973) fue interrumpido por un golpe militar liderado por el General
Augusto Pinochet, dando inicio a un periodo oscuro bajo un régimen militar que duré
hasta 1989.

Uruguay también paso6 por una experiencia autoritaria bajo una dictadura militar
entre 1972 y 1985.

Bolivia tuvo una revolucion en 1952, articulada por el Movimiento Nacional
Revolucionario (MNR). En 1964 una junta militar depuso al MNR dando inicio a un
periodo dictatorial que duré hasta 1982.

La movilizacion de distintos actores de la sociedad civil fue la fuerza motriz en la
transicion del autoritarismo hacia el Estado Democratico de Derecho, garantizando
elecciones libres y populares de los representantes y ejerciendo presién para la
construccion de un sistema de democracia directa.

La principal semejanza entre estos paises fue el surgimiento de nuevos actores
sociales, que han jugado un papel fundamental en la elaboracion de marcos legales
para el sistema democratico, para los procesos de descentralizacion, y para garantizar
el derecho de participacion de la sociedad en los gobiernos locales, generando nuevos
mecanismos para desarrollar la democracia y mejorar la calidad de vida de los
ciudadanos.

BOLIVIA
Contexto
La historia politica de Bolivia estd marcada por un hecho histérico: la Revolucion

de 1952. Articulada por el Movimiento Nacional Revolucionario (MNR), la poblacion
pobre de las areas urbanas, y la clase operaria, la revolucion cambié el antiguo



modelo de relaciones laborales serviles, permitiendo mayor movilidad social y
expandiendo la educacién basica, asi como introduciendo el sufragio universal y la
reforma agraria, favoreciendo el crecimiento del movimiento sindical campesino. Cabe
observar, sin embargo, que los campesinos eran vistos como una clase, sin
consideraciones a su origen indigena.

Buscando promover la descentralizacion, el gobierno promulgé una ley organica
municipal. Sin embargo, cuando la ley fue promulgada, los gobiernos municipales
limitaron su actuacién a las areas urbanas de las principales ciudades, de modo que el
nuevo reglamento no correspondié a las demandas por mayor autonomia de las
fuerzas regionales (departamentales).

En 1985, las principales fuerzas politicas acordaron anticipar las elecciones
nacionales. La necesidad de estabilizar la economia y reducir la agitacion politica
fueron el foco del gobierno entre 1985 y 1993. En 1985, el gobierno lanzé
exitosamente un nuevo plan de estabilizacién a partir de la Nueva Politica Econémica
(NPE), mediante la cual se introdujeron las reformas econdmicas de primera
generacion. Sin embargo, el éxito economico se dio bajo un estilo de decision
caracterizado por un fuerte Poder Ejecutivo y por politicas elaboradas por tecnécratas.
Asi, el proceso de descentralizacion contenido en la Ley de Municipalidades sigue
pendiente.

Por otro lado, el retorno a la democracia representativa en 1982 posibilité que
diversos grupos sociales intensificaran las presiones sobre el gobierno, destacandose
los comités populares de salud, los comités civicos y los movimientos indigenas. Las
demandas regionales por descentralizacion se hicieron mas intensas, generando un
debate nacional que conté con la participacion de las representaciones civicas
regionales, los partidos politicos y el Ejército. En 1992, un acuerdo politico establecio
las bases tematicas sobre las cuales deberia trabajar la nueva administracion (las
llamadas “reformas de segunda generacion”): (i) creacidon de un organo electoral
transparente, (ii) reforma constitucional, (iii) reforma educacional, y (iv)
descentralizacion.

Palabras clave

Participacion: este término en Bolivia esta profundamente relacionado al proceso de
descentralizacion y de redistribucién territorial, tomando en consideracion la situacion
de los pueblos indigenas. La palabra participacién ha evolucionado de la idea de
movilizacién social y voluntad politica para incorporar el tema de la reforma de la
maquina administrativa. Sin embargo, el énfasis en asuntos administrativos y
financieros ha producido una cierta restriccién de la participacion a determinados
temas.

Descentralizacion: la descentralizacion promovida en los afios noventa fue llevada a
cabo por un Estado fragil, incapaz de coordinar las diferentes politicas o elaborar un
plan coherente de desarrollo.

Organizaciones Territoriales de Base (OTBs): la Ley de Participacién Popular (LPP)
define a las organizaciones territoriales de base como los sujetos del proceso de
participaciéon popular. En tanto células de representacion social del ambito comunal
son reconocidos como actores legitimos para participar de la planificacion del
desarrollo local. Hay cerca de 15.000 OTBs ya identificadas.




BRASIL
Contexto

Al contrario de la América Hispanica, Brasil fue colonia de Portugal, que
construyd una nacion de proporciones continentales, cuyo territorio actual corresponde
a cerca de la mitad de Sudamérica. Adicionalmente, aunque en Brasil existen varias
comunidades indigenas, su proporcién en la poblacion total del pais no es tan
significativa como en paises como Bolivia y México. En Brasil es la poblacién negra —
cuyo origen se remite al periodo de intenso comercio de esclavos, y que hoy
corresponde a gran parte de la poblacion brasilefia — la que sigue sujeta a varias
formas de exclusién social. En 1964, un golpe militar inauguré un régimen autoritario
que reprimié toda forma de participacion social y movilizacion. Durante los anos
setenta, ante al cierre de todos los canales tradicionales y espacios locales de
participacion, nuevas formas de manifestacion social fueron organizadas (“nuevos
movimientos sociales”), centradas en temas como condiciones de vivienda,
discriminacion por género y la situacion en las periferias de las grandes ciudades.
Estos temas pasaron a integrar el debate publico y establecieron las bases para la
accién politica, influyendo en actores tradicionales como partidos politicos de
oposicion, sindicatos y fuerzas progresistas de la Iglesia Catdlica. Las Comunidades
Eclesiasticas de Base (CEB), clubes de madres, movimientos populares por el
mejoramiento de la salud basica, grupos pastorales populares, y la emergencia de un
nuevo movimiento sindical, todos ellos rompieron con los mecanismos de cooptacion
del Estado e intensificaron la presion sobre los regimenes militares. En 1974, los
militares empezaron el proceso de “apertura” lenta y gradual, en una larga transicion
hacia la democracia que llevé a la eleccién presidencial de un civil, por el Congreso,
en 1985.

Pero el paso fundamental hacia un Estado democratico ocurrio6 con la
Constitucién de 1988. Las reformas populares hicieron posible que la sociedad civil
propusiera reformas al texto constitucional, desde que el proyecto fuera apoyado por
un minimo de tres entidades civiles y 30 mil electores.

Cerca de 160 reformas populares fueron propuestas, firmadas por
aproximadamente 12 millones de electores, relacionadas a mecanismos de
participacién popular, reforma urbana y reforma agraria, derechos indigenas, derechos
de los nifios y adolescentes, educacion, salud y derechos de la poblacion negra, entre
otros temas.

El éxito de las reformas populares impulsé la inclusién de este mecanismo en la
elaboracion de las constituciones estatales (Brasil es una federacioén, dividida en
niveles de administracion federal, estatal y municipal). Ain mas importante fue su
incorporacién en la elaboracion de las leyes organicas municipales, que pueden ser
consideradas equivalentes a una constitucion, pero en nivel municipal. Esto posibilitd
la participacién popular en la administracioén publica a través de mecanismos como los
Consejos Municipales de Administracion de Politicas Publicas, integrados por
funcionarios de la administracién y por miembros de la comunidad local.

Palabras clave
Participacion: desde el punto de vista de la poblacién, la participacion consiste en un

proceso constante, que permite a los ciudadanos influir en la elaboracién de politicas
publicas y ejercer el control social de las acciones gubernamentales’. Es el derecho a

' En los noventa, sin embargo, el término “participacion” adquirié un nuevo significado, utilizado
por las instituciones financieras internacionales y por el Estado, en su proceso de reforma. Asi,
los términos participacion y solidaridad social han sido usados como un canal para que el
Estado delegue sus responsabilidades a la sociedad civil.



elecciones libres y democraticas, asi como el derecho a mecanismos de participacion,
como el plebiscito, la iniciativa popular, y el acceso igualitario en los debates y
audiencias publicas. Asimismo, incluye el derecho a participacion igualitaria y
deliberativa en la definicién del presupuesto municipal y la participaciéon en los
consejos y comisiones sectoriales y de base territorial, con base en los principios de la
transparencia y eficacia de la administracion publica.

Descentralizacién: es un principio constitucional que amplié las atribuciones
municipales, ampliando su papel en areas como salud, educacion, infancia y
adolescencia, medio ambiente, vivienda, y tercera edad. Por lo tanto, los municipios
también tuvieron sus responsabilidades ampliadas, aunque indirectamente, referente a
la promocion del desarrollo econdmico local y a la seguridad publica. Con relacién a
los recursos, sin embargo, ha ocurrido una reconcentracion en el nivel federal, en los
ultimos afios.

Derecho a la Ciudad: es el derecho colectivo de los ciudadanos a condiciones de vida
urbana justas y su acceso a un ambiente cultural rico y diversificado. En su dimensién
politica, el derecho a la ciudad es el derecho a la amplia participacion por parte de la
poblacion urbana, en la conducciéon de su futuro, con base en los principios de
sustentacion vy justicia social.

El derecho a la ciudad es un derecho colectivo de grupos sociales e individuos
que viven en areas urbanas y ofrece una nueva garantia, en particular a los grupos
sociales mas vulnerables. Estos tienen legitimadas sus acciones y su organizacion
alrededor de sus usos y costumbres para que vivan efectivamente el pleno ejercicio de
sus derechos a condiciones de vida adecuadas y a la participacion politica.

Administracién publica democratica: en la Constitucion Federal queda claro que la
participacion popular en la administracién publica es fundamental para la construccion
de una sociedad mas democratica. Asi, el concepto de democracia se extiende mas
alla del elemento representativo, para incorporar mecanismos de participacion directa.

Administracion democratica de la ciudad: control social y participacion en la
planeacion, construccion y administracion de las ciudades, fortalecimiento y autonomia
de los poderes publicos locales y de las organizaciones sociales.

CHILE
Contexto

La historia politica chilena se destaca entre la de otros paises de América Latina
por registrar el primer intento de construccién de un gobierno de caracter socialista
elegido democraticamente (la “via chilena al socialismo”) a partir de la eleccion libre y
directa de Salvador Allende como presidente, en 1970. Electo tras una intensa disputa,
dentro del contexto altamente polarizado que ha caracterizado al sistema de partidos
politicos chileno, el gobierno de Allende fue interrumpido en 1973, a través de un golpe
militar que llevd al General Augusto Pinochet al poder y dio inicio a un periodo de
diecisiete afios de dictadura.

Durante la dictadura militar se reprimieron fuertemente la movilizacién popular y
el activismo politico que habian caracterizado a la sociedad chilena en las décadas
anteriores. Asimismo, el gobierno militar cambid la orientacion econémica del pais, y
Chile pasé a ser un pionero en la introduccion de reformas orientadas hacia el libre
mercado en América Latina.

En los afos ochenta, el descontento social con el régimen, y las crecientes
presiones externas en la cuestion de violaciones de derechos humanos, contribuyeron



al proceso de apertura del sistema, cuidadosamente conducido por los militares. En
1980, Pinochet promulgé una nueva constitucidn, incluyendo una serie de clausulas
antidemocraticas.

En 1988, la movilizacién conjunta de los activistas politicos y de la sociedad (e.g.
movimientos en las areas de periferia), impulsé la convocatoria de un plebiscito para
decidir si el General Pinochet deberia seguir por mas ocho anos en el poder. Con 58%
de los votos en contra, el movimiento de oposicion gané fuerza, acompafado por el
resurgimiento de la competencia politica.

Palabras clave

Participacion: la principal razén sefalada por el gobierno para justificar el Instructivo
Presidencial fue que la participacion es clave para la democracia, en la medida que
posibilita el ejercicio integral de los derechos ciudadanos, fortalece a la sociedad civil,
y otorga mayor legitimidad a las politicas publicas.

Descentralizacién: al contrario de otras experiencias latinoamericanas, en Chile la
descentralizacion fue implementada por los militares, con la transferencia de nuevas
atribuciones y recursos vinculados a gastos especificos. Resulta de ahi que la
descentralizacién en Chile no haya sido vista como un instrumento legitimo para la
expansion de la participacion, sino como un legado de la dictadura.

Control ciudadano: el término gand popularidad bajo la administracién de Ricardo
Lagos, y desde el punto de vista del gobierno, consiste en otorgar a los ciudadanos
mayor control sobre las acciones publicas. Sin embargo, es necesario tomar cuidado
para que el mecanismo no sea utilizado por el Estado para transferir su
responsabilidad por el buen funcionamiento de los servicios publicos, a los ciudadanos
ahora “empoderados.”

MEXICO
1. Distrito Federal
Contexto

Hasta 1997, el presidente de México nombraba directamente al jefe de gobierno
del Distrito Federal (D.F). En 1997, un partido de oposicién al Partido de la Revolucion
Institucional (PRI) - que habia controlando todos los niveles de gobierno en México por
siete décadas -, el Partido de la Revolucién Democratica (PRD), gané la primera
eleccion directa al gobierno del D.F., con la postulacion del candidato Cuauhtémoc
Cardenas. Antes de la victoria de Cardenas, la participacion popular practicamente no
tenia ningun espacio disponible o0 marco legal que la posibilitara. En 1995, en la
medida que los partidos de oposicién y los movimientos sociales (consolidados en
consecuencia del terremoto de 1985 en el D.F) se fortalecian, una ley local regulando
la participaciéon fue aprobada. La referida ley convocaba al nombramiento de “jefes de
manzana” (representantes de cuadra) y eligiendo entre ellos 365 consejeros
ciudadanos, reunidos en dieciséis consejos, uno por cada delegacion (la subdivision
politica del D.F).

En 1999, la administracion Cardenas implementé una nueva Ley de Participacion
Ciudadana, posibilitando la eleccion de Comités Vecinales con base en los limites
territoriales vecinales y las grandes unidades habitacionales. Este fue quizas el
aspecto mas innovador de esta legislacion: el reconocimiento de células sociales con
tradicion e identidad propias como base de la participacion local. En la época, 1,350
Comités Vecinales fueron creados.



Palabras clave

Participacién: la Ley de Participacion privilegia instancias verticales de participacion
mas que las horizontales (vinculos dentro de la comunidad), manteniendo la imagen
del gobierno como el principal agente responsable por la resolucién de conflictos.

Gobernanza: Sin gran relieve en el proceso participativo del DF, probablemente
porque en las delegaciones (unidades semejantes a los municipios en el Distrito
Federal), los delegados son directamente asignados por el jefe de gobierno del DF.
Quizas el unico factor que merece ser destacado es el rechazo a la propuesta de la
oposicion de tener un comité general (electo por los comités vecinales) para ejercer el
monitoreo de las actividades de las delegaciones. Lo mas probable es que este
rechazo se deba al miedo, por parte del gobierno, de los efectos negativos sobre la
gobernabilidad, en la medida que mientras los delegados no son electos por el pueblo,
los miembros del comité lo serian, lo que le otorgaria a estos una mayor legitimidad.

Descentralizacién: Es el principal concepto en el caso del DF. El Distrito Federal no es
un estado y por esta razén, no recibe transferencias de fondos federales. Es decir, el
DF no se beneficia del proceso de descentralizacion que ha sido implantado en
México. De ahi las demandas del gobierno por una reforma politica del Distrito
Federal.

2. Oaxaca
Contexto

Las demandas indigenas por autonomia ganaron espacio en el debate publico
nacional a raiz del levantamiento zapatista en el estado mexicano de Chiapas, y del
conocido “Didlogo de San Andrés” entre el EZLN (Ejército Zapatista de Liberacion
Nacional) y el gobierno federal, entre Octubre de 1995 y Febrero de 1996.

Sin embargo, a través de reformas a la constitucion de Oaxaca reconociendo los
usos y costumbres indigenas en 1995 y 1997, la discusion ha sido progresivamente
restringida a este concepto. Los dos argumentos centrales en este debate pueden ser
resumidos de la siguiente forma: por un lado, los usos y costumbres indigenas han
generado opresion, en particular sobre las mujeres; por otro lado, fueron reconocidos
los aspectos positivos de las practicas indigenas — tales como la creacién de
consenso, el caracter inclusivo del sistema electoral, y la participacién en la asamblea
comunitaria. Durante las discusiones, las mujeres fueron muy activas, expresando su
vision sobre la complementariedad de sus derechos indigenas y sus derechos civiles.

El estado mexicano de Oaxaca tiene una de las mayores congregaciones de
pueblos indigenas, el mayor numero de municipios (un total de 570) y el mayor
porcentaje de tenencia comunal de la tierra. En Oaxaca habitan dieciséis grupos
etnolinglisticos que corresponden a 18.29% de la poblacion indigena del pais y a
52.72% de la poblacién del estado. Los municipios del estado encabezan la lista de las
localidades mas marginadas del pais.

Los municipios en Oaxaca estan organizados, con base en la categoria
administrativa de la poblacion, en cabeceras municipales, agencias municipales, y
agencias policiales. La notable fragmentacion del territorio de Oaxaca ha hecho
posible que los pueblos indigenas ocupen cargos en el gobierno, sin embargo, ello
también ha generado la atomizacion de las comunidades.

Las privaciones indigenas estan relacionadas a la estructura centralizada de
México y a la desigual distribucién de los recursos econdmicos entre los estados de la



republica. Adicionalmente, la politica mexicana ha sido caracterizada por la busqueda
de la uniformizaciéon cultural y la falta de reconocimiento de la diversidad, un factor
particularmente relevante para las comunidades indigenas.

Palabras clave

Participacién: en el caso expuesto, la participacion esta estrictamente relacionada al
proceso electoral. Se refiere a la posibilidad de que las comunidades indigenas
adopten sus usos y costumbres en la eleccion de sus autoridades. Entre los desafios
que han surgido a partir de la aceptacion de la participacién de acuerdo a los usos y
costumbres indigenas, se puede mencionar la cuestion del status de las mujeres en
las comunidades. En 18% de los municipios con elecciones reguladas por usos y
costumbres, las mujeres no participan, y en la mayoria de ellos, las mujeres no pueden
ser candidatas. Adicionalmente, cabe destacar el problema de los derechos de las
comunidades indigenas fuera de la cabecera municipal, conforme se explica
posteriormente.

Gobernanza: el tema tuvo gran importancia en dos momentos de la reforma en
Oaxaca. Primeramente, el temor por parte del PRI sobre el avance de los partidos de
oposicién en el estado, impulsoé el reconocimiento legal de las practicas indigenas, en
un intento de mantener la gobernanza en el estado y evitar movimientos indigenas del
mismo tipo de los que estaban teniendo lugar en Chiapas. Posteriormente, la
gobernanza surgi® como asunto clave en la medida en que los municipios
multiculturales han demandado una clara definicion del proceso que determina su
sistema electoral (sea por usos y costumbres, sea constitucional).

Descentralizacion: el término descentralizacion esta vinculado a recursos financieros.
La transferencia de recursos desde el nivel federal hacia el nivel estatal, y de éste
hacia el nivel municipal, ha estimulado a las comunidades indigenas localizadas dentro
y fuera de la cabecera municipal, a demandar el derecho a decidir como medio de
acceder a estos recursos. Sin embargo, cabe enfatizar que parte del proceso de
descentralizacion sigue dependiendo de la distribucion de poder dentro de los
municipios multiculturales.

Democracia: los pueblos indigenas estan por fin ejerciendo su derecho democratico de
elegir sus autoridades conforme sus usos y costumbres. Sin embargo, aun estan
pendientes algunos asuntos democraticos, tales como los derechos de participacion
de las mujeres y de los inmigrantes (es decir, miembros de la comunidad nacidos fuera
de ésta), y los derechos de las comunidades localizadas fuera de la cabecera
municipal.

URUGUAY
Contexto

Montevideo concentra 44.5% de la poblacién de Uruguay y 63% del valor bruto
de la produccion industrial. El sistema partidario uruguayo es comparativamente fuerte
y se caracteriza por su estabilidad, asi como por la persistencia y profesionalizacion de
sus cuadros politicos. La participacion ha llegado a alcanzar 94% del padron electoral.
Otro factor de gran influencia en la vida politica de Uruguay fue seguramente la
experiencia de la dictadura militar (1972-1985).

En 1990, el Frente Amplio del Uruguay, una coalicion de centro-izquierda, llega,
por la primera vez en la historia del pais, al gobierno de Montevideo, proponiendo un



nuevo modelo de administracion politica en la intendencia.? Su programa incluyé una
propuesta de descentralizacion intra-municipal democratica, en la cual la
institucionalizacién de la participacién ciudadana era el principal componente. Esta
propuesta tuvo lugar en un contexto que carecia de cualquier marco institucional y sin
previa demanda por parte de la sociedad.

Palabras clave

Gobernabilidad: tiene un doble sentido. En el ambito nacional, gobernabilidad se
refiere a la posibilidad de acuerdos politicos que permitan la aprobacién de
resoluciones e iniciativas del Poder Ejecutivo, reflejando un ejercicio de legitimizacion.
En el ambito local, se refiere a la posibilidad y capacidad efectiva de desarrollar un
plan de gobierno, basado en la descentralizacion participativa y siguiendo los
compromisos electorales previos. La participacion ciudadana es vista como un medio
para que se logre la gobernabilidad.

Descentralizacion: el término estuvo inicialmente relacionado a las llamadas “reformas
del estado” y fue considerado como un adelgazamiento del Estado y/o la
desconcentracion de servicios de caracter operativo. La coalicion de 1990 acuié el
término “descentralizacion participativa.” Actualmente el concepto de descentralizacion
esta asociado popularmente al proceso participativo y democratico de
descentralizacion intra-municipal. El término ha adquirido una connotacidon muy
positiva debido a la alta tasa de aprobacién del gobierno de coalicién de 1990 y cada
vez mas se le asocia al término gobernanza.

Democracia: como en casi todos los paises que sufrieron un periodo de dictadura, el
término democratizacion es sindénimo de libertad de asociacion, libertad de expresion,
y eleccion directa de los gobernantes. Sin embargo, recientemente, la crisis de
credibilidad del sistema de democracia representativa, ha llevado a la emergencia de
conceptos tales como democracia directa o democracia participativa. Este término ha
sido crecientemente asociado a la nocion del espacio publico como un elemento
constitutivo de una ciudadania activa.

lll. A. LEYES NACIONALES RELATIVAS A LA PARTICIPACION POPULAR
(derecho a la participacion, a la informaciéon, a la destitucion y al
envolvimiento con el gobierno)

BOLIVIA

Marcos Legales y Politicas

En la administracién de Gonzalo Sanchéz de Lozada, inaugurada en 1993, tuvo
inicio la implantacién de reformas para la participacion, con la promulgacion de la Ley
de Participacion Popular (LPP), de 1994. Con el objetivo de mejorar las condiciones de
vida de hombres y mujeres en Bolivia, las principales innovaciones de la LPP pueden
ser asi descritas:

2 En Uruguay, las unidades municipales son denominadas Intendencias.



« Reconoce las organizaciones sociales ya existentes (incluso las comunidades
indigenas, con sus usos y costumbres) y la importancia de su participacién en el
gobierno local;

« Ampilia la jurisdiccién de los municipios. Cada una de las areas urbana o rural pasé
a integrar la jurisdiccidn politico administrativa de un determinado municipio,
formando un universo de aproximadamente 300 gobiernos municipales.

« Determina la transferencia de 20% de los recursos nacionales hacia los
municipios, distribuidos segun el criterio per capita, y amplia las competencias de
los gobiernos locales.

La descentralizacion promovida por la LPP entré en conflicto con la visién de
descentralizacion sostenida por las fuerzas regionales, tales como los comités civicos
en los departamentos (unidades intermedias entre la administracion central y la
administracion municipal). Ello, a su vez, llevdo a la promulgacion de la Ley de
Descentralizacion Administrativa (LDA). Sin embargo, pese a que la LDA transfiere
ciertas competencias administrativas a los departamentos, no ha producido una
efectiva descentralizacién de poder ya que el jefe ejecutivo de los departamentos
sigue siendo designado por el presidente.

La reforma constitucional de 1995 también incorporé demandas fundamentales.
Entre ellas, vale la pena destacar el reconocimiento del pais como nacién multiétnica y
pluricultural, lo que demuestra una importante victoria de los pueblos indigenas, que
habian organizado una marcha de 600 kilbmetros por su derecho a la tierra y a la
dignidad (“marcha indigena por el territorio y la dignidad”).

Con el fortalecimiento del proceso de descentralizacion, a partir de la promulgacion
en 1999 de una nueva Ley de Municipalidades, y la liberacion de recursos antes
destinados al pago de la deuda externa, el gobierno empezé un dialogo nacional
dirigido a la definicién de las prioridades para la distribucién de estos recursos. Se
elaboré una estrategia de reduccion de la pobreza. En 2001, fue promulgada la Ley de
Dialogo Nacional, institucionalizando el mecanismo de consulta entre el gobierno y la
sociedad civil. Segun esta ley, cada tres afios deberan realizarse consultas para definir
las prioridades en el combate a la pobreza.

Evolucion

Mientras antes de la LPP las principales ciudades se beneficiaban de cerca de
92% de los recursos compartidos (“coparticipacion”), en la actualidad 61% de los
recursos son transferidos a otros departamentos. El incremento de los recursos
nacionales trasladados a los municipios — de 10% para 20% —, junto con la
transferencia de ciertos impuestos a la administracion municipal, aumenté los fondos
de los municipios, beneficiando particularmente a las localidades rurales. En términos
sociales, los gobiernos municipales han ampliado las inversiones en salud, educacion,
y saneamiento basico. El establecimiento de una nueva relacion entre el gobierno local
y la sociedad civil es visible a través de la participacion de cerca de 14.000 OTBs,
ciudadanos que integran los Comités de Vigilancia y que participan en la planificacion
local, y en las elecciones democraticas de los alcaldes y miembros de los consejos
municipales.

Sin embargo, esta evolucion no ha sido ni uniforme ni continua. Los mecanismos
creados por la LPP, por ejemplo, han funcionado en las comunidades rurales, mientras
que en municipios con gran concentracion indigena la dependencia de los alcaldes y la
continuidad del patrimonialismo han dificultado la desconcentracion del poder, que
sigue en las manos de los gobiernos locales. En los municipios urbanos, la situacion
es aun mas grave, debido a la dificultad de manejar grandes poblaciones, con
percepciones distintas de ciudadania y otros tipos de demandas sociales.
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En términos de las estructuras de apoyo, fueron creados, a escala municipal,
mecanismos que posibilitan mayor participacién en el plan de desarrollo municipal y en
la “Programacién de Operaciones Anual’. Las agencias internacionales, en particular
las holandesas y alemanas, han contribuido para el fortalecimiento de la participacion
ciudadana a través de donaciones.

BRASIL
Marcos Legales y Politicas

La fuerte movilizacion social de los afios setenta y ochenta garantizé la
promulgacion de una Constitucion Democratica en 1988. Entre los principios
constitucionales promovidos esta la descentralizacion y el reconocimiento de la
participacion popular en la gestion publica como pieza fundamental en el desarrollo de
la democracia (uniendo, asi, los conceptos de democracia representativa y democracia
directa). Los mecanismos constitucionales de participacion incluyen el plebiscito, el
referéndum y la iniciativa popular, la cual posibilita que los ciudadanos presenten
propuestas de ley directamente al Legislativo, en los tres niveles de gobierno.

El marco legal de la participacion ciudadana esta definido basicamente en los
siguientes mecanismos:

Nivel federal:

o Estatuto de la Ciudad (2001), ley federal de desarrollo urbano, que define los
instrumentos y directrices para la gestidon democratica participativa en las ciudades,

o Estatuto de los Nifios y Adolescentes (Ley n.8069/90), que establece los consejos
tutelares en los niveles federal, estatal y municipal.

e Sistema Unico de Salud (Ley n. 8.142/90). El Sistema Unico de Salud (SUS)
integra la participacion ciudadana en los consejos de salud en los niveles federal,
estatal y municipal. Los consejeros representantes de la sociedad civil son
designados por los ciudadanos que participan en las conferencias de salud de las
tres esferas de gobierno.

o Ley de Asistencia Social (Ley n. 8.742/93), que define una estructura similar a la
del SUS.

e Ley de la Politica Nacional del Medio Ambiente, con la creacién del consejo
Nacional del Medio Ambiente (CONAMA).

Nivel estatal:

e Las constituciones de los estados definen los mecanismos de participacion en la
gestion de los estados y en la administracion metropolitana. En el estado de Sao
Paulo, fue creado un consejo metropolitano como érgano gestor integrado por
representantes de los gobiernos municipales, del legislativo municipal, y de las
organizaciones de la sociedad civil.

o El Estatuto de la Ciudad (ley federal) se destaca por determinar que las entidades
a cargo de la administracion de areas metropolitanas o urbanas densamente
pobladas, deben incluir la participacién popular y de asociaciones representantes
de distintos sectores de la comunidad.

Nivel Municipal:

e Las Leyes Organicas Municipales (LOMs) son el principal instrumento legal con el
cual los municipios regulan la participacion popular a escala local. En el municipio
de S&o Paulo, la LOM define las “Sub-Prefeituras” como entidades de gestion
vecinal, con capacidad normativa y de control y dotadas de recursos propios.
Todas las administraciones regionales, de cada una de las Sub-Prefeituras, deben
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contar con un Consejo Representante integrado por miembros de la comunidad
local.

e De acuerdo a las disposiciones constitucionales, los municipios también producen
su propia legislacién, regulando la creacion de los consejos municipales para la
gestién de politicas relacionadas a la salud, a la asistencia social, y al cuidado de
nifos y adolescentes.

Conforme sefialado, los nuevos consejos constituyen una herramienta
fundamental para la promocion de la interaccion y de la participaciéon efectiva de los
ciudadanos en la elaboracion de politicas publicas. La formacién de los consejos
segun las disposiciones legales también es clave para garantizar que las decisiones
del consejo tengan caracter obligatorio para los administradores publicos.

Con el propésito de democratizar la gestion publica, el Estatuto de la Ciudad
legaliza varios mecanismos de promocion de la participacion popular, tales como:

- Consejos de Desarrollo Urbano, en los niveles nacional, estatal y local

- Consultas y audiencias publicas, por medio de las cuales las
organizaciones de la sociedad civil pueden demandar audiencias publicas
con el ejecutivo y el legislativo para discutir asuntos relacionados a las
politicas urbanas.

- Conferencias, objetivando movilizar al gobierno y a la sociedad civil para
debatir, evaluar y desarrollar herramientas con el propésito de mejorar las
politicas publicas. Son una oportunidad esencial para establecer
sociedades, buscar soluciones colectivas para los conflictos, y legitimar
acciones y medidas relacionadas a las politicas urbanas.

- Iniciativas populares, otorgando a los ciudadanos el derecho de proponer
planes, programas y proyectos relativos a las politicas urbanas.

- Presupuesto participativo: la Constitucién Federal garantiza el derecho de
los ciudadanos, partidos politicos, asociaciones, y sindicatos de denunciar
irregularidades o ilegalidades identificadas en las cuentas publicas. Para
que puedan ejercer el control de los gastos publicos, los ciudadanos
necesitan participar en la elaboracién y ejecucion del presupuesto publico,
asi como en la definicion de las prioridades para la aplicacion de los
recursos. El Articulo 44 del Estatuto de la Ciudad condiciona la aprobacién
del presupuesto municipal anual a su previo sometimiento a consultas y
audiencias publicas, reconociendo el mecanismo del presupuesto
participativo que ya ha sido implantado en diversos municipios. En el
presupuesto participativo, la determinacion de las prioridades y la
designacion de los recursos se hace conjuntamente por tecndcratas vy
autoridades locales, individuos, comunidades, movimientos sociales, y
organizaciones de la sociedad civil, que participan directamente de la
elaboracion del presupuesto publico.

Evolucion

Los consejos gestores relacionados a la implantacién de politicas sociales son la
principal instancia institucional de participacion, nacidos de un proceso de intensa
participacién social. Debido a su origen democratico, se han mostrado mas resistentes
al impacto de la voluntad politica en los distintos niveles de gobierno. En un universo
de 5,561 municipios, 5,000 municipios brasilefios ya tienen mas consejeros que
vereadores (representantes del legislativo municipal). Los consejos han servido como
un importante espacio para la elaboracion de politicas marcadas por un alto grado de
legitimidad.
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De los 65,792 vereadores en Brasil (Eleccion 2000, Tribunal Superior Electoral,
05/04/2001), 6,991 son mujeres. Ademas, hay 319 mujeres ocupando el cargo de
alcalde en los varios municipios.

En los consejos de salud, se estima que existen cerca de 87,212 consejeros en
todo el pais, incluidos en este nimero los consejeros municipales y estatales (Consejo
Nacional de Salud, 1999), pero excluidos los consejeros distritales. Hay cerca de
12,900 consejeros municipales en el estado de Sao Paulo, en un universo de 645
municipios. Sélo en la ciudad de Sao Paulo, que esta dividida en 41 consejos
distritales de salud, hay aproximadamente 1,032 consejeros distritales (Consejo
Municipal de Salud, 1999).

La representacion femenina en los consejos de salud es la siguiente:
- Consejo Nacional de Salud: 11 mujeres, de un total de 32 miembros (Senado
Federal, Camara de los Diputados, Centro Feminista de Estudos e Assessoria -
CFEMEA)
- Consejo de Salud del Estado de Sao Paulo: 11 mujeres, de un total de 30 miembros
(CESSP 2002)
- Consejo de Salud del Municipio de Sao Paulo: 15 mujeres, de un total de 32
miembros (CMSSP 2002)

Estas nuevas instancias institucionalizadas han fomentado el aprendizaje
ciudadano del proceso de elaboracion de politicas y han promovido una mayor
transparencia en la administracion publica.

Tanto en los consejos gestores como en el presupuesto participativo, los
desafios son semejantes. La ausencia de infraestructura basica, la necesidad de
desarrollar la capacidad técnica y de liderazgo, y la carencia de recursos para
contratacion de especialistas, profundizan las disparidades regionales, crean
dependencia hacia el gobierno en términos de acceso a la informacién y de
condiciones materiales para un didlogo equilibrado. De ahi el riesgo de que la
participacién se reduzca a asuntos periféricos, sin que haya un impacto real en
decisiones tales como privatizacién y politicas macroeconémicas.

La articulaciéon de redes nacionales y locales y los foros de la sociedad civil, en
particular el Foro Nacional de Reforma Urbana y el Foro Nacional de Participacion
Popular, basados en el concepto del derecho a la ciudad, han impulsado a los
gobiernos locales progresistas y administraciones democraticas para desarrollar
estrategias de integracion entre el sector publico y las nuevas instancias publicas
locales (consejos gestores, consejos sectoriales, consejos comunitarios y vecinales).

CHILE
Marcos Legales y Politicas

En 1989, los chilenos votaron y eligieron presidente al candidato de la
Concertacion de Partidos por la Democracia (“Concertacion”), una coalicion de
partidos de izquierda y centro-izquierda. Desde entonces, la Concertacion ha ganado
todas las elecciones presidenciales. Sin embargo, ha seguido la orientacion neoliberal
implantada por los militares, con poco progreso en términos de una efectiva
incorporacion de la participacion, lo que ha producido un clima de desencanto politico
y demandas por espacios de participacién, por parte de la academia, ONGs, y
organizaciones internacionales.

A escala nacional, Chile aun carece de instrumentos legales de participacion y
enfrenta las consecuencias de un pacto de transicion a la democracia que dificulta
tanto la elaboracion de una constitucion mas democratica como la aprobacion de leyes
relacionadas a la participacion ciudadana.
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Hasta el dia de hoy, aunque los ciudadanos chilenos pueden elegir libremente a
sus representantes a escala municipal y nacional, los Intendentes (administradores de
las regiones) y los Gobernadores (administradores de las provincias) siguen siendo
nombrados por el presidente. Ademas, la composicion del Senado aun esta
influenciada por un articulo autoritario de la Constitucion, el cual garantiza lugares en
el Senado para los ex presidentes de la Republica (a contar de 1980) los que quedan
en calidad de senadores vitalicios, e integra 9 senadores designados, que incluye
representantes del Ejército, Armada, Fuerza Aérea, Carabineros de Chile, Poder
Judicial, ex Contralores de la Republica, ex Rector de Universidades, etc.

El dnico instrumento de participacién directa constitucionalmente previsto es el
plebiscito, que también fue incorporado a la Ley Organica de Municipalidades.

En la administracion de Ricardo Lagos, electo en 2000, el tema de la
participacion ha ganado mas atencion. El presidente dict6 el “Instructivo Presidencial,”
resolucion ejecutiva sin caracter vinculatorio, que recomienda a los ministerios que
incorporen mecanismos de participacion ciudadana tales como: (i) transparencia y
accesibilidad a las politicas y programas, (ii) incorporacion de la participacion
ciudadana como variable en la evaluacion de politicas y programas, (iii) maneras
efectivas de responder a las demandas y reclamos de los ciudadanos, (iv) elaboracion
de estrategias para el fortalecimiento de las organizaciones de la sociedad civil,
acordadas con los referidos grupos, (v) garantia de igualdad de oportunidades de
participacion para hombres y mujeres, y (vi) reformas internas para mejorar la
comunicacion entre los funcionarios publicos y generar un comprometimiento
institucional.

El Instructivo también determina que los gobiernos regionales deberan elaborar
un plan regional de participacion ciudadana e incorporarlo a la estrategia de desarrollo
regional.

A escala local, la participacién ciudadana esta regulada por la Ley Orgéanica
Constitucional de Municipalidades (Ley N. 18.695), actualizada por el D.F.L. (Decreto
con fuerza de Ley) N° 2 - 19.602 de Febrero del 2000, del Ministerio del Interior. Entre
los nuevos mecanismos de participacién introducidos, se encuentran:

e La creacion de las “Ordenanzas de Participacion Ciudadana,” resoluciones
municipales que deben ser elaboradas por cada municipalidad con el propdésito de
promover la participacién de la comunidad, tomando en cuenta el territorio, la
distribucion de la poblacién, y las principales actividades de la comunidad, entre
otros factores.

o La definicion de nuevas funciones para los “Consejos Econdémicos y Sociales
Comunales” (CESCOS). Los CESCOS constituyen la principal instancia de
participacién de la comunidad local organizada. Presidido por el Alcalde, se trata
de un érgano consultivo de la administracidn municipal, al cual cabe pronunciarse
respecto de asuntos tales como planes de inversion, desarrollo y regulacién local,
cobertura y eficiencia de los servicios publicos, asi como la cuenta publica anual
del Alcalde.

e La diseminacion dentro de la comunidad de un reporte resumido de la cuenta
publica anual del Alcalde.

e El numero de ciudadanos necesario para llamar al plebiscito comunal fue reducido
de 15% para 10% de los ciudadanos, los cuales pueden solicitarlo para
pronunciarse acerca de una variedad de politicas publicas como, por ejemplo, el
Plan de Inversion Comunal.

e Creacion de audiencias publicas con el Alcalde, las cuales deben darse todas las
veces que mas de 100 vecinos la soliciten.

¢ Creacion de oficinas de partes y reclamos.

14



Evolucion

A escala nacional, pese al hecho de que el Instructivo Presidencial no tiene
fuerza legal, éste ha operado como fuerte “recomendaciéon” a la burocracia estatal.
Mecanismos de evaluacion y seguimiento han sido establecidos, y la expectativa es
que todas las instituciones del ejecutivo hayan adoptado el Instructivo hasta el 1 de
enero de 2003.

Buscando estimular la comunicacién y la participacién ciudadana, los siguientes
canales fueron creados, entre otros:

a) desarrollo de sitios en la red, diseminacion de material impreso, e instalacion de
buzones de colecta de reclamos y sugerencias;

b) elaboracion de instrumentos de informacion oportuna, pertinente y de calidad,
dirigidos a los medios de comunicacién, y redes publicas que participan en los
procesos de decision;

c) gestién y seguimiento de iniciativas legales que busquen asegurar las libertades
publicas;

d) realizacion de encuestas e implementacion de programas voluntarios con el
propdsito de estimular la solidaridad; e

e) implantacion del “Plan para el Fortalecimiento de las Organizaciones de la
Sociedad Civil,” financiado por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID),
elaborado en conjunto con un consejo ciudadano y centrandose en el desarrollo de
los marcos legales para la incorporacién y funcionamiento de las organizaciones
de base comunitaria, la evaluacién de oportunidades de financiamiento a estas
organizaciones, el entrenamiento y ampliacién del conocimiento relacionado a la
gestion publica, liderazgo, articulacion, y disefio de estructuras de apoyo para
promover el desarrollo de la cooperacién entre el Estado y la sociedad civil.

Referente a las “Ordenanzas de Participacion Ciudadana,” la situacion no
presenta una perspectiva favorable. A pesar de que la Ley N. 18.695 establecia que
todas las municipalidades debian tener su propia Ordenanza hasta Septiembre de
1999, distintas investigaciones sefialan que de las 352 municipalidades existentes en
el pais, hasta Diciembre de 2000, sélo 50 habian promulgado sus Ordenanzas. En
muchos casos, las municipalidades se limitaron a reproducir la propuesta general
distribuida por la Asociacion Chilena de Municipalidades, sin ninguna innovacion o
adaptacion a su realidad especifica. Ademas, es rara la adopcion de mecanismos de
diseminacion de la informacién por las municipalidades a la comunidad.

Las iniciativas del gobierno central no han aumentado significativamente el nivel
de participacion a través de los canales institucionales. Las organizaciones sociales
las perciben como herramientas meramente formales, en la medida que los
ciudadanos no son empoderados para participar en los procesos de elaboracién y
decisioén, careciendo de espacios locales considerados realmente democraticos.

Sin embargo, aunque las instancias formales aun necesitan desarrollarse para
transformarse en un mecanismo efectivo y creible de participacion social, nuevos
grupos sociales se han organizado en torno a diversos temas de indole social. Algunos
grupos de jovenes y de mujeres han surgido como actores muy activos, aunque en
muchos casos operen fuera de las instancias legales.
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MEXICO

Distrito Federal

Marcos Legales y Politicas

La actual Ley de Participacién, aprobada en diciembre de 1998 y vigente desde
1999, puede ser dividida en 2 grandes apartados: (i) las formas no permanentes de
participacion, y (ii) las formas permanentes de participacion.

Entre las formas no permanentes, se encuentran:

a) plebiscitos — con la firma de al menos 1% de los electores, éstos pueden llamar a
plebiscito para expresar su opiniébn acerca de decisiones del ejecutivo, y los
resultados tienen caracter obligatorio;

b) referéndums — mecanismo usado para que los ciudadanos se manifiesten sobre
decisiones legislativas, 1% de los ciudadanos inscritos en el padrén electoral o 2/3
de la Asamblea Legislativa lo pueden solicitar;

c) iniciativas populares — a través de este mecanismo, los ciudadanos del DF pueden
presentar a la Asamblea Legislativa proyectos de creacién, derogacion, abrogacion
o modificacién de leyes; se necesita el apoyo minimo de 1% de los ciudadanos
inscritos en el padrén electoral;

d) consulta vecinal — pueden ser convocadas por los titulares de las dependencias,
organos publicos administrativos de las demarcaciones territoriales y dérganos
desconcentrados de la administracion publica del DF — con el propésito de conocer
la opinidn de los ciudadanos en torno al objeto de la consulta.

En los casos a, b y ¢, los resultados de la participacion tienen caracter obligatorio
en el proceso de decision. Hay que destacar, adicionalmente, que tales mecanismos
estan establecidos en la legislacion del Distrito Federal, y por lo tanto, se restringen a
su jurisdiccion. Pese al intenso debate sobre la necesidad de una reforma de la
constitucion federal para la introduccion de mecanismos de participacién ciudadana, la
Constitucién mexicana aun no los contempla.

Entre las formas permanentes de participacion, estan los Comités Vecinales. Los
Comités son células de participacion ciudadana cuyo objetivo es relacionar a los
ciudadanos con la maquina politico administrativa para la supervision, evaluacién y
gestiéon de las demandas ciudadanas en asuntos tales como servicios publicos,
modificaciones a la regulacién del uso del suelo, uso de la via publica, y programas de
seguridad publica.

Evolucion

Mientras la Ley de Participacién de 1995 exigia menos de 4% de las firmas
inscritas en el padrén electoral de la area vecinal correspondiente para ser candidato a
consejero ciudadano, en la Ley de 1998, los comités se basan en las organizaciones
colectivas y no en candidaturas individualizadas. Por la Ley de 1995, los consejeros
elegidos son integrados a un 6rgano centralizado, el Consejo Delegacional, lo que los
alejo de los ciudadanos representados. En 1998, la unidad territorial fue definida como
el barrio o el conjunto habitacional, manteniendo la identidad entre los representantes
y los representados. Un total de 1,360 unidades territoriales fueron formadas, lo que
termind por producir un sistema poco operativo.

Las reformas necesarias para el adecuado funcionamiento de los mecanismos
de la Ley de Participacion inicialmente propuestos por Cuauhtemoc Cardenas, y
posteriormente apoyados, con algunas modificaciones, por Andrés Manuel Lépez
Obrador, fueron subordinadas, en ambas administraciones, a la aprobacién de la
Politica de Reforma del Distrito Federal. Mientras la asamblea local, con mayoria

16



perredista, fue la responsable por las reformas de la Ley de Participacion, la reforma
politica del DF dependia del Congreso Nacional, en el cual el PRD no era mayoria. Por
este motivo, el momentum politico del gobierno Cardenas fue perdido y el impulso
participativo decrecio.

Adicionalmente, las autoridades del PRD reprodujeron algunas de las practicas
centralizadoras del PRI. Los Delegados (autoridades maximas de las sub divisiones
territoriales del DF, designados por el Alcalde) adoptaron practicas verticales tales
como audiencias publicas y visitas de campo, donde se presentaba un elevado
numero de demandas sociales sin ningin orden o coherencia.

Los ciudadanos metropolitanos de clase media suelen mantener relaciones
mercantilistas con sus representantes vecinales, conceptualizandolos como
proveedores de servicios e ignorando la connotacién civica de su funciéon. Ello genera
frustracion en los representantes en la medida que son transformados en
administradores y pasan largas horas encerrados en oficinas politico-administrativas
solicitando servicios u obras publicas. Asi, se distancian de los vecinos representados
y, por ende, pierden legitimidad. Por otro lado, algunos representantes se han
convertido en lideres locales, utilizando el poder delegado en ellos para su propio
interés. Como resultado, los comités vecinales perciben que ejercen muy poca
influencia dentro de la comunidad y buscan apoyo en las asociaciones cuyo poder los
comités deberian contrarrestar, es decir, asociaciones vecinales privadas y
organizaciones populares.

Hacia el ano 2000, un segundo gobierno perredista fue electo con la
candidatura de Andrés Manuel Lépez Obrador. Este gobierno destiné 50,000 délares a
cada comité para programas de seguridad, con la condicion de que se presentara un
plan para el uso de los recursos en un plazo de dos semanas. Se puso en evidencia la
falta de capacitacion técnica de los ciudadanos para determinar en tan poco tiempo las
formas adecuadas de invertir el dinero. Sin embargo, el hecho de que existian
recursos financieros asignados desperto el animo para la participacion.

Lopez Obrador propuso la creacion de las Asambleas Vecinales, a las cuales los
Comités Vecinales deberian rendir cuentas. Propuso también la creaciéon de un Comité
de Vigilancia por delegacion, ademas de las Asambleas Vecinales. Ambas medidas
habrian causado una reduccion del poder de los Comités Vecinales, sin embargo,
como ya fue observado, la ley no fue aprobada, y fue archivada quedando sujeta a la
Reforma Politica del DF.

En conclusién, hay un gran numero de actores involucrados en la construccion
de la practica participativa y con frecuencia, los intereses particulares de estos actores
no coinciden. Ademas, las consideraciones de caracter social en cierto punto se
vuelven consideraciones politicas, distorsionando el resultado del ejercicio
participativo. Recientemente, el asunto que parece capaz de generar mayor
movilizacion y participacion es el debate sobre seguridad publica.

Oaxaca

Marcos Legales y Politicas

El articulo 115 de la Constitucién Federal, y los articulos 59, y 92-119 de la
Constitucién de Oaxaca, contienen las disposiciones generales sobre la organizacion y
funcionamiento de los municipios. Segun las disposiciones constitucionales, la
composicién del ayuntamiento (organismo gubernamental encargado de la
administracion municipal) se hace a través del voto directo de los ciudadanos.

Antes de la Reforma de 1995, sin embargo, los jefes de gobierno eran elegidos
con base en mecanismos indigenas, aunque a través del registro en un partido politico
para formalizar el proceso por voto directo en elecciones realizadas de acuerdo a la
constitucion. El PRI, el partido politico que domind la vida politica mexicana por siete
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décadas, permiti6 que los grupos indigenas eligieran a sus candidatos desde que
registrados en el PRI. Su influencia en el proceso electoral indigena favorecié la
consolidacién de grupos autoritarios, conocidos como “cacicazgos”, mismos que han
limitado el desarrollo de relaciones democraticas dentro del estado. Estos esquemas
se mantuvieron estables por muchos afios, hasta que en los afios ochenta, los
conflictos fueron surgiendo a medida que los grupos indigenas empezaron a asociarse
a partidos de oposicién con el propésito de participar en las elecciones locales. El
fendmeno gano fuerza en particular a partir de 1988, cuando los partidos de oposicién
recibieron muchos votos y la posibilidad real de una apertura democratica se hizo
presente.

Los factores referidos comenzaron a amenazar la gobernabilidad local y el PRI
enfrentd gran oposicion, hechos que han sido citados como algunas de las razones
que llevaron al reconocimiento de los usos y costumbres indigenas. El reconocimiento
fue una manera de detener el avance de los partidos de oposicion, en especial del
partido de izquierda PRD.

Desde 1992, la Constitucibn mexicana reconoce la naturaleza multiétnica de
México, a través de una reforma en su articulo 4. La Constitucién de Oaxaca y las
leyes locales también han sido reformadas desde 1990 para incluir aspectos
relacionados a los usos y costumbres indigenas. Sin embargo, la reglamentacion
formal de estas leyes soélo aconteciéo en 1995. A partir de ahi, fue posible que los
grupos indigenas participaran de las elecciones locales sin la intervencion de los
partidos politicos. La objeciéon que se hizo acerca de las leyes, sin embargo, fue que
los grupos indigenas aun tenian que confirmar la seleccion de sus autoridades
registrandolas como candidatos de “planilla comunitaria” y realizando las elecciones
segun los moldes constitucionales del voto universal, directo, secreto y libre de los
miembros de la comunidad. En el transcurso de 1997, el congreso local aprobé varias
reformas. Algunos aspectos de estas reformas que pueden ser destacados son:

i) el reconocimiento de la asamblea comunitaria y de las instituciones y
procedimientos utilizados por las comunidades para el nombramiento de sus
autoridades, asi como la duracion en el cargo segun sus tradiciones; ii) la asamblea
comunitaria seria la encargada del proceso electoral segun los usos y costumbres
indigenas; iii) las elecciones dejan de requerir la confirmacion a través del voto en
elecciones constitucionales, y soélo necesitan de la confirmacion por parte de las
autoridades locales, y iv) las autoridades elegidas segun el derecho consuetudinario
no estarian afiliadas a ningun partido politico.

En mayo de 1998, la Ley de Derechos de los Pueblos y Comunidades Indigenas
del Estado de Oaxaca fue aprobada, ratificando la legislacion electoral previamente
mencionada. Una limitacion de esta ley es la ausencia de definicion de un
procedimiento para determinar quien detiene la autoridad para decidir como se deben
realizar las elecciones, si de acuerdo a los procedimientos constitucionales o si segun
los usos y costumbres. Este punto es particularmente relevante en municipios
multiétnicos, donde la comunidad que vive cerca de la cabecera municipal tiene mas
poder para determinar qué tipo de régimen debe ser aplicado asi como para erigirse
en juez y parte interesada simultaneamente. Otra limitacién es la falta de una
institucion capacitada para solucionar conflictos que surjan dentro de la comunidad.

Evolucion

El reconocimiento de los usos y costumbres de las comunidades indigenas es el
primer paso hacia el reconocimiento de las demandas historicas de estas
comunidades. Este proceso trasciende a las comunidades indigenas ya que los
préximos pasos requieren reformas estructurales en los niveles estatal y nacional.

Las fallas detectadas en las leyes reformadas estan siendo corregidas y las
comunidades indigenas siguen activas, buscando mejorar los marcos legales relativos
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a la eleccion de las autoridades segun los usos y costumbres de la comunidad. Al
mismo tiempo, este movimiento estimula los indigenas a perseguir objetivos aun
mayores, mas alla de la tematica electoral, dirigidos al reconocimiento de sus usos y
costumbres.

URUGUAY
Marcos Legales y Politicas

Uruguay tiene un régimen juridico unitario, organizado en departamentos
(jurisdicciones politicas relativamente auténomas). Montevideo es al mismo tiempo la
capital administrativa y uno de los 19 departamentos que componen el territorio
uruguayo. Desde 1917, la Constitucién garantiza la autonomia departamental,
otorgando sustancial autonomia administrativa, jurisdiccional y financiera a los
departamentos.

A nivel departamental, ademas del Intendente (autoridad maxima local) y de la
Junta Departamental (6rgano legislativo local), los articulos 287 y 288 de la
Constitucidon reconocen 6rganos de gobierno local de existencia eventual, las llamadas
Juntas Locales. Las Juntas Locales cubren zonas menores que los departamentos,
generalmente zonas rurales. Su implementacion y sobre todo sus funciones habian
sido muy limitadas, basicamente actuando como gestores o transmisores de las
demandas y ajustandose generalmente a la logica clientelar predominante.

Segun la ley, los miembros de las Juntas Locales pueden ser designados por el
Intendente, con la anuencia de la Junta Departamental, respetando, en lo posible, la
proporcionalidad de los miembros entre los diversos partidos. Sus facultades
(autonomia y elegibilidad, por ejemplo) pueden ser ampliadas mediante aprobacion
por el Congreso Nacional.

Fue en este contexto legal que en 1990 se insertd6 la propuesta de

descentralizacion participativa. Sus tres principales componentes eran:
i) la division territorial del Departamento de Montevideo en 18 zonas, en las que se
instalarian los Centros Comunales Zonales, con funciones administrativas, operativas
y de soporte técnico; ii) la creacion de canales institucionales de participaciéon
ciudadana a través de la institucionalizacién de las Juntas Locales y la creacién de las
Asambleas Deliberantes con la funcién de representar a la sociedad civil; vy iii) la
descentralizacion de los servicios operativos.

La necesidad de llegar a un consenso con los partidos politicos de oposicién
llevd a una estructura muy compleja que requirid los siguientes mecanismos: i)
acuerdos para hacer posible la co-gestién de los servicios y obras por los gobiernos
locales y las organizaciones ciudadanas; y ii) la formalizacién de los compromisos
administrativos asumidos por el Intendente.

Ademas de la creacion y fortalecimiento de la cultura democratica local, el
objetivo estratégico de estas reformas fue alcanzar la gobernabilidad a través de la
ampliacion del entendimiento sobre las necesidades populares y el control sobre los
proyectos y programas gubernamentales.

Evolucion

En la medida que la propuesta ha sido compartida con los ciudadanos, éstos han
demandado que el proceso de descentralizacidon involucre no sélo la transferencia de
recursos financieros sino también la transferencia de poder de decision y atribuciones.
De esta forma, la propuesta inicial acabd estimulando numerosas demandas
vecinales, las cuales, por su parte, legitimaron el proceso.
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Los gobiernos locales ya no son vistos como gestores de lo que ya existe, sino
que pasaron a ser vistos como gobiernos con programas y politicas de corto y largo
plazos. La democracia empieza a ser pensada como un proceso participativo.

Los resultados del esfuerzo conjunto del gobierno y de la sociedad civil- e.g.
servicios de atencion primaria — empiezan a ser percibidos. En 1991, cerca de 200,000
ciudadanos participaron de la experiencia del Presupuesto Participativo, cuyos
resultados han sido los precursores de la elaboracion del Plan Estratégico y
posteriormente de la creacion de la Unidad Central de Planificacion.

En 1992, dos nuevos 6rganos fueron articulados: i) las Juntas Locales, que
deberian reflejar la representacién local de los partidos politicos; y ii) los Consejos
Vecinales, que serian integrados por representantes electos entre organizaciones
religiosas, deportivas y movimientos sindicales. Los Consejos Vecinales estan
subordinados a las Juntas Locales. Posteriormente, los Consejos demandaron y
conquistaron el derecho de proponer alternativas y presentar consideraciones acerca
de decisiones del gobierno. En 1993, estas nuevas estructuras empezaron a funcionar.
En 1995, los Consejos Vecinales intervinieron y coordinaron la participacion ciudadana
en la elaboracién del Plan de Ordenamiento Territorial. En esta oportunidad, algunas
de las inconveniencias de la institucionalizacién de la participacion popular, tales como
el exceso de burocracia, se hicieron evidentes por primera vez.

En la actualidad, otros municipios estan desarrollando sus propios programas de
descentralizacion intra-municipal, claramente como consecuencia de la experiencia de
Montevideo. El departamento de Montevideo, por su parte, esta pasando por una
consolidacion estructural que viene acompafnada de una disminucion de la
participacién en la medida que las actividades estan limitadas a obras publicas, y a los
temas sociales y culturales. Sin embargo, la participacién ciudadana ahora tiene un
significado mas alla del simple ejercicio del derecho al voto. Entre los actores sociales
en este proceso, se han destacado:

. Organizaciones sociales de base territorial, en particular los consejos vecinales;

« ONGs;

« Instituciones locales tales como las iglesias, clubes e institutos de educacion;

« Movimientos sectoriales, particularmente aquellos de amplitud nacional;

« Actores econdmicos (e.g. bancos, comercio, produccion); y

. “Redes ciudadanas de baja estabilidad", que consisten en grupos menos
estructurados, con destaque para la participacion de las mujeres y de los jovenes.

20



II.LA. MARCO LEGAL - Cuadro Sumario

BOLIVIA BRASIL CHILE MEXICO D.F. OAXACA URUGUAY

Municipios rurales, Enfasis en areas Enfasis en areas Enfasis en el area ¢ Comunidades Mas urbano, con
indigenas o urbanos, urbanas. urbanas, pese a la urbana, con indigenas. innovaciones que se

) pero implementacién existencia de un elevada expanden de la capital

8 razonablemente importante movimiento concentracion Montevideo hacia los

w satisfactoria solamente por los derechos poblacional. demas departamentos.
en las areas urbanas. indigenas en el sur

(Mapuche).

Régimen militar 1964 — Régimen militar 1964 - Régimen militar 1973- 1997: por primera e Levantamiento Régimen militar 1972-
1982. 1985. 1989. vez en mas de siete Zapatista en 1985.
Presiones crecientes Emergencia de nuevos Excepcién — barreras: décadas, un Chiapas (1994) Coalicién de centro
originadas en los comités movimientos sociales el proceso de transicion candidato de la o "Dialogo de San izquierda gana las
civicos, comités de salud en los anos setenta. a la democracia ocurrio oposicién, del PRD Andrés " (1995- elecciones en
popular, y partidos Presiones crecientes sin que se removieran (Partido de la 1996) entre el Montevideo. Propone
politicos. contra el régimen enclaves autoritarios Revolucion EZLN (Ejército una descentralizaciéon
Acuerdo Politico, en1992 militar. después de 1989 (e.g. Democratica) gana Zapatista de intra-municipal con la
Movilizacion indigena: Intensa movilizacion en la Constitucion). las elecciones en el Liberacion institucionalizacion de
"Marcha indigena por el social y participacion Movimientos populares Distrito Federal, Nacional) y el la participacion
territorio y la dignidad" en la elaboracion de la que habian luchado rompiendo la gobierno federal. ciudadana como
Nuevo gobierno, nueva constitucion fuertemente en contra hegemonia del PRI |« Crecimiento de elemento clave en el

- centrado en la democratica de 1988. de la dictadura no (Partido las demandas de desarrollo de la

3 modernizacion en el Mecanismo de participaron del pacto Revolucionario los pueblos gobernanza

E sector publico. “enmiendas populares,” de transicion. Institucional). indigenas de democratica.

B posibilitando que la Negociacién con El nuevo gobierno Oaxaca.

N sociedad civil partidos politicos. declara su intencion | e Penetracion de

..g propusiera reformas Mas recientemente, de promover la los partidos

o durante la elaboracion presiones por parte de democracia y los politicos de

s del texto constitucional. las ONGs, agencias derechos oposicion.

internacionales, y ciudadanos. e Disputas

académicos, asi como
la existencia de
voluntad politica, han
impulsado la creacion
de mecanismos de
participacion.

Las elecciones
presidenciales de

2000 rompen con la

hegemonia del PRI
en el ambito
nacional, poniendo

un punto final a mas
de siete décadas de

un gobierno
autoritario liderado
por civiles.

municipales y
declaracion de
autonomia de
algunos
municipios
chiapanecos.
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Marco

Legal

Sistema unitario —
gobiernos nacional y
municipal

Reforma Constitucional
1995.

Reconocimiento de los
derechos politicos de los
grupos indigenas segun
Sus usos y costumbres
Descentralizacion
Politica — Ley de
Participacion Popular
(LPP) 1994.

Ley de Municipalidades
1999.

Ley del Dialogo Nacional
2001.

Propuesta de reforma
constitucional,
introduciendo el
referéndum vy la iniciativa
popular, actualmente en
debate en el Congreso

Sistema Federativo:
gobiernos federal,
estatal y municipal
Constitucion de 1988:
principios de
democracia directa y
representativa, y
descentralizacion
politica

Mecanismos directos:
plebiscito, referéndum,
iniciativa popular,
consejos co-gestores.
Descentralizacion
promovida a través de
leyes federales
relacionadas a politicas
sociales, incorporando
la participacion
ciudadana en los
consejos (salud,
asistencia social, nifios
y adolescentes)
Reconocimiento del
derecho de
participacion de los
movimientos populares,
organizaciones de la
sociedad civil y
ciudadanos en la
gestion publica.
Estatuto de la Ciudad
(2000): sistematiza la
participacion en areas
urbanas. Reconoce el
derecho a la ciudad.
Consejos de Politicas
Urbanas en los tres
niveles: federal, estatal
y municipal
Conferencias de la
Ciudad.

La gestién democratica de
la ciudad incluye los
mecanismos de la
planificacion y
presupuesto participativo.

Sistema unitario:
gobiernos nacional y
municipal electos.
Niveles intermediarios:
regiones y provincias
Plebiscito

Ausencia de legislacion

nacional de participacion.

Instructivo Presidencial,
2000, resoluciéon
ejecutiva no vinculatoria
recomendando al cuerpo
administrativo que
incorpore mecanismos
de participacion

Ley Organica
Constitucional de
Municipalidades, 1999.

Sistema Federativo
- gobiernos federal,
estatal y municipal
La Constitucion
todavia no contiene
mecanismos de
participacion
directa.

Distrito Federal
(Ciudad de México)
Ley de Participacion
Ciudadana, 1998.
2001: propuestas
de reforma a la ley
fueron entregadas.

Sistema
Federativo -
gobiernos federal,
estatal y municipal
Reforma de la
Constitucién de
Oaxaca y de su
Caodigo de
Procedimientos
Electorales
(1995),
posibilitando la
participacion de
los indigenas en
las elecciones
locales de
acuerdo a sus
usos y
costumbres, sin la
intervencion
directa de los
partidos politicos.

Sistema Unitario —
gobiernos nacional,
departamental y
municipal (en la cabecera
del departamento)
Mecanismos directos:
plebiscito, referéndum,
iniciativa popular.
Constitucion: otorga
autonomia financiera y
administrativa a los
Departamentos

Pacto Nacional, 1992.
Creacioén de espacios
formales de participacion
en el nivel
departamental. A través
de un proceso
participativo, nuevos
canales de participacion
fueron implementados: 1)
Consejos Vecinales, con
funciones de consulta 'y
control sobre las Juntas
Locales y sobre el
Intendente, y 2) Juntas
Locales, con poder de
ejecucion y que incluyen,
€n su composicion,
representantes de
distintos partidos
politicos.
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lll.B. Gobernanza Local e Interaccion con la Participacion Ciudadana

BOLIVIA

BRASIL

CHILE

MEXICO D.F.

OAXACA

URUGUAY

Marco Legal Local

Ley Nacional de
Municipalidades (1999):
- derecho de asociacién de

las Organizaciones
Territoriales de Base
(OTBs);

- participacién en la
prestacion de servicios
publicos;

- participacién en la
planificacion local;

- Consultas y audiencias
publicas

Desde 1990, cada
municipio promulga su Ley
Organica de Municipalidad;
- derecho a la ciudad;

- referéndum; plebiscito,
iniciativa popular;

- reglas para la
implementacion de politicas
sociales;

- consultas y audiencias
publicas;

- delegacioén de poderes
municipales a los consejos
y comités municipales, y
comités y consejos
vecinales

Ley Organica Constitucional
de Municipalidades 1999:
- “Ordenanzas de
Participacion Ciudadana’:
resoluciones municipales
destinadas a la promocion
de la participacion de la
comunidad;

- Atribuciones de los
“Consejos Econémicos y
Sociales Comunales” —
CESCOs;

- plebiscito

- audiencia publica

- oficina de partes y
reclamos

Ley de Participacion
Ciudadana 1998 (DF):
- mecanismos directos:
referéndum, plebiscito,
iniciativa popular,
consulta vecinal

- audiencia publica

- comités vecinales

Ley de Derechos de
los Pueblos y
Comunidades
Indigenas del Estado
de Oaxaca, 1998

- Reconocimiento de
la asamblea
comunitaria y de

los procedimientos e
instituciones
comunitarios como
validos para la
eleccion de sus
autoridades;

- tiempo para efectuar
las elecciones
determinado por usos
y costumbres, asi
como la duracion de
los cargos, desde que
no ultrapase los 3
afios constitucionales;
- autoridades
municipales electas
segun las normas y
procedimientos de
derecho
consuetudinario, sin
afiliacion a un partido
politico.

Primeras acciones del
Departamento de
Montevideo, 1990:

- division del territorio en 18
zonas, con funciones
administrativas, operativas
y de soporte técnico;

- Institucionalizacion de las
Juntas Locales y creacion
de las Asambleas
Deliberativas

- Institucionalizacion de los
consejos vecinales
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BOLIVIA

BRAZIL

CHILE

MEXICO D.F.

OAXACA

URUGUAY

Formas

Indirectas de

Participacion
(elecciones)

Elecciones libres a escala
nacional y municipal.
Departamentos
administrados por prefecto
nombrado por el presidente.

Elecciones libres a escala
federal, estatal y municipal.

Elecciones libres a escala
municipal y nacional. El
presidente nombra a los
Intendentes (regiones) y
Gobernadores (provincias).

Elecciones libres a
escala municipal, estatal
y federal

Elecciones libres a
escala municipal,
estatal y federal.
Autoridades locales
electas de acuerdo a
los usos y costumbres
indigenas

Elecciones libres a nivel
departamental y nacional.

Formas Directas de Participaciéon Ciudadana

Organizaciones Territoriales

de Base (OTBs). Cerca de
15.000 identificadas

Asamblea Vecinal

Asamblea de los
Movimientos Populares

Conferencias de la Ciudad
sobre politicas sectoriales

( salud, vivienda, asistencia
social, desarrollo urbano,
saneamiento basico)

Asamblea del Presupuesto
Participativo

Encuentros publicos de
redes y foros ( ONGs,
movimientos populares,
asociaciones profesionales,
comunidades de base)

Asamblea Vecinal

Asamblea de los
Movimientos Populares

Comités Vecinales

Asambleas de los
movimientos indigenas

Asambleas
comunitarias de los
pueblos indigenas

Asambleas Deliberativas de
la Sociedad Civil

Comisiones tematicas

Co-gestion

- Juntas locales

- Consejos vecinales

- Comisiones co-gestoras
(e.g. salud, programas
sociales)

Acciones conjuntas,
Ciudadanos y Gobierno Local

Comités de Vigilancia

Planificacion local
participativa

Consejos Gestores -
(consejos sectoriales):
constitucion obligatoria,
segun leyes federales:
salud, asistencia social,
nifios y adolescentes,
politica urbana.

Opcional: vivienda, medio
ambiente, mujeres

Comités y consejos
vecinales

Presupuesto participativo
Planificacion participativa

Consejos Econbémicos y
Sociales  Comunales —
CESCOs:

Organo de caracter
consultivo en temas de
inversion local, desarrollo,

regulacién, cuenta publica
anual del alcalde

Comités Vecinales
Supervisar, evaluar y
administrar las
demandas ciudadanas

Proceso de elaboracion
del presupuesto
Opinién publica sobre
programas y servicios
publicos

Ayuntamientos
indigenas: libres y
Autoridades locales
elegidas de acuerdo a
los usos y costumbres
indigenas

Gobierno comunitario
regido por el derecho
consuetudinario
indigena

Encuentros publicos
con las autoridades
locales

Montevideo:

Espacios publicos

innovadores

- Consejos Vecinales

apoyados por los Centros

Comunales Zonales

- Juntas Locales

- Comisiones co-gestoras
(e.g. salud, programas
sociales)

Proceso participativo:
- planificacién participativa
- presupuesto participativo
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Transparencia

Y
“Accountability”

- Consulta publica y
audiencia publica.

- Oficinas de “ombudsman”

- audiencias publicas,
consultas y debates
publicos (Estatuto de la
Ciudad)

- Audiencias publicas

- Oficina de Partes
Reclamos

y

Consultas vecinales

Audiencias publicas

- los Intendentes estan
obligados a presentar un
reporte anual al legislativo
local y al Tribunal de
Cuentas, referente a la
ejecucion presupuestal y al
cumplimiento de los planes
y programas de gobierno.
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IV. LECCIONES Y CONCLUSIONES

El rasgo comun mas notable que surgi¢ de este estudio comparado es el hecho
de que la preocupacién con la elaboracion de marcos legales para la participacion
ciudadana surge después de la caida de regimenes autoritarios. Inclusive en México,
los movimientos participativos fueron antecedidos por siete décadas de dominio y
control por parte del Partido de la Revolucion Institucional (PRI) que produjeron un
sistema politico no democratico que llegé a ser llamado "la dictadura perfecta".

Durante los regimenes autoritarios, los latinoamericanos fueron privados de sus
derechos civiles y politicos basicos. Sin libertad de expresion o de asociacion, el
desarrollo de la participacion activa a través de los canales mas tradicionales (partidos
politicos y sindicatos, entre otros) fue directamente afectada. Pese a estas dificultades,
los distintos grupos sociales encontraron nuevas formas de organizarse,
transformandose en una nueva fuerza social que influenciaria fuertemente la
elaboracion de politicas en los regimenes democraticos.

Con el regreso a la democracia representativa, las fuerzas politicas de oposicion
y la movilizacién social incrementan las acciones para garantizar un espacio formal de
participacién. En este sentido, los marcos legales de participacion han representado
un avance importante y un punto de partida para avanzar en el proceso democratico.

Comparando los marcos legales, las politicas y su implementacién en los paises
analizados, se observa que:

« La voluntad politica y la llegada de partidos progresistas al poder, contribuyeron
para el desarrollo del debate sobre la participacion ciudadana, y para la creacion
de mecanismos institucionales. Este fue el caso de Montevideo, con la llegada del
Frente Amplio del Uruguay (coalicion de centro izquierda) al poder de la capital por
la primera vez en la historia de Uruguay; en el Distrito Federal (México), con la
ruptura de la hegemonia priista, y en Chile bajo la administracién de Ricardo
Lagos. En Brasil, la presencia del Partido de los Trabajadores (PT) en algunos
gobiernos locales ha proporcionado experiencias innovadoras en materia de
participacion popular, tales como el presupuesto participativo.

« Aunque los instrumentos legales suelen surgir como consecuencia de demandas
sociales, los ciudadanos en general no participan en la elaboracién de los
reglamentos, y tampoco son consultados antes de su promulgacion.

« El caso brasilefio es especial debido a la combinacién de fuerzas politicas de
oposicion y de una fuerte movilizacion popular que logré presionar a las fuerzas
conservadoras para aceptar ciertas garantias constitucionales de participacion. La
elaboracion de la Constitucion de 1988 puede ser considerada un proceso
altamente participativo, que condujo a la incorporacion de disposiciones legales y a
la orientacion hacia la participacion en todos los niveles de administracion. Mas
recientemente, Bolivia también experimentd un proceso de participacion activa en
la elaboracion de la Ley de Dialogo Nacional (2001).

« En algunos casos, los marcos fueron definidos "desde arriba," como en Uruguay
en 1990, y Bolivia con la Ley de Participacion Popular (1994). En Chile, las pocas
iniciativas fueron resultado de la voluntad politica y de presiones de ONGs,
agencias internacionales y el sector académico, sin embargo, muchas veces estos
actores no estan vinculados a los movimientos de base.

« Debido a la tradicion excesivamente legalista de América Latina, la organizacion y

accion de los movimientos populares, y la efectiva consideracion de sus
demandas, requiere muchas veces la institucionalizacion de mecanismos de
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participacion. Como ejemplos, podemos citar los casos de Uruguay, Chile, Brasil y
Bolivia.

- En todas los paises analizados, los mecanismos legales de participacion local
estan vinculados a la descentralizacion administrativa. Comparativamente, en
Uruguay y Brasil, las municipalidades tienen mas responsabilidades y autonomia,
mientras en México y Bolivia (donde han habido esfuerzos para proveer a las
municipalidades de recursos propios) hay una elevada dependencia hacia otros
niveles de la administracion encargados de transferir recursos. De hecho, en el
caso de México, se puede hablar de una desconcentracion mas que de una
descentralizacion.

. En algunos casos, las iniciativas gubernamentales de participacién ciudadana a
escala local, han coincidido con la adopcién del marco neoliberal, generando una
l6gica perversa segun la cual la reduccion de las funciones del Estado fomentada
por el discurso neoliberal se asocia a la delegaciéon de atribuciones a los
ciudadanos.

« A pesar de que han sido implementadas algunas innovaciones tal como el
presupuesto participativo, las disposiciones sobre participacion local suelen
relacionarse a politicas sociales, mientras temas claves como las politicas
macroecondmicas siguen excluidos del debate, quedando restringidos a los
tecndcratas. Sin embargo, algunos gobiernos locales han coordinado experiencias
enriquecedoras de promocion del desarrollo local.

. Se reconoce que los mecanismos legales pueden operar como catalizadores de
otros movimientos, desencadenando un proceso de ajustes permanentes.
Asimismo, favorecen el aprendizaje popular sobre el proceso de elaboracion de
politicas publicas, lo que puede contribuir para la profundizacién de la gobernanza
democratica.

IV.A. IMPLEMENTACION: FACTORES IMPULSORES Y FACTORES INNIBIDORES

Segun lo expuesto, los marcos legales y las politicas de promocion de la
participacién ciudadana pueden tener su origen en distintos eventos o actores.
Mientras en ciertos paises los movimientos sociales han sido fundamentales como
instrumentos de presion para la apertura del sistema politico, en otros la decision de
incentivar la participacién popular surge a partir del gobierno, como en el caso de la
Ley de Participacion Popular de Bolivia.

Pese a la formalizacién de los canales de participacion, los movimientos
informales y las organizaciones de base popular siguen existiendo. La reforma
nacional popular urbana y el Movimiento Sin Tierra de Brasil, y la articulacion indigena
en México, son ejemplos de como actores no gubernamentales constantemente
encuentran nuevas formas de asociarse y hacer presion hacia el pleno ejercicio de la
ciudadania.

Desde el punto de vista del gobierno, identificamos un cambio en el discurso, pasando
de una interpretacion restrictiva de la democracia a la concepcion de la
democratizacion como un proceso que requiere la participacion ciudadana y no sélo
manifestaciones periddicas en las urnas. La creacién de los consejos locales y de
espacios de debate entre las autoridades publicas y los ciudadanos, pese a las
dificultades y desigualdad en la distribucion de poder, sigue representando un
importante cambio. Adicionalmente, ha impulsado una dinamica mediante la cual los
ciudadanos gradualmente adquieren mayor conocimiento acerca de los mecanismos
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de gestion publica. El aprendizaje seguramente contribuye a la emergencia de una
nueva cultura politica, donde los comportamientos autoritarios enfrentan cada vez mas
resistencia. En este contexto, términos tales como transparencia y legitimidad
adquieren nueva dimension, volviéndose parte del entendimiento ciudadano de
democracia.

En paises con previa experiencia democratica, la articulacion de los actores
puede ser mas facil. Por otro lado, como demuestra el caso de Chile, la centralizacion
del debate entre los partidos politicos puede frustrar la participacion popular. Sin,
embargo cabe destacar en el caso chileno que pese a la deficiencia en el marco legal,
los actores sociales se han articulado alrededor de nuevos temas, tales como género y
derechos indigenas.

Después de evaluar el contexto y la evolucidén de la participacion en los cinco
paises latinoamericanos estudiados, fue posible identificar algunos factores que
parecen estimular la participacion, asi como otros que limitan su expansion.

Catalizadores de la participacion

« La participacion es mas efectiva cuando los ciudadanos contribuyen en el disefio
de los mecanismos legales y los reglamentos son producto de un proceso
democratico. Estos mecanismos suelen presentar menos fallas y reflejan con mas
precision los intereses ciudadanos. En consecuencia, tienen mayor probabilidad de
ser implementados.

« Procesos de descentralizacion: los paises en desarrollo y los paises
latinoamericanos en particular, han experimentado reformas politicas enfocadas en
la descentralizacion de recursos. A pesar de que algunas de estas reformas han
sido implementadas por gobiernos de centro derecha, los movimientos sociales,
usualmente liderados por la izquierda, han sido capaces de beneficiarse de este
proceso. Sin entrar en la discusion sobre las virtudes y problemas de la
descentralizacion — proceso que muchas veces ha sido seguido por una reduccion
en el tamano, grado de intervencion, y responsabilidades del Estado —, se puede
decir que el fendbmeno ha creado condiciones favorables al desarrollo vy
consolidacion de los movimientos sociales. A escala local, ha facilitado la
introduccion de mecanismos que efectivamente integran las manifestaciones
ciudadanas en el proceso de decision. Al mismo tiempo, ha facilitado la
organizacién colectiva de los ciudadanos, dandoles la capacidad para exigir la
rendicion de cuentas ("accountability") por parte de las autoridades. La
descentralizacién de recursos y de responsabilidades — del nivel federal hacia el
nivel local e inclusive dentro del nivel local — ha representado un estimulo real para
que los movimientos sociales se organicen y para que sus planteamientos sean
considerados, llevando a la creacién de instrumentos legales y de politicas
publicas que regulen y canalicen de manera efectiva la participacién ciudadana.

« La existencia previa de movilizacion social y las demandas populares por una
mayor participacion son factores determinantes en el éxito de los movimientos.
Adicionalmente, la existencia de voluntad politica se ha demostrado igualmente
necesaria para la participacion efectiva.

. La identificacion territorial de grupos participativos también ha probado ser mas
eficiente para estimular la participacion ciudadana, en la medida que los lideres
adquieren legitimidad por su mayor proximidad a aquéllos a quienes representa.

« Algunos actores han sido decisivos en la consolidacion de los movimientos de
participacion en América Latina, dando a organizaciones embrionarias la
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infraestructura, conocimiento, apoyo, estimulo y capacitacién necesarios para
articular sus preocupaciones. Es el caso de la ONGs, secciones progresistas de la
iglesia catdlica, partidos politicos progresistas, movimientos populares urbanos,
sindicatos, asociaciones profesionales, movimientos de las mujeres, movimientos
indigenas, y donadores (agencias de cooperacion bilaterales y multilaterales).
Cabe destacar que en ciertos casos, estos actores han jugado mas de un papel,
estimulando la participacion en algunos casos, limitandola en otros, en particular
cuando dejan de servir a sus intereses.

Las autoridades locales tienen un papel fundamental en el estimulo y apertura
hacia la participacion popular en procesos decisorios, asi como en el
reordenamiento de prioridades de las politicas publicas hacia el combate a la
desigualdad social, con el apoyo de la sociedad civil.

En los casos en que el comprometimiento politico con la participacién no existe, la
implantacién de marcos legales puede estimular su desarrollo.

La diseminaciéon de informacion también surgi6 como un catalizador de la
participacién, de ahi que el papel de los medios de comunicacién se haya vuelto
fundamental para la consolidacion de practicas participativas.

Los programas de entrenamiento que ayudan a los ciudadanos a ejercer sus
derechos politicos y de decision sobre temas administrativos y legales, también
son esenciales. Como muchas de las experiencias han sefalado, la participacién
enfrenta dificultades cada vez que deben ser tomadas decisiones, en particular en
materia de gasto, y los ciudadanos descubren que no tienen los conocimientos
necesarios para efectuar dicho proceso.

Inhibidores de la participacion

Los instrumentos legales pueden llegar a limitar la participacion. Desde el punto de
vista ciudadano, la institucionalizacion puede convertirse en una forma de reducir
los espacios de participacion a aquellos "permitidos" por el Estado. La reduccion,
por parte del gobierno mexicano, de las demandas indigenas a una discusion
sobre usos y costumbres, ejemplifica como los acuerdos pueden en realidad alejar
la discusioén del foco tematico principal.

La proliferacién de comités ha sido contraproducente. En la Ciudad de México, la
existencia de mas de 1,300 comités ha impedido que el gobierno coordine las
demandas sociales e las incluya en el disefio de politicas urbanas. En realidad,
hay un “trade-off” entre el tamafio y el numero de células asociativas. Como ya fue
observado, mientras la proliferacion de los comités es dafina, los comités
excesivamente amplios presentan la dificultad del distanciamiento entre los
ciudadanos representados y los representantes.

Bolivia y México han tenido dificultad en promover la participacién urbana. En el
caso del Distrito Federal, en México, el caracter individualista y defensivo de los
habitantes de un conglomerado urbano tan amplio ha inhibido la participacion.

La existencia de una cultura autoritaria, en una comunidad poco acostumbrada a
desafiarla, es un poderoso factor inhibitorio. Este fendbmeno es particularmente
relevante en los movimientos rurales de América Latina, debido a la presencia
frecuente de caciques.
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La rivalidad entre las organizaciones lideres de los movimientos participativos, asi
como la radicalizaciéon entre posiciones semejantes pero no idénticas, puede
debilitar las organizaciones y limitar los avances.

En la elaboracién de los marcos legales de participacion, puede surgir una
situacion peligrosa, en la cual el Estado deja de responsabilizarse por sus
funciones, bajo un discurso de empoderamiento popular. En el caso de Chile, cuya
experiencia neoliberal comenzd en los afos setenta, ha tenido lugar una
atomizacion de la sociedad civil, revestida por la légica del mercado. Los
ciudadanos son asi vistos como clientes, que deben demandar del sector privado
"servicios" de buena calidad. En estos casos, la pregunta que queda es, ¢qué tipo
de ciudadania se esta desarrollando?
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IV.B. COMENTARIO FINAL

Conforme demuestra este informe, desde su concepcidon hasta su
implementacion, los marcos legales y de politicas publicas han sido experimentados
de diversas formas. Los marcos legales que tienden a presentar mejores resultados
son aquellos basados en las demandas sociales, elaborados en conjunto con los
actores sociales interesados, y fundados en la voluntad politica de las autoridades.
Instrumentos legales semejantes pueden presentar resultados totalmente distintos,
dependiendo del contexto en que son desarrollados. En los casos en que la
movilizacion ciudadana es todavia incipiente, la creacién de instrumentos legales,
aunque fragiles, puede estimular la participacién y mejoras subsecuentes. En aquellos
casos en que ya existe una gran variedad de movimientos populares actuando, un
marco legal fragil puede generar una caida en el impulso participativo si las decisiones
no son implantadas por los gobiernos.

Como la hipotesis inicial de esta investigacién habia planteado, los marcos
legales son un paso necesario para el desarrollo de la participaciéon y estan
estrechamente vinculados a otras condiciones tales como la capacitacion y el
conocimiento de politicas publicas por los lideres sociales. De hecho, existe consenso
de que Ila participacion ciudadana puede ocurrir y en realidad ocurre,
independientemente de la existencia de instancias institucionales si los actores
sociales y los movimientos populares adquieren capacitacion y conocimiento por otras
vias. Las experiencias latinoamericanas nos ayudan a identificar formas de combinar
instrumentos legales de participacién, autoridades locales comprometidas con la
implementacién de la gestion democratica, y el empoderamiento de los grupos
sociales y movimientos populares.

En algunos casos, los canales existentes pueden inclusive limitar la participacion
al crear espacios legales donde actores seleccionados pueden negociar, sin integrar a
otros grupos, arriesgandose, por lo tanto, a reproducir relaciones paternalistas.

Lo que parece ser fundamental en la promocion de la participacién es la voluntad
de los distintos actores sociales de incrementar su participacién en el gobierno. La
voluntad politica también es una importante variable, sin embargo, es importante
destacar que el comprometimiento ciudadano es la principal fuerza motriz en la
promocién de la democracia participativa. En sociedades que han experimentado la
violacién total del Estado de Derecho durante los regimenes autoritarios, el derecho a
involucrarse en la elaboracion de politicas publicas, asociado al control social de los
representantes libremente electos, es la base de la construccién de un sistema
democratico mas solido.

La participacion ciudadana consiste en un ejercicio continuo que tiende a causar
inestabilidad en el espacio publico. Sin embargo, en la medida en que los actores
gubernamentales y no gubernamentales avanzan en la experiencia participativa, ésta
en verdad puede contribuir para la gobernanza local, puesto que la gobernanza
democratica participativa no puede ser concebida si se excluye la posibilidad de que
los actores politicos dialoguen con la sociedad y respeten las demandas ciudadanas.

Segun apunta esta conclusién, la participacion ciudadana y la gobernanza local
no pueden ser analizados desde un angulo unico, ni pueden ser generalizados,
particularmente en una region tan grande como Latinoamérica. Los pocos paises
seleccionados para este estudio ejemplifican las dificultades encontradas en la
comparacion de instrumentos legales y politicos sin un profundo conocimiento de los
contextos social, politico y cultural en que emergen. Hay que observar ademas, que no
hemos incluido ningun pais centroamericano, lo que esperamos poder hacer en una
investigacion futura.

Finalizamos sugiriendo la implementacion de iniciativas centradas en el analisis
mas detallado de la participaciéon y la gobernanza local en América Latina, de modo
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que el conocimiento que ha sido producido en toda la region por distintos organismos
e investigadores, pero que aun se encuentra fragmentado, pueda ser optimizado.
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ANEXO

MARCO LEGAL

- BOLIVIA
Ley de Participacion Popular 1551/94, modificada por la Ley 1702/96.

Titulo |, De La Participacion Popular
Capitulo I, De Los Sujetos de La Participacion Popular

El articulo 9 reconoce las Asociaciones Comunitarias, constituidas por las OTBs segun
sus usos y costumbres, y disposiciones estatutarias, promoviendo la ampliacion de la
base social para la participacidén y control de la sociedad en los asuntos publicos.

Se define a las OTBs como los sujetos del proceso de Participacion Popular, en tanto
células de representacién social del ambito comunal, otorgandoles derechos y deberes
en la gestién del desarrollo.

Las OTBs tienen los siguientes derechos y deberes (Articulos 7 y 8):

a) Proponer, pedir, controlar y supervisar la realizacion de las obras y la prestacion de
servicios publicos de acuerdo a las necesidades comunitarias, en materias de
educacion, salud, deporte, saneamiento basico, micro-riego, caminos vecinales y
desarrollo urbano y rural.

b) Participar y promover acciones relacionadas a la gestiéon y preservaciéon del medio
ambiente, el equilibrio ecolégico y el desarrollo sostenible.

c) Representar y lograr modificar acciones, decisiones, obras o servicios brindados por
los 6rganos publicos, cuando sean contrarios al interés comunitario.

d) Proponer la ratificacion o el cambio de las autoridades educativas y de salud de la
respectiva jurisdiccidn municipal, participar y supervisar en el manejo de los servicios
en el marco de la Ley.

e) Acceder a informacién sobre los recursos destinados a la Participacion Popular.

f) Identificar, priorizar, participar y cooperar en la ejecucion y administraciéon de obras
para el bienestar colectivo, atendiendo preferentemente los aspectos de educacion
formal y no formal, mejoramiento de la vivienda, cuidado y proteccion de la salud,
masificaciéon del deporte y mejoramiento de las técnicas de produccion.

g) Participar y cooperar con el trabajo solidario en la ejecucién de obras y en la
administracion de los servicios publicos.

h) Coadyuvar al mantenimiento, resguardo y proteccién de los bienes publicos,
municipales y comunitarios.

i) Informar y rendir cuentas a la comunidad de las acciones que desarrollen en su
representacion.

j) Interponer los recursos administrativos y judiciales para la defensa de los derechos
reconocidos por Ley.

k) Promover el acceso equitativo de hombres y mujeres a niveles de representacion.

Con el objeto de articular los derechos y deberes de las OTBs, con el Gobierno
municipal (GM), se crea el Comité de Vigilancia (CV), “constituido por un(a)
representante de cada cantdn o distrito de la jurisdiccion, elegido(a) por la
Organizacion Territorial de Base respectiva...”. Asimismo, la LPP, faculta al CV en
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materia de participacion y vigilancia y control social®. Participacion y vigilancia en la
formulacién y cumplimiento del Plan de Desarrollo Municipal (PDM), y ejecucién fisica
presupuestaria del Plan Anual Operativo (PAQO); control social sobre los recursos del
Gobierno Municipal que corresponden a la participaciéon popular. Contando para ello
con la posibilidad de solicitar la inamovilidad de los recursos de la participacion
popular®.

El Comité de Vigilancia tiene las siguientes atribuciones (Articulo 10):

a) Vigilar que los recursos municipales de Participacion Popular, sean invertidos en la
poblacion urbana y rural, de manera equitativa, constituyendo el nexo para que las
Organizaciones Territoriales de Base ejerzan los derechos reconocidos por Ley.

b) Controlar que no se destinen en gastos corrientes del Gobierno Municipal mas del
15% de los recursos de la Participacion Popular.

¢) Pronunciarse sobre el presupuesto de los recursos de la Participacion Popular, y la
rendicion de cuentas de gastos e inversiones efectuadas por el Gobierno Municipal.
Este pronunciamiento debera hacerse publico por cualquier medio de comunicacion,
remitiéndose copia al Poder Ejecutivo para que actie de conformidad a las
atribuciones que le reconoce la Constitucion Politica del Estado.

La LPP organiza el territorio de la jurisdiccion municipal, mediante la creacién de
distritos municipales, que en el caso de los sujetos de la participacion popular como
los pueblos indigenas, adquieren la particularidad de Distritos Municipales Indigenas
(DMIs), tendiendo al respetando de la heterogeneidad sociocultural de las OTBs.

En lo que se refiere a la prestacion de servicios de salud, educacion, saneamiento
basico, defensorias del nifio, nifia y adolescente, los mecanismos de organizacion del
territorio establecidos en la LPP, consideran la participacion de la sociedad civil en el
control social a la calidad de los mismos, creando para ello los Concejos Municipales
de Salud y las Juntas Escolares, respectivamente.

Por otra parte, la Ley de Descentralizacion Administrativa regula el régimen de
descentralizacion del Poder Ejecutivo a nivel Departamental, que consiste en la
“transferencia y delegacion de atribuciones técnico administrativas no privativas del
Poder Ejecutivo a Nivel Nacional”’. Asi, la Prefectura en el nivel departamental esta
conformada por el Prefecto y el Consejo Departamental, éste ultimo integrado por un
representante de cada provincia, elegido por los respectivos consejos municipales de
las secciones de provincia, estableciéndose de esta forma un mecanismo de
representacién y control social indirecto entre los niveles local y departamental.

- BRASIL

Estatuto de la Ciudad
Gestion Democratica de la Ciudad - Directriz de la Politica Urbana

El Estatuto de la Ciudad incorpora la gestién democratica como directriz general de la
politica urbana, por medio del item Il del articulo 2°, y mas especificamente, en los
articulos 43, 44 y 45.

® Gaceta Oficial de Bolivia, Decreto Supremo NO. 24447, Reglamentacion Complementaria de
las Leyes de Descentralizacion Administrativa y Participacion Popular, Arts. 14y 15.

* El procedimiento de suspension de recursos de la LPP es conocido mayormente como
congelamiento y descongelamiento de cuentas del gobierno municipal.
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Conforme el item Il del articulo 2°, la gestidon democratica de la ciudad, como directriz
general de la politica urbana esta definida de la siguiente forma:

Articulo 2°. La politica urbana tiene por objetivo ordenar el pleno desarrollo de las
funciones sociales de la ciudad y de la propiedad urbana, bajo las siguientes
directrices generales: (...)

[I- la gestion democratica, por medio de la participacion de la poblacion y de las
asociaciones representativas de los varios segmentos de la comunidad, en la
elaboracion, ejecucion y seguimiento de los planes, programas y proyectos de
desarrollo urbano;

- Instrumentos de la Gestion Democratica de la Ciudad

Articulo 43. Para garantizar la gestion democratica de la ciudad, se deben utilizar los
siguientes instrumentos, entre otros:

| — érganos colegiados de politica urbana, en los niveles nacional, estatal y municipal;
Il - debates, audiencias y consultas publicas;

lll - conferencias sobre asuntos de interés urbano, en los niveles nacional, estatal y
municipal;

IV - iniciativa popular de proyecto de ley e de planes, programas y proyectos de
desarrollo urbano;

V - (VETADO)

Con base en el item | del articulo 43 del Estatuto de la Ciudad, los 6rganos colegiados
de politica urbana, en los niveles nacional, estatal y municipal, deben ser utilizados
para garantizar la gestion democratica de la ciudad. Esta norma apunta la necesidad
de construccién de un sistema federativo descentralizado y democratico para la
promocién de la politica urbana, mediante la formacion de un Consejo Nacional,
Consejos Estatales y Consejos Municipales de Desarrollo Urbano, integrados por
representantes del sector publico, sector privado, y entidades representativas de la
sociedad civil, asi como por los movimientos sociales que trabajan con el tema urbano,
como por ejemplo, el Foro Nacional de Reforma Urbana.

Consejo Nacional de Desarrollo Urbano

Este sistema federativo debe ser implantado a través de reglamentacién emitida por el
Consejo Nacional de Desarrollo Urbano (CNDU), creado por la Medida Provisoria
2220, del 04 de Septiembre de 2001.

El articulo 10 de la Medida Provisoria define al CNDU, como un érgano deliberativo y
consultivo, que forma parte de la estructura de la Presidencia de la Republica. El
Ejecutivo Federal es el encargado de definir las materias que seran objeto de
deliberacién por el Consejo.

Como materias deliberativas, deben ser entendidas las atribuciones del Consejo
definidas en el articulo 10, como sigue:

- proponer directrices, instrumentos, normas y prioridades de la politica nacional de
desarrollo urbano;

- seguir y evaluar la implantacion de la politica nacional de desarrollo urbano, en
particular, las politicas de vivienda, saneamiento basico y transporte urbano, y
recomendar las providencias necesarias para el cumplimiento de sus objetivos;
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- proponer la edicion de normas generales de derecho urbano y manifestarse sobre
propuestas de modificaciones legislativas acerca del desarrollo urbano;

- promover la cooperacion entre los gobiernos nacional, estatal y municipal y la
sociedad civil, en la formulacién y ejecucién de la politica nacional de desarrollo
urbano.

Gestion del Presupuesto Participativo

El articulo 49 del capitulo sobre la gestion democratica de la ciudad, trata de la gestion
presupuestaria participativa en los siguientes términos:

“En el ambito municipal, la gestion presupuestaria participativa de que trata el
sub _item “f’, item Ill del articulo. 4° de esta ley, incluira la realizacién de debates,
audiencias y consultas publicas sobre las propuestas del plan plurianual, de la ley de
directrices presupuestales y del presupuesto anual, como condicion necesaria para su
aprobacion por la Camara Municipal”.

La gestion del presupuesto participativo ha sido implementada en varios municipios
(e.g. Porto Alegre, estado del Rio Grande do Sul), a través de la implementacién del
presupuesto participativo. Es una forma innovadora de elaboracion y ejecucion del
presupuesto participativo, incorporando elementos clave tales como ciudadania,
democracia y participacion. A través del presupuesto participativo, las decisiones
sobre recaudacion gubernamental y gastos publicos no quedan restringidas a los
tecndcratas o a los gobernantes, ya que individuos, comunidades, organizaciones de
la sociedad civil y movimientos sociales participan del proceso.

Sistema Unico de Salud ("Sistema Unico de Satde — SUS")
Consejo Nacional de Salud

La participacién de la comunidad en la gestion del sistema uUnico de salud esta
definida por la Ley N. 8142, del 28 de Diciembre de 1990. El articulo 1° de la referida
ley determina que cada esfera de gobierno tendrd un Consejo de Salud, el cual
consiste en un érgano colegiado. Los consejeros representantes de la sociedad deben
ser electos por los delegados de la sociedad civil que participen en las Conferencias
Nacional, Estatal y Municipal de Salud.

Conforme el parrafo 2 del articulo 1°, el consejo de salud es un 6rgano deliberativo
permanente que debe actuar en elaboracion de estrategias y en el control de la
ejecucion de las politicas de salud (inclusive en materia financiera y econémica) dentro
de su jurisdiccion.

Los representantes del gobierno, proveedores de servicios, profesionales y usuarios
deben integrar el consejo, y sus decisiones deben ser homologadas por el jefe del
ejecutivo en la esfera de gobierno competente.

Asi, bajo los términos de la ley, los consejos de salud deben necesariamente contar
con representantes de todos los sectores, e.g. gobierno, sector privado y sociedad
civil, jugando un papel decisivo en la medida en que estdn encargados de la
elaboracion de estrategias para la salud y del control de su ejecucién en todos sus
aspectos.
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El Decreto N.99.438, del 7 de Agosto de 1990, determina la organizacion y las
funciones del Consejo Nacional de Salud. Su articulo 1° establece que el Consejo
Nacional de Salud debera integrar la estructura basica del Ministerio de Salud, con las
siguientes atribuciones:

- actuar en la elaboracion de estrategias y en el control de la ejecucidon del Plan
Nacional de Salud, a escala federal;

- establecer las directrices que deberan ser observadas en la elaboracién de los
planes de salud, en funciéon de las caracteristicas epidemioldgicas y la organizacion de
los servicios;

- elaborar el cronograma de transferencia de recursos financieros a los Estados,
Distrito Federal y Municipios, consignados al Sistema Unico de Salud;

- aprobar los criterios y valores para la remuneracion de los servicios y parametros de
cobertura de asistencia;

- proponer criterios para la definicion de los padrones asistenciales;

- seguir y controlar la actuacion del sector privado, credenciado a través de contrato o
convenio, en el area de la salud;

- seqguir el proceso de desarrollo de e incorporacion cientifica y tecnoldgica en el area
de salud, visando a la observacion de padrones éticos compatibles con el desarrollo
social y cultural del pais; y

- articularse con el Ministerio de la Educacion para la creacion de nuevos cursos de
ensefanza superior en el area de salud, concerniente a la caracterizacion de las
necesidades sociales.

Consejo Municipal de Sao Paulo

La Ley N. 12.546, del 07 de Enero de 1998, crea el Consejo Municipal de Salud de
Sao Paulo, posteriormente reglamentado por los Decretos 37.330/98, 38.000/99 y
38.576/99.

El articulo 2° de la Ley define al Consejo Municipal de Salud como un “érgano
normativo y deliberativo, de estructura colegiada,” cuyas decisiones deben ser
homologadas por el alcalde. El mismo articulo determina que el Consejo Municipal, a
semejanza de los consejos nacional y estatal de salud en sus respectivas esferas,
debera actuar en la elaboracion de estrategias y en el control de la ejecucion de
politicas de salud a escala municipal.

Bajo la estructura colegiada definida en el articulo 4, el Consejo Municipal de Salud
debera incluir representantes de la esfera publica, indicados por el Secretario
Municipal de Salud, asi como representantes de los proveedores de servicios,
profesionales, trabajadores del area de salud y usuarios, elegidos por su respectivo
sector y con su indicacion homologada por el Secretario Municipal de Salud. Los
usuarios deben tener representacion paritaria a la suma de los demas segmentos, y
sus representantes no pueden tener vinculo con otro segmento con representacion en
el Consejo. Actualmente la estructura del Consejo Municipal de Salud cuenta con 16
representantes de la sociedad civil, 08 representantes de los trabajadores del area de
salud, 06 representantes de instituciones gubernamentales, 02 representantes de
proveedores de servicios, o productores de materiales de salud. Después de
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homologada la indicacién por el Secretario Municipal de Salud, el alcalde nombra los
representantes.

CHILE

Instructivo Presidencial sobre Participacion Ciudadana

Conceptuacion de la Participacion Ciudadana

. La participacion ciudadana es una dimension fundamental de todo sistema
democratico, pues contribuye a que los derechos y deberes institucionalmente
establecidos sean efectivamente reconocidos y ejercidos;

. La participacion requiere, por una parte, que el sector publico tenga la apertura,
genere la informacién y establezca espacios y mecanismos que acojan las
preocupaciones, necesidades y propuestas provenientes de la ciudadania. Por otra
parte, la participacidén necesita de una ciudadania que se involucre en las
cuestiones publicas, con organizaciones fuertes que representen toda su
diversidad;

. Entendida asi, la participacién tiene la virtud de contribuir a generar una relacion
de colaboracion y respeto mutuo entre el Estado y la ciudadania. Asimismo,
favorece el fortalecimiento de la sociedad civil y permite una mayor legitimidad de
las politicas publicas.

Principios orientadores

« Buen trato, fundado en la dignidad de todas las personas y en el deber de servicio
del sector publico.

. Transparencia en la gestién, a través de la mayor informacién y apertura a la
ciudadania.

. Igualdad de oportunidades para la participacién, generando condiciones de acceso
para los sectores mas vulnerables.

- Respeto a la autonomia y diversidad de las organizaciones de la sociedad civil,
evitando toda forma de discriminacion e instrumentalizacion.

« Orientacion al ciudadano, haciendo prioritaria la participacion de los destinatarios

finales de las politicas, programas y servicios, es decir, de los usuarios,
consumidores, consumidores, beneficiarios, etc.

Definiciones, objetivos v funciones de las municipalidades

El articulo 1 de la Ley Organica Constitucional de Municipalidades, sefiala que: ‘las
municipalidades son las encargadas de la administraciéon local de cada comuna o
agrupacion de comunas, segun sea el caso, de acuerdo a una ley que lo estipulara...”.
Los fines sefalados para las municipalidades, son “satisfacer las necesidades de la
comunidad local y asegurar su participacion en el progreso econémico, social y cultural
de las respectivas comunas”.
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Los Concejos municipales tienen caracter normativo, resolutivo y fiscalizador,
encargados de hacer efectiva la participacion de la comunidad local. Estan integrados
por concejales elegidos por votacion directa mediante un sistema de representacion
proporcional. Duran cuatro afos en sus cargos y pueden ser reelegidos. Puede ser
elegido concejal cualquier ciudadano con derecho a sufragio (inscrito en los Registros
Electorales), que sepa leer y escribir, que tenga residencia en la regién a que
pertenezca la respectiva comuna, que tenga su situacion militar al dia y que no esté
afecto a algunas de las inhabilidades que la Ley establece.

Instancias de Participacion Ciudadana

CONSEJO ECONOMICQO Y SOCIAL COMUNAL (CESCO)

Esta compuesto por representantes de la comunidad local organizada. Es un 6rgano
de CONSULTA de la municipalidad, que tiene por objeto asegurar la participaciéon de
las organizaciones de caracter territorial (las juntas de vecinos) y funcional® y de
actividades relevantes en el progreso econémico, social y cultural de la comuna.

Los Consejos econodmicos y sociales comunales (CESCOS) estan integrados por el
Alcalde que los preside y por consejeros elegidos, los que duran cuatro afos en sus
cargos, pudiendo ser reelegidos. Ademas del Alcalde, estda compuesto por el siguiente
numero de consejeros:

- 10 miembros, en comunas o agrupaciones de comunas de hasta 30.000 habitantes.

- 20 miembros, en comunas o agrupaciones de comunas con mas de 30.000 y hasta
100.000 habitantes.

- 30 miembros, en comunas o0 agrupaciones de comunas con mas de 100.000
habitantes.

Del numero total de integrantes de cada Consejo Econémico y Social Comunal,
un 40% es elegido por las Juntas de Vecinos legalmente constituidas; un 30% por las
organizaciones comunitarias funcionales y demas organizaciones comunitarias
(laborales, cuando las hay), y el restante 30% por las organizaciones representativas
de actividades productivas de bienes y servicios.

Son funciones de este Consejo:

- Dar su opinién sobre el plan de desarrollo comunal, las politicas de servicios y el
programa anual de accién e inversion.

- Opinar sobre todas las materias que el Alcalde y el Concejo Municipal sometan a su
consideracion.

® Se denominan organizaciones funcionales, aquellas con personalidad juridica y sin fines de
lucro, que tengan por objeto representar y promover valores especificos de la comunidad
dentro del territorio de la comuna. Por ejemplo: instituciones de educacién de caracter privado,
centros de padres y apoderados, centros culturales y artisticos, centros de madres, grupos de
defensa del medio ambiente, clubes deportivos, organizaciones privadas del voluntariado,
organizaciones juveniles, etc.
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- Los CESCOS también pueden opinar sobre la cuenta publica anual que entrega el
Alcalde; sobre el Plan de inversién municipal, sobre el Plan de desarrollo comunal,
sobre el plan regulador de la comuna y sobre la cobertura y eficiencia de los servicios
municipales.

Nuevas instancias de participacion

1999 - "Ordenanzas de Participacion”. La Ley Constitucional Organica de
Municipalidades contiene disposiciones para la creacion de las “Ordenanzas de
Participaciéon Ciudadana,” resoluciones municipales que deben ser elaboradas por
cada municipio, y que obligatoriamente deben incluir los temas de participacion en el
gobierno comunal abajo:

- reglamentacion del funcionamiento de audiencias publicas,

- reglamentacién del funcionamiento de la "Oficina de Partes y Reclamos", nueva
oficina municipal, cuya funciéon es recibir las presentaciones y/o reclamos que la
comunidad quiera hacer al municipio.

- DISTRITO FEDERAL, MEXICO
Ley de Participacion Ciudadana, vigente desde 1999

Formas no permanentes de participacion

De acuerdo con el articulo 13, “a través del Plebiscito el Jefe de Gobierno del Distrito
Federal podra consultar a los electores para que expresen su aprobacién o rechazo
previo a actos o decisiones del mismo, que a su juicio sean trascendentes para la vida
publica del Distrito Federal”. Con las firmas del 1% de los ciudadanos inscritos en el
padrén electoral podra solicitarse al Jefe de gobierno que llame a plebiscito. Los
resultados del Plebiscito tendran caracter vinculatorio (es decir, tendran que ser
obligatoriamente adoptados). Sin embargo la ley precisa que solo un plebiscito por afio
puede llevarse a cabo debido principalmente al costo financiero que este ejercicio
exige, y que en afios de eleccion local o federal no se podra echar mano de esta figura
normativa.

El Referéndum es un mecanismo de participacion directa mediante el cual la
ciudadania manifiesta su aprobacién o rechazo previo a una decision de la Asamblea
Legislativa sobre la creacion, modificacién, derogaciéon o abrogacion de leyes de la
competencia legislativa de esta ultima.” (art. 25) Dos terceras partes de los miembros
de la Asamblea pueden aprobar el que se someta o no a referéndum un proyecto.
Aunque podran solicitarlo uno o mas diputados o un minimo del 1% de los ciudadanos
inscritos en el padrén electoral.

La Iniciativa popular es un mecanismo mediante el cual los ciudadanos del Distrito
Federal podran presentar a la Asamblea Legislativa, proyectos de creacion,
modificacion, reforma, derogacion o abrogacién de leyes respecto de materias de su
competencia y que le corresponda a ésta expedir’ (art. 36) La Iniciativa Popular debe
estar apoyada por un minimo del 1% de ciudadanos inscritos en el padrén electoral.

La Consulta vecinal sera convocada por los titulares de las dependencias, érganos
politico administrativos de las demarcaciones territoriales y érganos desconcentrados
de la Administracion Publica del DF. Por medio de ella se le pide a los vecinos de una
0 mas demarcaciones territoriales, o de una o varias colonias, asi como a los sectores
industrial, comercial, de prestacion de servicios de bienestar social y demas grupos
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sociales organizados incluidos los comités vecinales expresar su opinion en torno al
objeto de la consulta (art. 46). Los resultados de la Consulta no tienen caracter
vinculatorio.

Formas permanentes de participaciéon

Comités vecinales

“(...)érganos de representacion ciudadana que tienen como funcion principal relacionar
a los habitantes del entorno en que hayan sido electos con los érganos politico
administrativos de las demarcaciones territoriales para la supervisién, evaluacion, y
gestion de las demandas ciudadanas en temas relativos a servicios publicos,
modificaciones al uso de suelo, aprovechamiento de la via publica, verificacién de
programas de seguridad publica, verificacion de giros mercantiles” (art. 80). Se
precisa, como lo anotdbamos, que “en cada colonia, barrio, pueblo o unidad
habitacional existird un Comité Vecinal (dandole prioridad a la identidad cultural), que
sera honorifico y que se renovara en su totalidad cada tres afos. Entre 7 y 15
ciudadanos integraran los comités dependiendo de numero de pobladores en cada
unidad territorial. La eleccién se llevara a cabo con planillas y la integracion del Comité
Vecinal se realizara de manera proporcional siendo su coordinador quien encabece la
planilla ganadora. Las planillas en ningun caso se podran identificar a través de
colores 0 nombres. Su identificacion sera solamente por nimero y este correspondera
al orden en que sean inscritas. Ni los partidos ni los funcionarios de gobierno podran
participar en el proceso de integracién de los Comités Vecinales. Estos deberan
realizar consultas y asambleas vecinales por o menos dos veces al afio. Pueden
funcionar en pleno o mediante comisiones que tendran la misma jerarquia (art. 80-
101).

De entre las obligaciones asignadas a los comités vecinales (art. 98), se destaca:

- Integrar y gestionar las demandas y las propuestas que les presenten sus su
comunidades y darles seguimiento ante el odrgano politico administrativo
correspondiente, asi como informar sobre las acciones de gobierno de su interés.

- Hacer diagnésticos que puedan ser tomados en cuenta en la elaboracion del
presupuesto y opinar sobre los programas de trabajo y los servicios publicos.

- Convocar a la comunidad para coadyuvar en el desarrollo y ejecucion de obras y
servicios de interés para la comunidad.

- OAXACA, MEXICO
Leyes que reconocen los derechos de los pueblos indigenas
1993

- Ley del Instituto Oaxaqueno de las Culturas, que en articulo 3, fraccion IV, establece
como uno de sus objetivos, “Fomentar y promover las tradiciones, artes y costumbres
de las comunidades.”

Ley Organica Municipal del Estado de Oaxaca

Articulo 25 — Las elecciones municipales tendran lugar en la fecha que determine el
Cadigo de Instituciones Politicas y Procedimientos Electorales de Oaxaca, en las que
se respetaran las tradiciones, usos, costumbres y practicas democraticas de las
comunidades.
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1994

- Reforma de la Constitucion de Oaxaca

Articulo 12 — Las autoridades municipales preservaran e tequio como expresion de
solidaridad comunitaria, segun los usos de cada regién étnica.

Articulo 16 - “El Estado de Oaxaca tiene una composicion étnica plural, sostenida en la
presencia de os pueblos indigenas que lo integran... La Ley establecera las normas,
medidas y procedimientos que protejan y preserven el acervo cultural de las etnias y
promovera el desarrollo de las formas especificas de organizacién social de las
comunidades indigenas..”

1997
- Cdédigo de Instituciones Politicas y Procedimientos Electorales de Oaxaca

Articulo 109 — En este Cddigo, se entiende por normas de derecho consuetudinario las
disposiciones de nuestra constitucion particular relativas a la eleccién de
ayuntamientos en los municipios con comunidades que observan el régimen de uso y
costumbres.

Articulo 110 — Para los efectos de este Libro, se entiende por comunidades de un
municipio que observa el régimen de uso y costumbres, aquellas que desde tiempo
inmemorial o cuando menos hace tres afos, eligen a sus autoridades mediante
mecanismos establecidos por su derecho consuetudinario.

Articulo 111 — Se reconocen los usos y costumbres de las comunidades a que se
refiere el articulo anterior, en la eleccidon de sus ayuntamientos.

Articulo 112 — Las comunidades a que se refiere este libro, respetando sus usos y
costumbres, registrardn a sus candidatos directamente, sin la intervencion de partido
politico alguno, o bien a través de alguno de estos.

Articulo 113 — Para ser miembro de un ayuntamiento segun el sistema de uso y
costumbres, unicamente se requerira ser reconocido y aceptado por la comunidad.

1998

Ley de Derechos de los Pueblos y Comunidades Indigenas del Estado de Oaxaca

La Ley reglamenta el articulo 16 de la Constitucion Politica del Estado Libre vy
Soberano de Oaxaca. Las normas de orden publica e interés social se aplican a todo
territorio del Estado de Oaxaca, en materia de derechos y cultura de los pueblos y
comunidades indigenas. Asi como las obligaciones e los Poderes del Estado en sus
distintos dmbitos de gobierno. Las disposiciones de la ley son suplementarias en
materia de derechos y obligaciones de los pueblos y comunidades indigenas.

- URUGUAY

Ampliacion sobre la propuesta programatica original (propuesta del Documento
6 de Programa)

A) un sistema desconcentrado de servicios y descentralizado del gobierno local, que

tomando como base los grados de desarrollo y organizacion comunitaria de diferentes
areas del departamento, se apoye en los mismos para avanzar en él en forma inmediata.

42



B) A estos efectos seran instalados érganos descentralizados zonales (Juntas Locales,
Consejos Delegados Zonales, etcétera).

C) En este esquema correspondia dar entrada como interlocutores del Estado a las
organizaciones zonales de la sociedad civil, cuya institucionalizacion reconoce diversas
formas posibles:

1-La institucionalizacién de su participacién en los procesos de decision, gestion y
control de la accion municipal.

2-Su actuacion en forma directa y auténoma, en el planteo de alternativas socio-
técnicas de resolucion de sus problemas, con autonomia del Estado o a lo sumo con su
apoyo en recursos materiales y o técnicos.

Junto a la instalacion de los d6rganos mencionados se conformarian Asambleas

Deliberantes con participacion de las organizaciones sociales representativas que
expresen su voluntad de incorporarse al sistema descentralizado municipal.”

Funciones de las Juntas locales previstas en la Ley Organica Municipal

Sus competencias enumeradas en la Ley Organica Municipal y son:

a) velar por el cumplimiento de las ordenanzas, acuerdos y demas resoluciones de
caracter municipal,

b) iniciar entre el vecindario y proponer al Intendente las mejoras locales que
considere,

c) vigilar en su jurisdiccion la percepcion de las rentas departamentales,

d) percibir las rentas que le sean adjudicadas y cuidar los bienes municipales,

e) emplear los recursos que le asigne el presupuesto y los que le entregue el
Intendente para el servicio y las necesidades locales.”( Cabrera San Martin Laura, La
Descentralizacion en Montevideo, Reflexiones de los protagonistas.- Coleccion
Enfoques/Editorial Fin de Siglo 1994)

La Constitucion autoriza al Intendente Municipal a delegar atribuciones, pero esta
potestad no esta conferida en forma genérica, sino limitada a los casos expresamente
previstos: puede hacerlo a favor de los Directores Generales de Departamento y en
Comisiones Especiales para el cumplimiento de cometidos especificos.
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