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Introduccion

Esta tesis se propone como objetivo general analizar la evolucion de los
presupuestos participativos (PP) en el marco de la descentralizacion y la
planificacion descentralizada, en la ciudad de Medellin, especificamente en la

Comuna 9, los resultados obtenidos, las causas de los mismos.

Como objetivos especificos se busca entender la relevancia en cuanto a alcance
como instrumento de planificacion, mecanismo innovador de institucionalidad e
impulso de la participacion; analizar los logros en términos mayor sujecién a las
necesidades del territorio, de mas eficiencia y de reduccién de la corrupcion; y

entender las causas de los problemas que fueron surgiendo.

Se analiza la normativa y los debates para todo el periodo de su implementacién,
desde 2004 a la 2021 diferenciando dos etapas separadas por los cambios en el
sistema del 2017, pero en el trabajo de campo y la busqueda de otro material, se
releva lo sucedido desde 2015. Como ya se dijo, se aborda especificamente la

Comuna 9 llamada Buenos Aires, ubicada en el centro de la ciudad.

Colombia se inscribe en la amplia tradicion latinoamericana sobre el uso del
presupuesto participativo (PP). Al igual que Brasil, México, Chile y Argentina,
Colombia ha tenido multiples experiencias en diversas regiones y ciudades. A través
de este mecanismo, el Gobierno municipal estipula una porcién del presupuesto
local para que se tomen decisiones conjuntas con la comunidad en la administracion

de dichos recursos (Nardiz, 2010).

Este autor plantea que el caso de Porto Alegre comprobé que el uso del presupuesto
participativo (PP) ayudaba a identificar y distinguir las prioridades sociales de las
zonas mas pobres frente a las zonas con mejores condiciones econdémicas, ya que
al momento de identificar las necesidades de la poblacion. Con el tiempo, se pudo

observar que, a medida que aumentd la participacion ciudadana, el uso del



presupuesto participativo también fue mayor generandose una especie de circulo

virtuoso.

Este antecedente demostrdé segun bibliografia como la mencionada, la importancia
de involucrar a la ciudadania directamente en el diagnostico, la formulacién y la
ejecucion del presupuesto local de los recursos publicos, ademas fue el fundamento
principal para el desarrollo del Modelo de presupuesto participativo (PP) a nivel

global.

Sin embargo, otros casos y otra bibliografia muestran que la participacién ciudadana
en el presupuesto participativo (PP) varia de acuerdo con el contexto social, politico
y econdmico de cada pais, ciudad o municipio donde se implemente, por eso es
fundamental el debate previo sobre esos contextos (Dugas, Ocampo, Orjuela y Ruiz,
1999).

Por eso se parte de una hipétesis en la que se sostiene que si bien el presupuesto
participativo puede ser un instrumento innovador para la planificacion y la
participacion, su alcance y los logros pueden ser limitados, y esto es asi porque son
instrumentos dificiles de aplicar en contextos de grandes déficits econdémicos,

sociales e infraestructurales y sin una tradicion de participacion anterior.

Por abordar la cuestion planteada, resultaba fundamental debatir primero los puntos
de vista sobre la descentralizacion, la panificacion y especialmente la participacion
en ese contexto. Se definen tres posiciones para el andlisis, el de la eleccion publica
de corte neoclasico, un segundo que esta basado en la fuerza de la sociedad civil y
un tercero que lo analiza de acuerdo a las problematicas estructurales; cada uno de

ellos, adoptara una postura respecto a los temas bajo analisis.

Finalmente se opta por un enfoque en el cual se cuestiona la participacion
clientelista (que llamaremos cooptada) y valora la participacion auténoma o
inclusiva, en ese camino importan el disefo de las instituciones y el gobierno local,
las posibilidades de empoderamiento de la sociedad civil, pero también los

problemas de fondo que debe enfrentar un territorio en concreto, estas cuestiones



van a determinar la capacidad de lograr una participacion real y concreta que
resuelva los problemas de ineficiencia, mal uso de los fondos, utilizacion de ellos

por sectores particulares, etc. Este tratamiento se desarrolla en el capitulo 1.

Luego se analiza el presupuesto participativo (PP), tomando como base de estudio
el Modelo de Presupuesto Participativo que surgiéo en Porto Alegre (Brasil), por
tratarse de la primera experiencia exitosa en el uso del instrumento y se plantea un
conjunto de temas, tanto a nivel teérico como de la experiencia practica en América
latina: el alcance en términos de fondos y obras, el caracter innovativo del
presupuesto participativo (PP) como instrumento institucional, los espacios
genuinos de participacion que genera y la forma en que los ciudadanos de los
diversos segmentos sociales se han empoderado en ellos, las mejoras en el proceso
del presupuesto y su ejecucion, los resultados en términos de eficiencia. Preguntas

que luego se haran para Colombia y nuestro caso.

En el capitulo 2 se encara el modelo de descentralizacion y planificacion de
Colombia, por un lado, los Planes de Desarrollo, y por el otro, especialmente, el
Presupuesto Participativo, ambos con una descripcion normativa y de los debates

acerca de como ha sido su desarrollo en diversas ciudades.

En el capitulo 3 se expone el contexto de la ciudad de Medelliny de la Comuna 9 y
se analiza la planificacion y el presupuesto participativo (PP) en Medellin, ciudad
que representa uno de los casos mas significativos del presupuesto participativo
(PP) en el contexto colombiano. Alli podran verse las modificaciones normativas y
una cierta insatisfaccion de la mayor parte de los actores involucrados, incluso la
actual alcaldia. Podra verificarse en base a las estadisticas e informes disponibles
que la participacién ha sido en general baja. En el marco de esta situacion tan
debatida se aborda el funcionamiento y especialmente la participacion en el
presupuesto participativo (PP) de los ultimos afios en la Comuna 9 mediante las

fuentes documentales disponibles y el trabajo de campo.

Para esta investigacion se han abordado normas, documentos oficiales (Planes,

presupuestos, evaluaciones oficiales) en los que se presentan los objetivos de la
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politica y el analisis del gobierno respecto a resultados y propuestas de cambios en
la normativa, al mismo tiempo se analizaron diversos estudios que se han hecho al
respecto, incluyendo los que han relevado la participacién y . También se ha hecho
una busqueda de las propuestas de proyectos de presupuesto participativo (PP)
especialmente en Medellin y comuna 9 para entender el caracter de dichos
proyectos y se han relevado noticias y debates en las redes sociales acerca de los

procesos vividos.

Ademas, con el objetivo de obtener informacién sobre los procesos e indagar en
actores del territorio acerca de su percepcion sobre los problemas que ha tenido el
presupuesto participativo (PP) en la Comuna 9 y los cambios actuales, se han
realizado entrevistas presenciales, individuales, en forma programada, a
informantes claves, en total 9 personas entre funcionarios de los dos niveles de
gobierno, miembros de Juntas locales y un miembro de instituciones locales, se trata
de:

Agente del Ministerio publico- Personeria municipal, integrante del observatorio de

participacion ciudadana).
Exconcejal de Medellin-Candidato alcaldia de Medellin 20-23 (Partido de la U)
Concejal de Medellin del Centro Democratico’

Miembro Juntas Administradoras locales (JAL), COMUNA 9, Partido Centro

Democratico

JAL COMUNA 9 Partido verde

JAL Comuna 6. Partido Liberal

Ex JAL Comuna 6. Sector especifico

Lidereza Comunitaria Comuna 9 (Asociacion mujeres).
Lider Comunitario Comuna 9 (Sector educativo)

Lider Comunitario Comuna 9 (Sector deportivo)

" Debe tenerse en cuanta que dado el modelo electoral colombiano y su idiosincrasia, los posibles
candidatos, especialmente locales, pugnan por el aval de un partido constituido oficialmente, pero lo
hacen dentro de una légica de corto plazo no siempre reflejando largas trayectorias en cada partido.



Las entrevistas se aplicaron sobre una muestra definida con el criterio de "bola de
nieve" tratando de tener la voz de las diferentes instancias institucionales que
luego iremos abordando: funcionarios de la gobernacion, concejales, ediles de las
juntas administradoras locales (JAL), miembros de las Juntas de Accién Comunal
(JAC), representantes sectoriales. Se ha llegado a un nivel elevado de sintesis,

aunque la situacion de aislamiento ha dificultado el proceso.

Capitulo 1. Enfoque tedrico. El presupuesto participativo como instrumento

de planificacion en el proceso de descentralizacion.

1.1. Los puntos de vista sobre la descentralizacién, la planificacién y la

participacion

Esta tesis estudia el presupuesto participativo (PP) como instrumento de
planificacion descentralizada con participacion directa, es decir sin la mediacion de

los mecanismos de la democracia representativa.

Este tipo de instrumentos surge a partir del proceso de descentralizacion fiscal y la
reorganizacion estatal observado en todo el mundo y en América latina como un
mecanismo que iba a permitir mejorar el funcionamiento del gobierno y de los
servicios publicos (Pinilla y otros, 2015). Lo que puede comportar mayor autonomia
territorial y eficacia en la aplicacion de recursos en las necesidades locales. Para
respaldar esas reformas se considera central la planificacion y la participacion, el
presupuesto participativo (PP) nace en ese contexto y es un instrumento para dotar

de mayor participacion a la planificacién descentralizada.



Haefner (2000) propone tres diversas lineas de pensamiento acerca del lugar de la
la descentralizacion, la planificacion y la participacion, elementos de un mismo

proceso al menos en el enfoque que guio las reformas en Ameérica latina.

Se trata del punto de vista que dicho autor menciona como la teoria de la eleccién
publica (también podria mencionarse un enfoque cercano, de la gerencia publica).
Este parte de una critica profunda con bases liberales del rol del Estado de la
posguerra y propone -la desregulacion via privatizacion, asi como via otras formas de
provision del tercer sector formado por grupos comunitarios y otros; y en los servicios
publicos no privatizados, la trasferencia de responsabilidades a los gobiernos locales
y la autonomia de las unidades apuntando a que éstas trabajen con la légica de la
eficiencia (Saiegh y Tomassi, 1998). La planificacion participativa en ese contexto
como veremos tiene un rol central (Rondinelli, 1989 citado por Finot, 2001). Son parte
de esta idea las distintas instancias de participacién del tipo de la consulta y los
mecanismos de control. El enfoque como muestran el texto clasico de Saiegh vy
Tomassi (1998) y De Remes (2001) tiene a su vez un planteo para mejorar la
eficiencia democratica en base al concepto de competencia y un enfoque sobre la

accion colectiva basado en la racionalidad individual.

Siempre segun Hoefner (2000) en segundo lugar esta la posicidon que reconoce la
crisis del estado benefactor, pero no critica despiadadamente como el enfoque
anterior, el rol que le cabe al Estado en la garantia de los derechos sociales e incluso
del desarrollo (Isuani, Lo Vuolo, Tenti Fanfani, 1989). Por otro lado, se asume que
la politica basada en el mercado tampoco resolveria los problemas (Cavarozzi y
Casullo, 2002 citados por Pagani, 2014). Estos autores igualmente sostienen que
en todos estos afios hay una fuerte decepcién respecto a los partidos. Dentro de
esta corriente se plantean una serie de mecanismos para empoderar a la sociedad
civil y asi fortalecer un modelo de desarrollo endégeno: la descentralizacién y otras
herramientas participativas esta vista como vector de cambio en la relacion del
Estado y la sociedad distribuyendo el poder, creando un nuevo contrato social, mas
alla de lo netamente administrativo o ejecutivo (Boisier, 2004). Se trata —el

empoderamiento de la sociedad civil - de una solucién progresista a los problemas



sufridos en los estados de bienestar. Se habla de una sociedad civil empoderada en

las decisiones que la afecta.

Rofman (2007) en esa misma direccion sostiene que la gestion local y la participacion
permiten llevar adelante politicas sociales a partir del fortalecimiento del territorio y la
institucionalidad local, haciendo frente a la fragmentacion de la sociedad y los
problemas de representatividad de los partidos politicos. En este grupo podria
insertarse el "urbanismo ciudadano" de Borja (2004) en el que el autor dice que el

boom de Barcelona de los 80s y 90s se asentaba en una fuerte movilizacion social.

En ese marco hay una vision que puede resultar interesante y sera tenida en cuenta
en en esta tesis. Alburquerque (2019) hace una distincidon que la teoria neoclasica
no hace y presenta la multidimensionalidad del desarrollo. Asi se puede ver como
la cuestion econdmica y financiera qué incluye la necesidad de la diversificacion, la
construccidon de infraestructuras basicas y la presencia de un sistema fiscal que
fomente la equidad y el desarrollo, se retroalimenta de las dimensiones sociales y
ambientales. La dimension institucional requiere de las otras especialmente de la
presencia de capacidades y recursos de los gobiernos locales, tal cual vimos en los
enfoques de la eleccion publica y de la sociedad civil. De todos modos, en este
enfoque puede verse que la participacion es parte de un proyecto de desarrollo
mucho mas amplio que requiere un abordaje complejo. El autor sugiere aprovechar
los instrumentos existentes en todas las dimensiones, pero para resolver los

problemas de fondo.

Los dos primeros enfoques, especialmente la teoria de la eleccion publica, hacen
entonces hincapié en un conjunto de instituciones e instancias que redimensionan
el papel de la comunidad en las diversas escalas, en el marco, como vimos de
procesos de descentralizaciéon fiscal y politico-administrativa, y mecanismos de
eficiencia del gasto y transparencia, derecho a la informacion, monitoreo, control.
Descentralizacion, planificacion y participacion entonces van unidas y se
retroalimentan en la medida de que las bondades de la descentralizacion requieren
de agentes que tengan vinculos entre si y con las organizaciones, pero eso es

posible si el sistema se basa en unidades gubernamentales pequenas, junto a una

10



normativa que asegura las condiciones y estimule la aparicion de estos actores en

las diversas instancias (Finot, 2001).

En ese marco, surge con fuerza la importancia de la participacion ciudadana, en la
cual los ciudadanos se involucran directamente, de forma activa y libre en las
diferentes instancias de toma de decisiones sobre sus comunidades, esto permite
aumentar el poder de la ciudadania para canalizar y priorizar sus intereses
individuales y colectivos y asi mejorar el impacto social de las politicas y superar
innovativamente la crisis del Estado, reduciendo el descontento y “gobernanza”
(Llamas, 2004; Araujo, 2011; Aguirre, 2013: Morales Cordova, 2014; Flores-Alatorre,
2015; Serrano, 2015; Pérez Negrete, 2016; Reynoso, Lopez y Palacios, 2016).
Autores como Espinosa (2009) o Geli y Virgili (2008) la ven como parte del desarrollo
humano en la medida de que confiere dignidad y autoestima. En este contexto la
participacion colectiva adquiere protagonismo en términos funcionales porque
contribuye al desarrollo y aplicacion de politicas publicas que los afectan y se la ve

posibles.

Para la construccion de este modelo se requiere ademas de la descentralizacion
mencionada, un cédigo de buenas practicas fiscales, incentivos para que las
organizaciones sociales participen en el presupuesto (como el PP), la veeduria y el
control (Martin-Garcia, Ponte-Mittelbrun y Sanchez-Bayle, 2006; Fanciskovic, 2013;
Lores, 2014; Monsivais, 2015). Y si no funciona sugieren profundizar el proceso con

mas descentralizacion, desregulacion y mecanismos de este tipo.

Esta I6gica no se presenta como contradictoria con la democracia representativa,
en la medida de que en ésta ultima se elige entre élites gobernantes mientras que
aquella supone la inclusion de los ciudadanos en el disefio, planeacion, ejecucion y
vigilancia de las tareas de gobierno (Meyenberg, 1999; Brugué y Marti, 2011). Es
complementaria, como dicen Dahl (1999) y Held (2000) porque como ya vimos hay
una crisis de representatividad de los partidos y desconfianza en la gestion de las

instituciones publicas.



Estos esquemas, como sostiene Aguirre (2013) son compatibles ademas con la
posibilidad de usar las redes sociales en los procesos de veeduria y control
ciudadano, se trata de la participacién ciudadana “cibernética/online” por medio del
incremento en los modelos y aplicaciones del Gobierno en linea. Es lo que
Bustamante (2010) llama “la cuarta generacién de los derechos humanos en las
redes digitales” (p. 80). Szafran (2016) lo ejemplifica para una experiencia

municipal en Montevideo.

Las dosis de estos ingredientes dan lugar a los modos de la participacion,
Saltalamacchia y Ziccardi (2005) identifican cuatro modalidades: participacion
institucionalizada, auténoma, clientelista e incluyente. A los efectos de este estudio
se resalta en particular el problema de la participacion clientelista (que, como
veremos luego, la hemos llamado cooptada) entendida como un vinculo jerarquico,
rigido, entre los representados y sus representantes en los ambitos de la
participacion especialmente a nivel local, el potencial de la participacion autonoma
(que llamaremos institucional) que surge de la organizacién social y se da mediante
instituciones de la sociedad civil y la participacién incluyente, que supone la

presencia de mecanismos de participacion libre.

Este enfoque a su vez da lugar a una nueva concepcion de la planificacion,
especialmente en el periodo de las reformas iniciadas en América Latina a mediados
de os anos 70s, en un contexto en que los agentes econdmicos estan en el centro
y el Estado esta en retirada. Nace un planeamiento indicativo que adopt6 en general
el nombre de programacion o planeacion y que a diferencia del enfoque anterior:
economicista y formalista, con preminencia de los formuladores, que supuestamente
no daban los resultados esperados, se basaba en lineamientos acotados y
especificos a determinados sectores, pero central como en Colombia, como
mecanismo de ordenamiento de las variables macro (Lucero y Remes Lenicov,
2010; Perrotti, 2012; Leiva Lavalle, 2012; Vivanco Cruz, 2013).

Como se la plantea en el contexto de la descentralizacion, se la supone en las

diversas escalas y generan mecanismos de mediacion entre el gobierno, el sector
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privado y la sociedad, en pos de lograr acuerdos, se trata de la planificacion
participativa que acabamos de fundamentar (Perrotti, 2012). Surge toda una
bibliografia que aborda diversos procedimientos institucionales para este tipo de
plan (Rofman, 2007)>2.

Sobre la base de este tipo de planteos, el Observatorio lipes-Cepal® dice que hay
37 planes actualmente que incluyen instancias de consulta. Los casos que se
mencionan son muy variados, el Observatorio lo plantea como un éxito y los paises

que los realizan también.

Y cuando se reconoce que la planificacion basada en la participacién no prospera
como era esperado, el enfoque dirda que es importante que se fortalezcan los
procesos institucionales a partir de las organizaciones sociales (Subirats, 2005). En
general la reaccion gubernamental se ha movido conceptualmente apuntando al
fortalecimiento democratico, todo esto encaminado a consenso de los intereses
generales. Asi las cosas, estamos frente a una nueva dimension por la interrelacion
de lo publico y privado por la aplicacion de estas politicas publicas, nuevas
manifestaciones de participacion, actores e instituciones. En estos casos, de
acuerdo con el enfoque de la eleccién publica y al que hemos llamado de la sociedad
civil se trata de mejorar las vias institucionales y generar cultura, entre ambos

fluctban las politicas en Colombia.

Finalmente esta el enfoque que promueve la democratizacion popular. En primer
lugar para Coraggio (1999, 2003 y 2005) hay problemas de fondo, estructurales,
relacionados con la globalizacion y el rol de nuestros paises en la economia
mundial, la debilidad de la economia y del Estado que explica el aumento de una
clase no inserta en el capitalismo propiamente dicho, una clase trabajadora
precaria, organizados con el trabajo doméstico incluso con diversa forma de vida,

ajena a la que plantea la racionalidad de la eleccion publica. Podriamos ubicar aqui

2 Rofman (2007) diferencia mecanismos individuales (referéndum, la audiencia publica) y los que
apuntan a las organizaciones (mesas de concertacion, los planes estratégicos y los consejos de
asesores). Ubica el presupuesto participativo, entre los primeros, aunque podria ser un modelo mixto,
como el de Colombia

3 Ver https://observatorioplanificacion.cepal.org/es/planning-development



https://observatorioplanificacion.cepal.org/es/planning-development

a Borja y Carrién (2016) que, debido a la profundizacion de la financiarizacion global
y la precarizacion de los espacios locales dicen que el limite al empoderamiento
local esta en factores socioecondmicos o politicos que sobrepasan las posibilidades

de esta escala.

Coraggio (1999, 2005) dice que la reforma y la descentralizacion fueron realizadas
en la practica en un contexto de ajuste, lo que provoca una fuerte pérdida de
legitimidad de los gobiernos y las instituciones. Y que la participacion como fue
planteada busca otorgar consensos al gobierno con la pasividad de la poblacion.
Borja y Carrion (2016) fieles al enfoque descripto, dicen que esta participacion es
sélo formal, mas bien confian en la resistencia de las organizaciones sociales para
equilibrar el proceso y presionar al gobierno local en funcién de los problemas

acuciantes.

Vinculado a este pensamiento hay tedricos que plantean los limites de la
participacion. Todos los mencionados van a decir que el modo en que se hizo la
descentralizacion en el contexto del ajuste s un limite claro. Vivanco Cruz (2013)
sostiene que en la medida en que los procesos participativos sean mas realistas,
reflejaran mucho mejor los intereses y las subjetividades pero de ellos surgiran mas
las contradicciones internas y seran mayores las dificultades para llegar a
consensos segun la escala en que se realice y las problematicas vinculadas al poder
territorial. El punto es central porque da un buen marco conceptual a los cambios
sucedidos en Colombia respecto al presupuesto participativo (PP), que ya tienen
muchos afnos, se ha posibilitado el surgimiento normativo asignado
responsabilidades, competencias y se ha intentado un cambio cultural, que permita
adaptarse a la complejidad institucional al interior de las comunidades con
resultados magros, los cuales han requerid cambios importantes, los que se

analizan en el capitulo respectivo.

En cambio, Coraggio (1999) sostiene la necesidad de una redistribucion real del
poder a fin de que los ciudadanos dejen de ser peticionantes y pasen a organizarse
para participar de la resolucion de problemas. Coraggio (2005) valora el surgimiento
de nuevos actores colectivos, su proyecto es, como se sabe, que estos actores sean

claves en un modelo descentralizado pero basado en la economia del trabajo. Asi
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la economia social y solidaria puede resolver situaciones alimentarias, financieras o

transporte.

A diferencia de los anteriores, en este enfoque se piensa en el empoderamiento de
la sociedad civil en un sentido amplio y profundo. Se trata de ampliar la ciudadania
mediante la movilizacion politica a partir de una conciencia social, desde abajo y
sobre la base de la accidn colectiva, incluso mas alla de los espacios garantizados
por el Estados (Carrefio Blanco, 2016). Desde ese punto de vista desconfian de los

mecanismos formales de planificacion y participacion.

Esto explica el hecho de que el debate sobre los efectos de la descentralizacion y
la participacién en cuanto al fortalecimiento de la sociedad civil y a la eficiencia, son
discutibles. Cada punto de vista de los mencionados intenta subsanar los problemas

a partir de la formula que ellos planteaban originalmente.

En esta tesis se retoma la idea ya planteada por diversos autores de que hay limites
para la participacion por motivos econdmicos estructurales, que se traducen en una
escasa capacidad de resolver demandas. Pero también se retoma la idea de
Alburquerque (2019) de entender la participacion como parte de un modelo de
desarrollo complejo, proyectado participativamente, que incluye el aprovechamiento
de los instrumentos existentes en todas las dimensiones, focalizados en los
problemas de fondo, incluyendo la equidad, teniendo en mente que los problemas

estructurales de Colombia hacen muy dificil el proceso.

Este sera nuestro enfoque conceptual para el analisis del presupuesto participativo
(PP) y por ende sera importante estudiar las condiciones econdémicas y el modo en
que se ha realizado la descentralizacién fiscal, determinantes de las posibilidades
del presupuesto participativo (PP) y el modo en que este rol de plasmé en la

planificacion.

En cuanto al abordaje metodoldgico de la participacion, se retoma a Saltalamacchia
y Ziccardi (2005) para diferenciar la participacion clientelista (que hemos llamado
cooptada), la participacion autéonoma, llamada mediada si se da mediante
instituciones de la sociedad civil estables en el tiempo y que reflejen relaciones no

jerarquicas, o inclusiva, que llamaremos empoderada, si, segun el pensamiento



citado de Coraggio o en el espiritu de lo planteado por Carrefio Blanco, hay una
accion colectiva real, no jerarquica, flexible en la que se vea una movilizacién

concreta, independiente.

1.2. Los presupuestos participativos (PP) como instrumento de planificacion

a la luz del debate

Acabamos de ver que los proyectos de descentralizacidn y sus respectivos modelos
de planificacion, asi como el rol de la participacion en ellos responden enfoques
determinados, cada uno de ellos influira notoriamente en la forma en que se realice
el presupuesto participativo ya que éste es un instrumento especifico dentro de todo
un contexto; también condiciona la evaluacidon de los resultados de los procesos
reales. A continuacién, se analiza lo sucedido en América latina y se plantea el

debate en concordancia con las aproximaciones de los parrafos anteriores.

El Modelo de presupuesto participativo (PP) que se realizd por primera vez en Porto
Alegre significd6 un cambio de paradigma frente al concepto de participacion
democratica, en el marco de la descentralizacion dado que fue planteado como un
modelo posible para la participacion directa de la poblacion en el disefio del
presupuesto local, tomando parte en el diagndstico, la planeacién, la formulacion, la
ejecucion, el monitoreo y el seguimiento de los recursos publicos mediante un fuerte
involucramiento para el control social, pero ademas se sostiene que eso permite una
mejor solucién de sus problemas, la construccidén colectiva de su comunidad y
finalmente mayores posibilidades de desarrollo (Rendén, 2004; Betancourt, 2008;
Gomes, 2011). El modelo segun diversos autores supera la delegacion de funciones
entre las diferentes instituciones e instancias tradicionales y redimensiona en
esencia el papel de la comunidad, la cual participa no solamente como beneficiaria
del Estado, sino como actor estratégico en la identificacion y priorizacion de sus
necesidades y problematicas sociales mas importantes, asi como en la planeacion,

uso y gestion de los recursos publicos. (IDEASS, 2005 y Navarro, 1998),
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Estos autores, como De Sousa (2005) o Barragan, Romero y Sanz (2010) o
Franciskovic (2013) plantean el presupuesto participativo (PP) como herramienta
ética basada en el bien comun (tanto una sociedad civil como una burocracia
honrada, eficiente y eficaz) de participacién ciudadana dentro del contexto de una
democracia participativa, ante el debilitamiento del modelo tradicional de
democracia representativa como sucedia en el debate mas general. Valverde,
Gutiérrez y Garcia (2013) proponen el presupuesto participativo (PP) como un
instrumento para ponerle limites, tanto desde el punto de vista politico y
operativo/administrativo como del legal a las democracias formales. Fernandez y
Alvarez de Sotomayor, citados por Nardiz (2010), plantean la estrategia como un
complementando de la democracia representativa y no un mecanismo sustitutivo

del poder publico.

Y como sucedia en general con la democracia participativa, el mecanismo funciona
de ese modo y sélo si existe el compromiso de los politicos electos, sino termina
siendo una instancia acotada de consulta. Y si se crean los espacios de deliberacién
y los mecanismos de control (Geli & Virgili, 2008). Segun estos autores, si eso
sucede es posible comenzar a superar la escasa confianza de la ciudadania en los

representantes politicos.

De entre todos los puntos de vista de todos modos se pueden diferenciar —
replicando el debate sobre la participacion- dos claramente, por un lado el que
piensa en el empoderamiento de la sociedad civil en un sentido amplio y profundo y
el que se orienta a entender el mecanismo del presupuesto como un esquema de

gestion.

Este segundo enfatiza el derecho a la informacién publica, tema central en la era de
la informacién, que requiere de ciudadanos participativos y criticos, casi tanto como
el rol que alguna vez tuvieron las luchas por los derechos politicos (Bovens, 2002;
Sandoval, 2013); luego el monitoreo y rendicion de cuentas participativos en funcion
de la transparencia y la lucha anticorrupcion; y éstas como mecanismos para la
gobernanza (IDEASS, 2005; Canto, 2008; Banco Mundial, 2011; Goetz & Jenkins,
2011; Garcia, 2011; AlcantaraSantuario & Marin-Fuentes, 2013; Ramirez, 2013:



Arredondo, Garza & Vazquez, 2014; Ibarra, 2017). Desde una perspectiva similar
Singer (2013) lo plantea como mecanismo para fortalecer los indices de satisfaccion

que tienen los ciudadanos sobre la gestion presupuestal.

El principal referente en el Modelo de Presupuesto Participativo corresponde a la
experiencia desarrollada en Porto Alegre (Brasil) en 1989. Analizar los factores
sociales, economicos y politicos asociados a la exitosa implementacion de este
modelo es fundamental para entender su funcionamiento y aplicacion en otras
ciudades de Latinoamérica, ya que el presupuesto participativo (PP) significd un
cambio de paradigma frente a los conceptos de participacion ciudadana,
democracia participativa y gobernanza. A continuacion, se presentan diversos
estudios internacionales sobre la importancia que tuvo la estructura del Modelo de
presupuesto participativo (PP) de Porto Alegre como una nueva forma de
relacionamiento entre la sociedad y el Estado; su papel integrador dentro de los
modelos de democracia participativa y democracia representativa; y los retos que
representa la utilizacion del modelo en otros contextos latinoamericanos con miras

al fortalecimiento de la gobernanza.

Tal como lo describe IDEASS (2005) en 1989, en la ciudad de Porto Alegre, capital
del estado de Rio Grande del Sur, con una poblacion de 1,4 millones de habitantes,
Olivio Dutra, nuevo alcalde de Porto Alegre decide establecer un nuevo mecanismo
de administracién municipal, llamado “presupuesto participativo” (PP)."Se produjo
la division en regiones geografico-administrativas mas pequenas, se crearon
centros administrativos locales y se formularon “prioridades tematicas” que se
operaron a través de diferentes ciclos programaticos por parte de asambleas
comunitarias. Las mesas tematicas reunen a los distintos segmentos sociales y es

el lugar de los planteos particulares.

Como lo describe Sistema en Crisis (2021) y Siqueira y Pires Marzulo (2021) el
presupuesto participativo (PP) surge en 1989 en Porto Alegre gobernada por el PT,
en medio de una gran movilizacion comunitaria incluso de las asociaciones
vecinales y con un gobierno local dispuesto a apoyar la participacion popular en

todos los ambitos.
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La coordinacion dependia de los Centros Administrativos Regionales, luego Centros
de Relacién Institucional Participativa, oficinas no electivas. El objetivo final era
registrar las demandas elegidas en el Plan de Inversiones, pero no todas llegaban

al Presupuesto del municipio y a su realizacion.

Incluia una etapa de asambleas, una de negociacidén entre el gobierno local y los
representantes de las asambleas y una de implementacion con un esquema de

monitoreo por el barrio.

En las Asambleas cada region elige 5 prioridades de las 13 areas de trabajo, por

mayoria. En paralelo hay Asambleas Tematicas

En la segunda etapa se forma un Foro de Delegados que funcionan como
intermediarios entre la Asamblea y el Consejo del Presupuesto Participativo y
supervisan la implementacion, El Consejo tiene 44 miembros, 2 consejeros por
asamblea regional, 2 por asamblea tematica, 2 de los sindicatos de residentes y de

trabajadores.

El proceso es ciclico, pues se repite anualmente debido al ciclo mismo del
presupuesto municipal, lo cual garantiza permanente la continuidad de la
participacion ciudadana. En otras palabras, fortalecié la democracia participativa,

representativa y gobernanza del Estado (Parés, 2011).

El resultado como veremos luego fue muy publicitado, este hecho significé para
Porto Alegre el reconocimiento como Capital Cultural de las ‘Mercociudades’ en el
afno 2000. Y tuvo un impacto social, econdmico y politico no solo en Brasil, sino en
otros contextos a nivel global, los cuales han buscado replicar sus conceptos y
fundamentos tedricos en sus propias politicas administrativas. Distintas ciudades
se han dado formas singulares de funcionamiento (Bloj, 2009). Finot (2001) decia

que se estima que la participacion alcanza el 4% de la poblacion.

Siqueira y Pires Marzulo (2021) valoran el modelo porque dicen que el gobierno
priorizd las demandas, especialmente, del centro a la periferia, las regiones con

mayores problemas y mas movilizacion, manteniendo niveles altos de gasto hasta



2012 (aunque el PT no gobierna localmente desde 2004), luego éste cayd en un
80% en 2016 para una suspension de hecho en 2017 y una nueva version en 2018
debido a la presién popular. En cuanto al numero de participantes, en los momentos
mas candentes, nunca supero el €%, en la actualidad hay un promedio de 400
personas por asamblea que parece poco, pero es, para los autores, un nucleo duro
potente politicamente que refleja los aprendizajes del proceso. Estos delegados

adoptan una gran importancia en todo el proceso luego de la Asamblea.

Segun los datos de Lucardie (2014) en1990 los asistentes eran menos de 1.000, en
2000, mas de 15.000 y llegaron a ser el doble. Este autor cita investigaciones del
componente de asistentes a las asambleas que muestran que éstos son
representativos de la poblacién, al menos en cuanto a educacion, género, raza,

ingresos, pero no queda claro si lo son respecto a la idea de las prioridades.

Ahora, con el propdsito de aterrizar este marco tedrico a la realidad del contexto
latinoamericano, y posteriormente analizar el caso de Colombia, es especial de los
factores asociados a la participacion ciudadana en el presupuesto participativo (PP)
de la ciudad de Medellin, se presenta a continuaciéon un panorama general sobre el

Modelo de presupuesto participativo (PP) en otras ciudades de América Latina.

Goldfrank B (2005) muestra modelos similares en casi todo nuestro subcontinente
Fundar (2016) dice que el presupuesto participativo (PP) en la actualidad se
implementa en mas de 2.500 gobiernos locales de 15 paises de la region (FUNDAR,
2016)*. Este autor dice que la heterogeneidad es grande para sacar conclusiones
generales, incluso no son iguales cuando son impulsados por partidos promercado

como cuando lo hacen desde la izquierda. En general se ve que, en el primer caso,

4 El caso chileno puede verse en Montecinos (2011), el peruano en Shack-Yalta
& Porras-Rodriguez (2011); el mexicano en Campos (2014), en Argentina el caso
de La Plata y Mordn en Pagani (2015), en Caba Martinez (2011)
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el esquema deliberativo pierde fuerza, aparecen disefios regulados de tipo
consultivos en el que intervienen instituciones ciudadanas tradicionales. Este parece

el caso colombiano

Los temas que se discuten en los diversos trabajos estan atravesados por los
enfoques vistos en el punto anterior, abordaremos aquellos que hacen a nuestros
objetivos, si representa un mecanismo innovador de institucionalidad, si sirve para
dar impulso de la participacion y a la posibilidad de reflejar el territorio, el alcance en
cuanto a los fondos que maneja, si resulta en mas eficiencia y reduccion de la

corrupcion y las propuestas de mejora.

1) El presupuesto participativo (PP) como una innovacion institucional

Desde la eleccién publica y en general el de la sociedad civil, se coincide en que se
traté de un ejercicio innovador que permitié redimensionar las relaciones entre los
dirigentes, los lideres sociales y las organizaciones comunitarias fortaleciéndose la
relacion entre democracia participativa, democracia representativa y gobernanza del
Estado (IDEASS, 2005). Rendon (2004) dice que se articularon creativamente dos
principios: el territorial y el funcional-profesional, a partir de la creacion de espacios
para dar voz a los distintos grupos de interés. Cabannes (2004) resalta los
“‘encuentros ciudadanos” como medio de generar compromiso de los actores y
también del Estado, asi como en el desarrollo de procesos de transformacién
cultural en torno al concepto de participacion. Esto es, como derecho-deber.
Kliksberg (2003), Eroles (2008) y Bloj (2009) resaltan el modelo como estrategia
para identificar los problemas cercanos a la poblacion y las formas de afrontarlos.
Figueroa (2011) va en la misma direccién centrandose en el presupuesto

participativo (PP) como practica innovadora de gestion urbana.

También se considera una innovacion para la gestion del presupuesto porque obliga
a determinar lineas tematicas prioritarias, ajustadas de forma transversal a las
necesidades de cada una de las regiones y ademas se logro legitimar los

presupuestos (Bloj, 2009). Ibarloza, Erkizia & Malles (2017) lo, sefalan también



como una metodologia cooperativa de calculo para la estimacion de los costos de

los servicios publicos locales.
2) Espacios genuinos de participaciéon y empoderamiento de los ciudadanos.

La cuestion de la participacion es motivo de disputas, la misma en parte podria
resolverse con datos de participantes en los eventos o indicadores similares, pero
la informacion de la bibliografia es muy ambigua, lo analizaremos en el trabajo de
campo. Incluso si las asambleas fueran masivas, se discutiria el tenor de las
asambleas, segun Pagani (2014 citando a Annunziata, 2013) algunas responden al
modelo descripto como consenso aparente pero también hay algunas de caracter

deliberativo.

Renddn (2004) dice que si que se verificod la autonomia de la sociedad civil frente al
estado y al sistema de partidos politicos. IDEASS (2005) agrega que el presupuesto
participativo (PP) logré en la practica que la poblacion decida, de forma directa,
sobre la aplicacién de los recursos publicos. Bloj (2009) dice que se logré mayor
cohesion social. Martinez (2011) resalta el creciente nivel de involucramiento de las
diferentes instancias gubernamentales con las organizaciones sociales, la academia
y los sectores estratégicos. Pagani, M L (2014) encontrd en su investigacion que los
actores identificaban que el presupuesto participativo (PP) habia cumplido la funcién

de intermediacion

Por el contrario, Campos (2014) muestra la ausencia que tienen los actores de la
comunidad en la definicidon de las politicas. Montecinos (2011) lo explica a partir de
la excesiva dependencia del presupuesto participativo (PP) de la voluntad politica
de quienes lo impulsan. Goldfrank (2006) pone el acento en el hecho de que la
sociedad civil no logra transformarse en protagdénica en estos procesos. Este

planteo es similar a los que hemos visto como enfoque critico.

3) La equidad y el tipo de participacion
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Aunque Szafran (2016) llama la atencion acerca de la desigualdad de acceso que
tiene la poblacidn menos favorecida de acuerdo con sus condiciones sociales y
econdmicas hay cada vez mas bibliografia que considera el uso de las tecnologias
de la informacion y la comunicacién (TICs) para mejorar esa situacion. Es parte
envolvente de la revolucién tecnoldgica que se encamina a una ciudadania mas
informada y participativa (Ramos, 2015). Puede pensarse como lo hacen Medina y
Narodowski (2019) que algunos de los procesos de decisién pueden realizarse con
estos mecanismos pero que parece dificil reemplazar totalmente los espacios

presenciales.
Por eso surge la pregunta acerca del tipo de participacion lograda COMPLETAR
4) Sobre el alcance y el tipo de proyectos

Los resultados de la experiencia de Porto Alegre muestran un amplio alcance
presupuestario, pero no todas las experiencias tienen la misma amplitud (Parés,
2011). Como se ha dicho, quienes cuestionan la descentralizacion en el marco del
ajuste fiscal sostienen que el presupuesto participativo (PP) tiene también sus

limites por esta razon.

Respecto al tipo de proyectos el mismo autor sostiene que en general giran
alrededor de la infraestructura. Bloj (2009) también dice que, aunque en menor
medida se encaran proyectos productivos generadores de ingresos. Segun los
hallazgos de Pagani, (2014) se canalizan especialmente necesidades concretas, de

corto plazo, mas bien particulares

5) El tema de la eficiencia y la lucha contra la corrupcion

Uno de los temas que cuestionan desde el mismo enfoque de la eleccion publica ha
sido el aumento del gasto y el endeudamiento (Garcia, Salazar, Hinojosa, & Clave,

2017). Fanciskovic (2013) a diferencia de Gémez (2007) plantea que ha no se



avanzo lo esperado en veeduria y control del presupuesto publico y que aun no se

ha resuelto el tema de la corrupcion.

6) Qué hacer cuando los objetivos no se logran

En general, el corolario que se plantea desde el enfoque de la teoria de la eleccion
publica como sucedia mas en general al discutir canales de participacion, es crear
ciertas condiciones como la autonomia financiera y administrativa de las
autoridades locales y de las organizaciones (IDEASS, 2005) y fortalecer la
capacidad técnica de todos los actores (Shack-Yalta & Porras-Rodriguez, 2011;
Fundar, 2016). Otros se enfocaran, como vimos en problemas economicos y
estructurales, en la concentracion de poder en el territorio e inclu so en los

diferenciales de formas de vida (Coragggio, 2003 y 2005).

En estos debates hemos podido ver como las evaluaciones acerca del presupuesto
participativo, como sucedia en las discusiones mas generales, van de rescatar el
instrumento como mecanismo participativo, aunque sujeto a mejoras institucionales
necesarias, al planteo acerca de sus limites en los contextos en que se llevan a
cabo; este aspecto sera analizado para el caso de Medellin y la comuna 9

especialmente

Capitulo 2. Descentralizacion, planificacién y participacion en Colombia

2.1. El proceso en Colombia

Colombia la mayor parte de América latina fue histéricamente un pais unitario y
centralizado. En la escala nacional existe desde el afo 1958 el sistema de
planificacion, originalmente dependiente de un Consejo Nacional y el Departamento
Nacional de Planeacion (DNP), ambos dependientes del presidente, que con el

transcurso del tiempo han tenido pocas modificaciones salvo las reformas

24



constitucionales de los afios 1966 y 1991 que le otorgaron un mayor estatus a la
planificacion. EI DNP junto con la CEPAL presenté en el afo 1962 el Plan de
desarrollo con una fuerte planificacion macroeconémica, con brechas de ahorro y
divisas calculadas a partir de las distintas metas. Por ultimo, es a partir de 1970 que
los planes se definen cada 4 afos paralelamente a los mandatos presidenciales. En
los 80s la situacién se hizo mas delicada, se inicia un proceso de ajuste que dura al

menos hasta 1987.

En paralelo se iniciaba la apertura externa y la descentralizacién politica y fiscal, por
lo cual los gobiernos subnacionales debian encargarse de cuestiones que
previamente no realizaban (Finot, 2001), los planes de desarrollo fueron el
instrumento de la nueva etapa (Leiva Lavalle, 2012). Entiéndase que la planeacion

toma vigencia como instrumento fundamental del quehacer politico y administrativo.

Segun la descripcién que hacen Departamento Nacional de Planeacion (2002),
Grosso Rincén (2009) y Montes Velasquez (2020) a los que seguiremos para el
tema normativo, en la segunda parte de los 80s se iniciaba el proceso de
descentralizacion politica cuando impone la eleccion popular de los alcaldes. En los
afnos sucesivos se dictan normas de administracion de las intendencias y de
participacion ciudadana. Por entonces se crea la “Regiéon de Planificacion de la
Costa Atlantica” y se habilita al poder ejecutivo a crear otras adicionales. Por esto
se crearon ademas la regién de Amazonias, Orinoquia, Occidente Colombiano y

Centro-Oriente Colombiano, que luego efectivamente no funcionaron.

En 1987 se promulga el estatuto de descentralizacion en el cual se distribuyeron
responsabilidades del orden nacional al territorial como son el servicio de agua
potable, saneamiento, aseo publico, asistencia agropecuaria, plazas de mercado

entre otras.

La Constitucion Politica del afio 1991 tiene un fuerte componente apuntado a la
descentralizacion porque definid las entidades territoriales, pudiendo ademas
adoptar caracter de entidad territorial aquellas regiones o provincias que sean
constituidas. Para el afio 1985 se contaban 23 departamentos, 4 intendencias, 5

comisarias, un distrito capital y 998 municipios, mientras que en 2001 ya existian 32



departamentos y 1098 municipios (que incluyen Bogota, Cartagena, Santa Marta y
Barranquilla)®. Los Departamentos son las unidades territoriales de primer nivel en

Colombia, los cuales se gobiernan desde sus ciudades capitales.

La constitucion de 1991 crea ademas el referendo, la consulta popular, la
revocatoria de mandato, el cabildo abierto, y otros espacios de participacién como

los consejos de planeacion y ordenamiento territorial, juntas de educacion, etc

Los procesos de planeacion fueron plasmados en el capitulo denominado “De los
Planes de Desarrollo”. Se determina que el Plan Nacional de Desarrollo sera
elaborado por el gobierno contando con la participacion de diversas autoridades,

entidades territoriales y el Consejo Superior de la Judicatura. Luego las entidades

territoriales deben elaborar sus propios planes asegurando la buena gestion de los
recursos y funciones asignadas. Se establece que habra un Consejo Nacional de
Planeacién y un idéntico Territorial, y ambos formaran parte del Sistema Nacional

de Planeacion.

Con esta la novedad, se lanza en el aino 1991 y vigente hasta 1994 el Plan llamado
“La Revolucion Pacifica”, que introduce cambios institucionales profundos con claro
sesgo hacia el impulso del sector privado como central en la oferta de bienes y
servicios, garantizando la estabilidad macroeconémica a través de medidas como
la apertura al comercio, eliminando aranceles y promoviendo el flujo de capitales
hacia el pais. Desde entonces se inicia un camino de ajuste que limita la posibilidad
de llevar adelante proyectos de desarrollo ambiciosos, especialmente a nivel local,

como es el caso del presupuesto participativo (PP).

En el afo 1992 se desarrolla el Sistema Nacional de Cofinanciacion (SNC), y en
1994 el Fondo Nacional de Regalias (FNR) cuyo objetivo era financiar proyectos de
inversion ligados al desarrollo local. Por la Ley 60 (1993), los municipios mantienen

todas las funciones previas y agregan la inversion en infraestructura, pago al

5 La eleccion popular de los alcaldes en el afio 1988 y la misma para los gobernadores en 1992,
forman parte de algunos de los hitos mas importantes del proceso de descentralizacion (Gutiérrez
Sanin, 2010).
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personal docente y de la salud (ademas de administrar el servicio en un proceso

que se fue profundizando).

En 1994 se promulga la ley 134 “Normas sobre mecanismos de participacion
ciudadana”, reflejo del articulo 103 de la Constitucién Nacional que prescribe que
“son mecanismos de participacién del pueblo en ejercicio de su soberania: el voto,
el Plebiscito, el Referendo, la Consulta Popular; el cabildo abierto, la iniciativa
legislativa y revocatoria del mandato. La ley crea esos mecanismos. Velasquez
(2014) informa en base a un estudio de la Misién de Observacién Electoral del 2012
que hubo pocos tramites de revocatoria, y la mayoria no paso la etapa de firmas,
sélo tres iniciativas legislativas, dos proyectos de ley exitosos, un referendo, etc. Y
ningun plebiscito. Para Gutiérrez Sanin (2010) tuvo el efecto contrario, de congelar

la participacion.

Ese mismo 1994 se dicta la Ley 136 que define al municipio como entidad territorial
fundamental, con autonomia politica, fiscal y administrativa y establece la normativa
para su funcionamiento. Y también la Ley 152 Organica del Plan de Desarrollo de
1995 establece los concejos territoriales y le da caracter obligatorio al exigir que los
gobernantes elaboren un plan acorde a las propuestas de gobierno realizadas

durante su campana.

De 1994 a 1998 rige el Plan denominado “El salto social”. Estrada Alvarez (1995)
dice que mientras el Plan anterior se presentaba como surgiendo de decisiones
técnicas del Gobierno, en este se rescataba la idea de la concertacién, con un
discurso social; pero no hay grandes diferencias en cuanto a la direcciéon general.
Para Mejia, Reina, Oviedo y Rivera (2020) es una etapa de consolidacion del

proceso anterior.

En 1997 se promulga la “Ley de Desarrollo Territorial” que parte del reconocimiento
de los desequilibrios regionales y define los Planes de Ordenamiento Territorial para
los municipios (Camara de Comercio de Bogota, 2021). Se diferencian tres tipos de
Planes, dependiendo del tamano de los municipios. Tal es asi que el POT se
aplicara para aquellos cuya poblacion supere los 100.000 habitantes, luego un Plan

Basico seria aplicado en los que tengan entre 30.000 y 100.000 habitantes, y



finalmente el Esquema de Ordenamiento Territorial para municipios con menos de
30.000 habitantes.

En este camino es importante mencionar que en 2001 por la Ley 715 se establecen
las normas en materia de transferencias y competencias, de gran importancia para
la departamentalizacién y municipalizacion de la educacion y la salud. La Ley 715
se propone fijar un flujo de recursos estable destinados a la inversién social. El
modelo de transferencias quedd constituido sin contrapartidas, pero una buena
parte se otorga bajo la condicién de que sean utilizadas como inversién para

determinados sectores (Contraloria General de la Republica, 2017).

Como sostienen (Pinilla y otros, 2015) desde la perspectiva de la eleccidén publica,
los sistemas de transferencias de recursos a los gobiernos subnacionales dan
seguridad, pero al mismo tiempo fijan parametros que pueden ser vistos como
limites al poder regional, debilitando los gobiernos municipales. Esta légica se
traduce luego hacia las escalas inferiores, al mismo tiempo éstas nunca terminaron

de fortalecer la capacidad de gestion.

También en esos anos hay una actualizacion del rol de las juntas administradoras
locales (JAL) que habian sido creadas en 1968, entre otras. Las juntas
administradoras locales (JAL) son particulares respecto a otros paises porque son
el ambito de la democracia representativa a nivel de comuna, existen como una
escala mas, respecto a las normales de ejecutivos y legislativos nacional,
departamental y municipal. Entre las funciones con el paso del tiempo estan la de
participar en la elaboracion de planes, intervenir en el presupuesto participativo
(PP), realizar el seguimiento de la situacion de los servicios publicos y de otras obras

publicas (Mas Comunicacion, 2016).

Por su parte las Juntas de accion comunal (JAC) creadas en 1958 también se fueron
adaptando, pero conservan ese rol de organizacion comunitaria con presencia en
los barrios. Las Juntas de Accion Comunal (JAC) son desarrollo legal del art 38 de
la Constitucion Nacional, las que tienen reconocimiento legal cuando son inscritas
en el Ministerio del Interior y Justicia y secretarios de Gobierno Departamental. Son

corporaciones de caracter civico, social y comunitario de gestidén social, sin animo
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de lucro, con personeria juridica; integradas por los vecinos en forma voluntaria con
fines similares a las juntas administradoras locales (JAL, pero reflejando una
democracia participativa (Barrera Lievano, 2019). Este autor dice que se espera que

haya una por barrio.

Como veremos ambas envian representantes a los Consejos Comunales y

Corregimentales de planeacion (CCCP) (Corporacion Con La 9, 2020).

Durante el periodo comprendido entre los afios 1998-2002, el gobierno expide el lan
denominado “Cambio para construir la paz”, se trata de un momento en que el
conflicto armado ocupa buena parte de la agenda de nuestro pais. Se modifica el
Departamento Nacional de Planeacién y también se debe decir que se emite el “Plan
estratégico del programa nacional de desarrollo tecnolégico, industrial y calidad
2000-2010", que funcionaria junto al Plan Nacional de Desarrollo, liderado por
Colciencias. Para Guevara (2015) en este periodo se intenté abordar la
problematica micro en general y se puso énfasis en la mejora de las condiciones
sociales de la zona del conflicto. Los debates respecto al Plan van a estar mediados

por la opinidn respecto al conflicto.

Desde 2002 se promulgé el plan llamado “Hacia un Estado Comunitario”, que
luego desde 2006 se llama “Estado Comunitario, desarrollo para todos” vigente
hasta 2010. Es en este periodo en que nace el Presupuesto Participativo.

En esta etapala Ley 850 de 2003 define las veedurias ciudadanas. Esta norma llega
luego de que en el afio 2000 la Corte Constitucional declard inexequible la anterior.
Segun la nueva version vigente las veedurias tienen el fin de ejercer vigilancia sobre
la gestién publica. Para llevar a cabo estas funciones pueden utilizar los
mecanismos constitucionales, y pueden solicitar a la Contraloria un control
posterior. Hernandez Tirado (2018) dice que los instrumentos a su disposicién son
muy limitados. Una ley posterior, de 2015 le asigna una labor preventiva, lo cual
parece ser valorado. En esta nueva norma se suma a las asociaciones de veedurias

en el Consejo Nacional De Participacién Ciudadana.



En el aino 2007 se redefine el destino y la asignacion de los recursos del SGP,
creando ademas un sistema de monitoreo sobre el gasto realizado por las entidades
locales, cuestionando mas la autonomia. Finalmente, la distribucion de recursos
quedo definida por el situado fiscal y la participacion de los municipios en los
recursos nacionales, debiendo ser invertidos un 30% en educacién, 25% en salud,

20% en agua y saneamiento, 5% en cultura, y el 20% restante de libre inversion.

De 2010 a 2014 el Plan se llamo “Prosperidad para todos” y luego hasta 2018 “Todos
por un nuevo pais”. En ese periodo la Ley Estatutaria 1757/2015: Lineamientos del
Modelo de Presupuesto Participativo. En este periodo se expide la Ley Organica de
Ordenamiento Territorial de 2011 que define mas claramente las incumbencias y
establece nuevas pautas para los Planes reordenamiento territorial de las diversas

escalas (Cepal, 2021).

El modelo de descentralizaciéon y también planificacion colombiana, asi como el
enfoque participativo responde a la l6gica de la teoria de la eleccidn publica. En él
se priorizd la estabilidad macroecondmica y una apertura qué ha hecho dificil la
resolucién de los problemas sociales existentes y han apuesto limites al rol del
estado para ello. El esquema de transferencias fue cuestionado desde el origen
porque podia no resolver tampoco la inequidad regional e incluso, también se lo
cuestiond por poder debilitar a los mismos gobiernos municipales a los que querian

empoderar y eso se podia suceder hacia las escalas inferiores.

2.2. Los resultados

Debemos recordar que la descentralizacion es el marco y el fundamento de la
planificacion y la participacion, sus bondades permitiran generar las condiciones
necesarias para que el circulo que se forma sea virtuoso. Veamos lo sucedido en
Colombia. Del mismo modo que en casi toda América Latina, la descentralizacion
fiscal se dio mas en los gastos que en los recursos. Este hecho es para los tedricos
de la eleccion publica una forma de des responsabilizacion de la escala local (Porto,

Pineda Mannheim y Eguino, 2018).
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Los gobiernos locales en 2001 ya participaban en Colombia de los ingresos
nacionales en un 41% del total. Los entes se hicieron fuertemente dependientes.
Luego, en los afios 1994-1995 el gobierno central tuvo que rescatar a los gobiernos
locales altamente endeudados, condicionando fuertemente a las gestiones
siguientes (Pinilla, 2015). A partir del afilo 1997 con la expedicion de la ley 358 se
aplicd un sistema de seguimiento sobre los gobiernos locales que media el
comportamiento fiscal y otras variables, habilitando o restringiendo a través de
sefales (Ley Semaforos) el endeudamiento. A partir de ahi, impuls6 leyes que
permitieron la reestructuracion de las deudas locales con parametros rigidos y
vigilados por el Ministerio de Hacienda que autoriza el endeudamiento acorde con

un plan de desempefio financiero.

Actualmente se observa una fuerte centralizacién de los recursos a nivel
departamental, y una descentralizacion de los gastos a nivel municipal, lo que pone
en evidencia una disparidad en los gastos de los municipios no compensadas con
transferencias. Tal es asi que a nivel nacional se recauda el 82,1 y los gastos
ejecutados por ese nivel alcanzan el 61,1% (Porto, Pineda Mannheim y Eguino,
2018).

Segun estos autores, el desequilibrio vertical se observa en los departamentos,
donde de un peso gastado 37 centavos son recaudados por el departamento, y en
los municipios, cuando recauda 41 centavos por peso gastado. Como es de esperar
estos desequilibrios se dan también a nivel horizontal. Carmona Sanchez, Supelano
Gonzalez y Osejo Villamil (s/f) en un trabajo para identificar grupos de entidades
territoriales segun desarrollo (funcionalidad urbana, condiciones de vida, situacion
econdomica, ambiental, institucional y seguridad), encuentran que los municipios
aventajados concentran un 22,4% del PBI total, con una media de ingresos mientras
que los de menos desarrollo concentran un 1,6%. Si se analiza el desempefio fiscal,
se observa que los municipios pertenecientes al grupo de desarrollo robusto
presentan un indicador de 79,2 puntos contra 59 del menos favorecido®. Esto luego

se traduce en inequidad territorial respecto a la provisién de bienes publicos por la

6 Segun Finot (2007) Colombia junto con Chile, México se ubica en un nivel medio de dispersion
regional.



la alta heterogeneidad presentada entre los gobiernos subnacionales, cuestién que
tampoco es compensada por las transferencias nacionales. Si bien la pobreza ha
disminuido en general, las diferencias entre los entes territoriales subsisten. Y estas
asimetrias se verifican incluso dentro de los municipios, por comunas,

condicionando las posibilidades de inversion y resolucién de demandas.

Dugas, Ocampo, Orjuela y Ruiz (1999) dicen que no se tuvieron en cuenta las
diferencias estructurales, econdmicas e infraestructurales, que no se resuelven con
transferencias’. Y ademas mencionan el hecho de que ya habia diferencias en
cuanto a la tradicion de la participacion, los municipios que contaban con mayores
niveles de participacion tenian una ventaja para utilizar los nuevos espacios, a

comparacion con los otros.

Departamento Nacional de Planeacion (2002) también reconoce la critica respecto
a que no se tuvo en cuenta las particularidades de cada municipio, pero la
problematica esencial giraba en torno a las deficiencias en la practica,
especialmente por la confusion en la distribucion de funciones, la acotada

descentralizacion politica, los limites y controles fiscales.

En cuanto a los Planes, el gobierno suele plantear que son un modelo muy positivo,
y esto puede verse en cualquier ejemplo, a nivel nacional, departamental o local;
pero otros autores, por ejemplo Leafio (2017) muestran que si bien se cumple la
normativa, los mismos son formales, reflejo de una participacion limitada e incluso
poco conocidos por los sectores involucrados®. Hay opiniones que consideran que
las reglamentaciones hacen dificil la aplicacion, desestimulando a los ciudadanos a
participar, por lo amafnado de los poderes locales, porque la democracia participativa
termina siendo representativa pero a cargo de representantes no electos, paralela
a todos los espacios de representacion elegidos por voto popular (Departamento

Nacional de Planeacion (2002).

" La pobreza al momento de la reforma alcanzaba el 88% en las zonas rurales de los municipios
mas pobres contra un 30% promedio en Bogota, por ejemplo.

8 Este autor lo demuestra para el caso del tejido empresarial de Bucaramanga
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Hay otro tipo de enfoques relacionados con la perspectiva politica Gutiérrez Sanin
(2010) dice que por diversas razones -en un marco de gran fragmentacion politica-
pierde fuerza al clientelismo basado en el empleo y surge uno nuevo basado en
contratos en el cual los actores ilegales vieron una oportunidad de negocios
articulandose con el sistema politico. Ortiz Jiménez (2008) le suma al proceso la
influencia cultural que ejercieron o ejercen estos grupos, y muestra como el soborno,
el apriete, se impusieron como logica en la relacion estado-sociedad civil,
debilitandose las posibilidades de participaciéon que los instrumentos estatales
pretendian. Un enfoque similar presenta: Insuasty Rodriguez, Valencia Grajales, y
Restrepo Marin (2016). Garay Salamanca y Salcedo-Albaran (2010) dicen que el
presupuesto participativo (PP) ha estado influenciado por este mecanismo. Los
ultimos autores parecen darle la razén a quienes en el capitulo 1 planteaban los

limites a la participacion existentes por motivos estructurales.

En cuanto al debate sobre el presupuesto participativo (PP), y ya como modo de
empezar a abordar los objetivos de la tesis respecto a alcances, logros y
explicaciones de lo sucedido, segun Corporacion VIVA la Ciudadania (2012) y como
sintesis de un Encuentro Nacional las instituciones formales, las Juntas de Accion
Comunal tienen un nivel de reconocimiento elevado, las audiencias publicas y las
veedurias ciudadanas mucho menos. Pero un 82% de los entrevistados reconocian
no haber participado nunca de un presupuesto participativo (PP). Por eso el
documento propone crear una “Cultura de la Participacién”, desarrollar procesos de
participacion “desde abajo hacia arriba”, etc. Meneses y otros (2009) en su estudio
sobre mecanismos de participacion comunitaria en el presupuesto a nivel local en

Bogota, concluyen o mismo.

En 2017 Ministerio del Interior (2017) elabora un documento bajo la concepcion de
la teoria de la eleccion publica en el que, basado en diferentes estudios, dentro de
los cuales se resaltan los casos de Medellin, Pasto, Pereira, Bogota, Cartagena, se
menciona un conjunto de problemas de funcionamiento y proponen un mayor control
y seguimiento de la ejecucion de los mismos. Pero al mismo tiempo como se vio,

otros autores opinan sobre el problema del ajuste fiscal, la falta de fondos, el



formalismo de los planes, los problemas estructurales a nivel local. El debate sera

profundizado de acuerdo a los objetivos de la investigacion para el caso de Medellin.

Capitulo 3 Medellin y su comuna 9

3.1. La ciudad de Medellin

En este capitulo se aborda la situacién socio-demografica de Medellin y la comuna
9, en el marco de la region metropolitana. Ademas de servirnos de contexto, el
analisis es imprescindible para comenzar a responder a los objetivos de la tesis,
entendiendo la estructura socio-urbana y especialmente los déficits, ya que estos
dan lugar a las necesidades a las que deberia estar sujeto el presupuesto
participativo y en relacion las cuales deberia analizarse su alcance y el tenor de los
proyectos. También puede darnos pautas que explican el desinterés de los

ciudadanos en el instrumento.

3.1.1. Generalidades

Medellin se encuentra en la parte mas ancha del territorio natural conocido como
Valle de Aburra en la cordillera central de los Andes. Se alarga a las dos orillas del
rio Medellin, que la atraviesa de sur a norte, y es el nucleo primordial del area
metropolitana del Valle de Aburra. Es un municipio de Colombia, capital del
departamento de Antioquia. Es la localidad mas poblada del departamento y la
segunda mas poblada del territorio nacional luego de Bogota. Esta Capital de
Departamento de Antioquia se consolida como la segunda ciudad del Pais en las
ultimas décadas del siglo XX, no obstante que ha cargado durante afios con un
conjunto de problematicas que han impedido trazar una visién clara del futuro con
la que pueda figurar en el mundo por algo mas que el narcotrafico y crimen

organizado.
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Segun las proyecciones realizadas por el (DANE, 2020). La ciudad tiene una
poblacion de 2.533.424 habitantes (2020), mientras que dicha cifra, incluyendo el

area metropolitana, asciende a 4.055.296.

Los sectores urbanos de la ciudad se dividen en 6 zonas, y estas a su vez se dividen
en comunas sumando un total de 16, compuestas por 249 barrios oficiales y la zona
rural se divide en 5 corregimientos, estos a su vez se dividen en veredas; segun el
plan del ordenamiento territorial, esta delimitacion es la que identifica las distancias,
poblacién, limites y denominaciones de la siguiente manera. (Alcaldia de Medellin,
2014)

San Jerinic
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o eabana
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Fuente: Plan de Desarrollo Local - DNP, Medellin 2014

Las autoridades administrativas de los municipios, las comunas y los corregimientos

son elegidos por eleccion popular.

A partir de la reforma constitucional de 2002 los comicios en los que se eligen
Gobernadores, Alcaldes, Diputados, Concejales y Ediles, se llevan a cabo cada

cuatro anos. De esta manera, el ciclo electoral para elecciones locales inicidé en afios



impares a partir de 2003, siguieron las de 2007, las de 2011 y asi sucesivamente.
Lo anterior sin perjuicio de las elecciones atipicas que sean convocadas con la
finalidad de proveer las vacancias absolutas de Gobernadores y Alcaldes, cuando
falten mas de 18 meses para finalizar su mandato.2 En caso de que faltaren menos
de 18 meses, el Presidente en al caso de falta de los Gobernadores, o el

Gobernadores en caso de falta de Alcaldes, designaran los reemplazos.®

A su vez, Medellin forma parte del “Area Metropolitana Valle de Aburra” la misma
estd integrada por Barbosa, Girardota, Copacabana, Bello, Itagui, Envigado, La
estrella, Sabaneta, Caldas y Medellin. (Area Metropolitana del Valle Aburra, 2016).
La forma de gobierno es la junta metropolitana, el Presidente de la Junta
Metropolitana, el Director y las Unidades Técnicas. La junta estara conformada por
los Alcaldes de cada uno de los municipios, un representante del Concejo del
Municipio Nucleo y un representante de los demas Concejos Municipales designado
entre los Presidentes de las mencionadas. Finalmente, un delegado permanente del

Gobierno Nacional con derecho a voz pero sin voto.

Mas alla de las estructuras mencionadas de la democracia representativa, como
vimos en general antes, en Medellin se han desarrollado los mecanismos de

planificacion establecidos por el gobierno nacional.

3.1.2. Situacién socio-demografica

Medellin segun Cideu (2021) y Medellin (2017) ¢, Porque aqui? ostenta el 7% del
PBI nacional. Antioquia tiene un PBI per capita de mas de 8 mil ddlares. Si bien no
entraremos en el analisis del perfil productivo, diremos que la industria de Antioquia

es la mas importante del pais representando el 20% del total y Medellin,

9 Mision de Observacion electoral; MOE.(2011) Sistema Electoral Elecciones Locales. En

htppl//www.moe.org.co
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Participa del 11,9% del Departamento. La capital y su area metropolitana tienen una
conformacidn tipica de las capitales latinoamericanas, fuerte presencia del comercio
y los servicios, pero una parte de ellos de caracter precario (Medellin como vamos,
2019).

Para graficar la situacidén social usaremos los datos consignados en el Plan de
Desarrollo “Medellin Cuenta con Vos” 2016-2019 (Alcaldia de Medellin, 2016). En
cuanto a la tasa de analfabetismo, el municipio muestra un 2,7%. ElI peor es el
Corregimiento de San Sebastian de Palmitas con una tasa que alcanza el 6,1% y el
mejor es Laureles-Estadio con una tasa de 0,6%, mientras que La Candelaria y
Buenos aires'® presentan valores cercanos al 1,4% y 2,4% respectivamente, éstos

ultimos estan catalogados con un esfuerzo bajo para cerrar la brecha.

Luego, cuando analizamos la cobertura en educacion media vemos que la ciudad
tiene un 56,7%, que es un numero bajo. El peor lugar lo ocupa el Corregimiento de
Alta Vista con una cobertura neta del 27,1% (pero con un esfuerzo alto por cerrar
las brechas), La América tiene la mejor cobertura al alcanzar un 136,4%. La
Candelaria se encuentra muy cerca del barrio anterior con una cobertura que
asciende a 121,1% mientras que Buenos Aires apenas alcanza un 69,7%, un

porcentaje bajo que se complica mas por el bajo esfuerzo para cerrar las brechas.

La tasa de mortalidad infantil cada 1000 nacidos vivos es de 7,1 para la ciudad en
su conjunto. El Corregimiento de Santa Elena presenta un valor de 18,5%, San
Sebastian de Palmitas muestra un 0%, Buenos Aires tienen una tasa que alcanza
el 8,2%, el doble que La Candelaria (4,5%).

En cuanto al déficit cuantitativo de viviendas, el de Medellin es de 5%. Buenos Aires
y La Candelaria presentan un porcentaje similar entre ellas, al ubicarse en 1,6% y
1,5% respectivamente, pero El Poblado, naturalmente tiene un 0%. Popular es el
barrio con peores datos al presentar un déficit de 8,2%, y un esfuerzo medio al

afrontar la problematica. Si medimos el dato cualitativo el total es 9,2%, Laureles-

0 La Comuna 9 - Buenos Aires esta en la zona Centro, tiene cuatro franjas y 17 barrios. De ella nos
ocuparemos en particular en el préximo apartado.



Estadio presenta un 0% y San Sebastian de Palmitas un 77,1%. Buenos Aires tiene
un 2% vy la Candelaria un 1,1%. Estos datos no parecen reflejar la situacion de

algunos sectores, como veremos en el analisis particular de la comuna.

La presencia de acueductos es del 95%. Las comunas céntricas como Buenos Aires
y La Candelaria tienen un 97,9% y 98,7% respectivamente contra San Sebastian de

Palmitas que sdlo tiene cubierto el 25,1%, algo similar sucede con el alcantarillado.

Ahora, analizando el indice multidimensional de condiciones de vida y la pobreza
extrema (medida segun la canasta de Colombia’) encontramos el mejor valor para
la primera de las variables en la comuna El Poblado (75,85), con poca variacion
porcentual experimentada en él durante el periodo 2010-2014 y baja pobreza. El
peor indice lo encontramos en Popular (32,82), tal es asi, que la pobreza alli alcanza
un valor de 14,5% durante el 2010, cayendo a 9% para el ano 2015. Buenos Aires
tiene un valor de 49,07, bastante por debajo del Poblado y una pobreza extrema del
1,4%; Candelaria de 56,95 y pobreza extrema del 4,2%. Para el ano 2010 El Poblado
y Laureles-Estadio presentaban el nivel de pobreza extrema mas bajo (0,4%) sin
embargo durante el periodo 2010-2015 el indicador empeoré para ambos y en el
ultimo afo los valores alcanzan el 2,3% y 1,4% respectivamente (para el afo 2015
la comuna con menor nivel de pobreza extrema es La América, cuyo valor se ubica
en un 0,4%).

Tal vez la situacion se ve mejor reflejada por la incidencia de la pobreza
multidimensional, que es de 12 puntos en Buenos Aires y 6,3 en La Candelaria; la
comuna con menor incidencia es El Poblado, y el peor dato es el del

Corregimiento de Santa Elena que tiene un 31,9.

El indice de Gini (instrumento internacional que sirve para evidenciar la
desigualdad en los ingresos) presenta datos unicamente para las comunas, tiene

niveles muy elevados, como el pais. Encuentra su peor valor en La Candelaria al

" Recordemos que la canasta colombiana es baja, para hacer una comparacion posible, la pobreza
usando dicho parametro ascendia en 2017 al 26,9% y tomando la canasta argentina era del 60%.
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ascender a 0,478, mientras Doce de Octubre tiene 0,342. Buenos Aires se

encuentra en el medio con un indice de Gini igual a 0,4, también desmedido.

Tabla: Cierre de brechas — Referente Nacional

Tasa de analfabetismo mayores de 2 g 27% D 5.5%
15 afios
Pruebas Saber 11 Matermiticas 50.1% ND A0 33 48, 2%
Cobertura neta en educacidn

57 4% T 41 8% 5%

fia A 56, 1, 40,

Mortalidad Itllihi‘_'ll & Mmenores de 7.8% 7.1% a,8% 10,
1 afio | por mil nacidos vivos)
Coberturas de Vacunacidn en
menores de 1 afio |bioldgics 0E.TH ND 89,1% 92, 1%
trazador DPT)
Deéficit Cuantitativo de Vivienda 5. MD 6,9% 12,9%
Deéficit Cualitative de Vivienda 9.3 MO 21 3% 26,1%
Tasa de Cobertura de Acueducto o5 B ND 85,7% B2,0%
Tasa de Cobertura de

BE % ND 7B, 7% ND
Alcantarillado

Fuente: Alcaldia de Medellin (2016)

Si observamos los niveles de victimizacién de la poblacion, vemos que la comuna

Laureles-Estadio presenta el mayor nivel que alcanza el 27% de la poblacion,



mientras que en el extremo opuesto se encuentra Villa Hermosa con un 9% de
victimizacion. Entre ellos se ubican La Candelaria y Buenos Aires, cuyos valores
ascienden al 20% y 13% respectivamente. Luego, si observamos la densidad de
homicidio en todas las comunas encontramos que la mayor acumulacion se da en
La Candelaria (para el afio 2015), mientras que Buenos Aires cambia drasticamente
la situacion pese a estar pegada a la comuna anterior, con baja densidad de
homicidios. No obstante, Buenos Aires es una de las comunas con alta cantidad de
casos de violencia intrafamiliar (428), mientras que la comuna de Belén es la que
mas ha presentado (582). La Candelaria disminuye considerablemente cuando se
la compara con las dos anteriores, alcanzando los 214 casos para el afio 2015, y el
Corregimiento San Sebastian de Palmitas es la zona con menos casos de violencia

familiar registrados (37).

En cuanto a los delitos sexuales, La Candelaria y Buenos Aires presentan una
acumulacion similar, con focos dentro de cada una de ellas donde los niveles son
elevados, y otras donde la acumulacion practicamente es nula. Las comunas mas
afectadas son Santa Cruz y Popular, con una alta densidad de casos a lo largo de
todo su territorio, cuando en el lugar opuesto encontramos a Alta Vista, San
Cristébal y El Poblado. Buenos Aires presenta un alto porcentaje de poblacion
victima'? (8%) sin embargo se encuentra por debajo de Popular, Aranjuez y Villa
Hermosa, comunas con mayor porcentaje (11%). La Candelaria de aleja de este
grupo al alcanzar un 3%, mas cercano a El Poblado cuyo porcentaje de victimas se

ubica en 0,1%.

12 Las victimas son todos aquellos que hayan sufrido de: Abandono o Despojo Forzado de Tierras,
Acto terrorista/Atentados/Combates/ Hostigamientos, Amenaza, Delitos contra la libertad y la
integridad sexual, Desaparicion forzada, Desplazamiento, Homicidio, Minas antipersonal/Municién
sin explotar/Artefacto explosivo, Perdida de Bienes Muebles o Inmuebles, Secuestro, Sin
informacién, Tortura, Vinculacion de Nifios, Nifias y Adolescentes.
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A pesar de los dificiles panoramas del narcotrafico, crimen organizado y fendmenos
de pobreza, es tomado como un ejemplo de transformacién urbana y social en
América Latina con megaproyectos destacables, aunque resistidos como el
Cinturon Verde y Jardin Circunvalar, entre otras obras, para mitigar el dafio de
extrema violencia de afios atras. Los efectos de estos proyectos han sido

largamente debatidos y las opiniones estan divididas.

Como puede verse en el grafico, desde 2016 al 30 de junio del 2019, las comunas
han recibido montos parecidos de inversién, algo mas Manrique, Buenos Aires y La
Candelaria, recibieron cifras similares, algo mas del 5% por el presupuesto
participativo (PP). De todos modos, es claro que no alcanza para solventar las
necesidades planteadas. De las entrevistas a los ediles de la comuna surge que
entre las obras mas grandes de la comuna 9 esta la Unidad Hospitalaria de Buenos
Aires, que lleva mas de 8 anos y no la han terminado; un centro de cuidado para
nifios, el Buen Comienzo, ubicada en el Barrio Pablo Escobar casi terminada y una
Plazoleta de comida en Ayacucho que se terminé y no lo han entregado por
problemas legales o del contratista. En el ultimo presupuesto participativo (PP)
habia una propuesta de linea, ISVIMED para mejora de fachadas, pero no prosperé

por costosa.
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Fuente: Observatorio de Politicas Publicas del Consejo de Medellin (2019)

Coémo se ha visto la situacion socio demografica para el municipio como promedio
y para algunas comunas no es extrema, pero eso para los umbrales colombianos
qué son inferiores a los de los paises desarrollados y en el caso de la pobreza
monetaria incluso para Argentina. De todos modos, en el centro hay grandes déficits
en infraestructura y situaciones de pobreza no contabilizados por los bajos umbrales
usados y en las comunas rurales hay problemas graves. Tanto comunas como
corregimientos presentan grandes asimetrias internas no captadas por estos
indicadores, debido a que la distribucion del ingreso dentro de los barrios es muy
inequitativa como en todo el pais. La comuna Buenos Aires especificamente tiene
una situacion que la ubica cerca de los promedios, aunque con una pobreza
multidimensional alta, alto nivel de empleo informal, barreras de acceso a la salud,
analfabetismo, hacinamiento y trabajo infantil. Pero tiene, como veremos

sucesivamente tiene sectores con situaciones mas preocupantes.
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3.2. Comuna 9: Buenos aires

3.2.1. Aspectos generales

La Comuna 9 - Buenos Aires hace parte de la zona 3 “Centro — Oriental” de la ciudad
de Medellin, que comprende las comunas 8, 9 y 10. Se compone de cuatro franjas
en las cuales estan distribuidos los 17 barrios de la comuna. Para el afio 2013 la
comuna cuenta con 136.154 habitantes (71.913 mujeres y 64.241 hombres) que en
total forman 47.046 hogares. Un 52% la cabeza del hogar es un hombre y el resto
mujeres, y la mayoria de las familias estan compuestas por 3 0 4 miembros. Cabe
destacar que, del total de la poblacion, 4.266 son afrodescendientes (este dato en
la ciudad de Medellin representa un 5,7%). La densidad bruta es de
aproximadamente de 173 habitantes por hectarea, y posee una extension de

700.520 hectareas sobre las cuales se distribuyen 800 manzanas.



Las comunas y corregimientos
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Fuente: Plan de Desarrollo Local - DNP, Medellin 2014

Los 17 barrios que conforman buenos aires que son reconocidos por el
Departamento de Planeacién Municipal son: Juan Pablo Il, Barrios de Jesus,
Bombona N° 2, Los Cerros - El Vergel, Alejandro Echavarria, Caicedo, Buenos
Aires, Miraflores, Catalufia, La Milagrosa, Gerona, El Salvador, Loreto,
Asomadera N° 1, Asomadera N° 2, Asomadera N° 3 y el Ocho de marzo, pero
segun el proceso de poblamiento, sus habitantes ademas reconocen a: Brisas
de Oriente, Las Parcelas, Los Caunces o las Casitas, Quinta Linda, Avila,
Medellin Sin Tugurios, Nacional y Marquetalia. Tiene la virtud de ser uno de los
barrios con menos muertes violentas de Medellin mientras el mas alto en la
Candelaria. Presenta desarrollo poblacional por reflejo del crecimiento industrial
del centro de la ciudad. El inusitado desarrollo impacta negativamente en lo que
debe ser un urbanismo planeado. De ahi que las vias de acceso sean pocas,

estrechas e incluso interrumpidas con el auge de construcciones irregulares.
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Poblacion por comuna

2019 2020
Barrios comuna 9 . .
Hombres Mujeres Hombres Mujeres
Buenos Aires

0901 Juan Pablo 1 1.945 3.688 . 1.954

8| 0902 Barrios de Jesis 6.416 3.061 3.355 6.387 3.044 3.343
16| 0903 Bombona N° 2 17.031 8.016 9.015 17.078 8.030 9.048
13| 0804 Los Cerros El Vergel 8.044 T 4273 8.011 3.752 4.259
11| 0905 Alejandro Echavarria 10.776 5.020 5.756 10.805 5.029 5.776
5| 0906 Barrio Caycedo 3.450 1.614 1.836 3.436 1.606 1.830
g| 0907 Buenos Aires 6.559 3.051 3.508 6.531 3.035 3.496
7| 0908 Miraflores 6.033 2814 3219 6.007 2799 3.208
14| 0909 Catalufia 11.366 5.379 5.087 11.408 5.304 6.014
6| 0910 La Milagrosa 5.203 2422 2.781 5.182 2.410 27712
10| 0911 Gerona 6.774 3.169 3.605 6.748 3.154 3.584
15| 0912 El Salvador 8.664 4.065 4.599 8.631 4.046 4.585
17| 0913 Loreto 27.834 13.224 14.610 27911 13.248 14.663
12| 0914 La Asomadera N° 1 11.373 5.392 5.981 11.402 5.401 6.001

2| 0915 La Asomadera N° 2 1.312 633 679 1.316 634 682

1| 0916 La Asomadera N° 3 288 142 146 287 142 145
3| 0917 Ocho de Marzo 2.696 1.255 1.441 2.705 1.258 1.447
Total Comuna 9 137.494 64.758 72.736 137.533 64.716 72.817

% participacién por sexo 100,00 47 .10 52,90 100,00 47,05 52,95

Fuente: Municipio de Medellin

Cerca de la Quebrada de Ana comienzan a asentarse distintos pobladores debido
a las caracteristicas apropiadas del terreno. Aqui luego se formaria el barrio

denominado La Toma, considerado un barrio popular de Medellin.

Luego se fueron distinguiendo dos sectores, llamados Quebrada Arriba y Quebrada
Abajo, divididos trasversalmente por la carrera Junin, y que contaba con otra division
llamada el paseo La Playa donde se hallaba la burguesia. En la zona mas baja
desde la iglesia Veracruz (después San Benito), podia verse una mezcla de familias
ubicadas especificamente a la orilla derecha de la quebrada Santa Elena (Cosual,
2009). En zona habia grandes fincas que hoy son patrimonio arquitectonico de la

comuna.

La fuente mencionada, a la que estamos siguiendo, dice que la primera zona en
poblarse fue lo que se conoce como el barrio San Lorenzo en la quebrada sur, que
forma parte hoy dia de la comuna 9, que luego de extenderse a la zona norte se
identificaba como barrio Llano. Caicedo, Buenos Aires y El Salvador, antiguamente

eran identificados como la ruta hacia el Cuchillén (camino a Rio Negro), clave para



los arrieros. Y dice que los historiadores definen a Buenos Aires' como la franja

que recorre todo el riachuelo Santa Elena desde la plaza Restrepo.

Desde finales del siglo XIX se instalan en la comuna la Cerveceria Tamayo, una
planta de vapor de la empresa eléctrica. En el 1900 se construyen dos de sus
principales hitos arquitectonicos: la iglesia Nuestra Sefora del Sagrado Corazon y

el chalet Don Ricardo Botero que actualmente es la Clinica Sagrado Corazon.

En 1907 Alejandro Echavarria funda la textii Compafia Colombiana de Tejidos
(Colterjer) en el sector de La Toma. Esto generd que los obreros se trasladaran a
Buenos Aires con el objetivo de residir cerca del lugar de trabajo. Esta empresa
marco el inicio de la industrializacion en Medellin (Alcaldia de Medellin, 2014). Se
trata en realidad de un proceso general de industrializacion en Medellin, que
provoca el traslado de poblacién campesina hacia la ciudad. Entonces se observan
distintos ejes geograficos del desarrollo distribuidos entre la Plaza de Mercado de

Guayaquil, Plaza de Ferias, San Benito y, los barrios Boston y El Salvador.

Las mismas fabricas que se fueron asentando fueron edificando los distintos barrios
como es el caso de Coltejer, que da origen a los barrios La Toma, Limoncito y
Alejandro Echavarria (también tiene mucha influencia sobre la creacién del barrio

Caicedo).

La Asomadera, como La Candelaria, venia de antes habitada por los sectores de
mas bajos recursos, pero comienza a crecer desde el Morro de Las Cruces
atravesando El Salvador y finalizando en el callejéon de Guayaquil. Hoy dia sigue
alojando a la misma poblacién y se compone de los barrios Asomadera 1, 2y 3 que
conforma el grupo de los llamados cerros tutelares de la ciudad de Medellin, que

contienen un importante valor historico, arqueologico, ecologico y turistico.

Gerona por la década del 20 fue elegido por la clase obrera como lugar de

asentamiento, principalmente en la zona comprendida entre las calles Ayacucho y

'3 EI nombre de Buenos Aires segun el Grupo Estudios Sociolinguisticos GES (2021) se debe a que
los habitantes de la ciudad de Medellin a finales del siglo XIX consideraban la comuna 9 un lugar
apto por el buen clima para personas convalecientes por enfermedades respiratorias.
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Maturin. Hay que agregar que las zonas de El Salvador y Loreto son loteadas

ilegalmente.

En 1959 comienzan a formarse los primeros asentamientos de lo que es la parte
alta de la comuna 9, caracterizada por alojar a poblacidbn que se encuentra en
condiciones de pobreza extrema, en una zona que es considerada de alto riesgo,

como el caso de Los Caunces.

Durante el periodo comprendido por la década del 1970 y 1980 se sucede una
segunda etapa de poblamiento de personas de muy escasos recursos, oriundas del
oriente y norte antioqueno, los principales barrios de invasién de la época fueron
Barrio de Jesus y Juan Pablo Segundo, Alcaldia de Medellin (2014) agrega como

barrios de autoconstruccién a Cauces de Oriente y Los Cerros.

Hay algunos proyectos para resolver el problema como Los Cerros, Quinta Linda y
Pablo Escobar (que aun se encuentra en proceso de legalizacién), todos construidos
durante los afos 1980 y 1990, sospechados de construirse con dineros del
narcotrafico para familias de escasos recursos obviando los permisos y

procedimientos de planeacion Municipal.

3.2.2. Aspectos productivos. Infraestructura y socio-demograficos

La comuna Buenos Aires es principalmente un sector residencial, por lo cual carece
de estructura econdmica plenamente desarrollada, solo se presenta comercio
basico y servicios (87% de los locales) complementarios a la vivienda,
especialmente por los principales corredores viales y centros de barrio. La calle 49
juega un papel importante dentro de la comuna, porque en su entorno se desarrolla
un significativo corredor comercial y de servicios, especialmente en los alrededores
de la Iglesia del Sagrado Corazén y en especial el servicio de lalinea T-A del
Tranvia Ayacucho del Sistema de Transporte Masivo de Medellin (Metro -
Metrocable — Metroplus). Un 8% de la actividad corresponde a industrias de baja

envergadura. Para que se entienda la importancia relativa de la comuna, mientras


https://es.wikipedia.org/wiki/L%C3%ADnea_T-A_(Tranv%C3%ADa_de_Medell%C3%ADn)

que en ella hay en el aino 2018 casi 3000 empresas formalmente constituidas, en la
Candelaria existian 21 mil, en el Poblado 15 mil, en Laureles 10 mil, en Belén casi
8000,

El turismo no ha sido nunca promovido en la comuna Buenos Aires a pesar de su
cercania con el centro de la ciudad, especificamente la comuna Candelaria, incluida
generalmente en las ofertas de recorridos. Si hoy analizamos los consejos acerca
de qué hacer de las redes sociales, no la encontraremos. Restrepo (2011) hace un
intento en un medio local y describe el Parque Bicentenario, la Casa de la Memoria
y el Parque de la Milagrosa. Tampoco es posible encontrar guias de hoteles de la
comuna, los mismos aparecen en el mapa a medida que nos acercamos a
Candelaria, a pesar de que la ciudad promociona 4 ejes estratégicos: turismo de

salud, negocios, cultural y turismo de naturaleza.

En cuanto a lo productivo, el Plan del 2014 identifica como problematicas principales
de la Comuna la deficiente formacidn, la baja capacidad financiera para invertir, débil
apoyo que reciben los emprendimientos y empresas, aumento del empleo informal,
etc. Se proponen programas de insercion laboral, generacién de oportunidades de
empleo, fortalecimiento empresarial, etc. y especialmente el PDL se propuso lograr
avances en la conquista de derechos por parte de las mujeres al observar que, de
21.902 jefas de hogar, solo 7.632 trabajan.

Entre los destinos mas importantes de sus habitantes el 37% se queda en el barrio,
el 21% viaja la Candelaria y el 7% al Poblado; téngase en cuenta que la Candelaria

es el principal destino de buena parte de los barrios incluso por encima del Poblado.

La mencionada Linea T-A es parte del Corredor Verde de Ayacucho, que comunica
los barrios periféricos orientales con el centro de la ciudad. Esta comienza su
recorrido en la estacion San Antonio, ubicada en el corazén céntrico de la Medellin
con 3 estaciones de transferencia, 6 paradas, hacia el oriente por la calle 47; a la

altura de la carrera 49, dobla hacia el sur para tomar nuevamente hacia el oriente la

4 Los datos de 2018 surgen del Informe de Calidad de Vida, Medellin como vamos (2018)
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calle 49 o avenida Ayacucho, en las que se encuentran las estaciones San

José, Pabellén del agua EPM, Bicentenario y Buenos Aires, pasando por los barrios

San Luis, Buenos Aires, Miraflores. A la altura de la carrera 28 toma rumbo hacia
el sur durante algunas cuadras, pero a la altura de la calle 52 dobla de nuevo hacia
el oriente. En esta calle, que en ese punto sigue el cauce de la quebrada Santa
Elena, se encuentran las estaciones Miraflores, Loyola y Alejandro Echavarria,
hasta el barrio Alejandro Echavarria y se conecta con la linea M y H ™.
Especialmente hay que decir que con este sistema se va directamente a la comuna

céntrica Comuna 10 de La Candelaria.

La construccion del sistema tranviario afecté a un numero elevado de la poblacién:
10.728 en Alejandro Echavarria y 6.597 en Buenos Aires, alrededor del 10% del
total. Un porcentaje algo superior de la poblacion hubo afectada en Miraflores y un
40% de La Paralela,

Total de habitantes por barrio vs. Total Afectados

Total habitanees
BarriosVeradas Barrto Total Afectados
Barrio Buenos Alres E557 EED 10,30
Algjandmo Echavamia y Sacarsan Luls 10728 &0 10,8%
Mirzflares [#as] EE 11.5%
Barrio Las Mirlas T 296 240 2%
Cuayagqul 43 4 2,55
BOSHIN 10590 45 360
La Faralala 000 1200 40%:
Doceda Dorubrs Mo yo2 1 Bn 200 0,5%
Moravia (seceor El Oasls) w52 i 1,93
Vareda Narania 2492 16 9,1%
Total Afectados 144 057 Sozd 4.1%

Fuente- Elaboracién propia

Fuente: Barrera Machado y Otros (2018)

La principal problematica generada a raiz del proyecto de construcciéon del tranvia

fue la apropiacién de las tierras ya que al menos segun la fuente mencionada, los

5 La red de transporte urbana se compone de las cinco lineas de teleféricos, denominadas
metrocables; una linea tranviaria y tres lineas de autobuses de transito rapido.


https://es.wikipedia.org/wiki/Estaci%C3%B3n_San_Jos%C3%A9_(Metro_de_Medell%C3%ADn)
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https://es.wikipedia.org/wiki/Quebrada_Santa_Elena
https://es.wikipedia.org/wiki/Quebrada_Santa_Elena
https://es.wikipedia.org/wiki/Estaci%C3%B3n_Miraflores_(Metro_de_Medell%C3%ADn)
https://es.wikipedia.org/wiki/Estaci%C3%B3n_Loyola_(Metro_de_Medell%C3%ADn)
https://es.wikipedia.org/wiki/Estaci%C3%B3n_Alejandro_Echavarr%C3%ADa_(Metro_de_Medell%C3%ADn)

valores ofrecidos por la EDU (Empresa de Desarrollo Urbano) promediaron el 55%
del valor real; esta situacion estuvo influenciada por la cantidad de casas de
habitacién que no figuraban legalizadas en planeacion municipal debido a la

construccioén informal y sin licenciamiento.

En el barrio Alejandro Echavarria, sector San Luis ademas se menciona el deterioro
viviendas que no habian sido solicitadas como terrenos y las autoridades indicaron
a los vecinos su desalojo, hay un plan parcial de renovacion urbana en proceso de
aprobacion, en ciertos casos se dieron departamentos ubicados en Buenos Aires.
Lo cual no cumple con lo prometido en cuanto al reasentamiento, ademas de ser
unidades con gastos insostenibles para las familias. No muy lejos hubo viviendas
dafiadas luego de las explosiones realizadas en la obra, aunque la constructora
alegd que los dafios eran anteriores. También se mencionan situaciones de este
tipo en Miraflores. EI numero de viviendas afectadas ascenderia a un numero

cercano a las 500.

Hubo familias que resistieron. Segun Mesa Duque, Insuasty Rodriguez, Valencia
Grajales, (2020) entre diversos casos similares en la ciudad, sélo se presentaron 70

demandas de indemnizacion, se concedieron solo por valores minimos.
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Tierras en litigio de Echavarria

Fuente: Barrera Machado y Otros (2018)

En relacion al sistema de transporte en el Plan de Desarrollo Local, Alcaldia de
Medellin (2014) -a partir de ahora PDL- se detecta baja senalizacion para el alto
flujo vehicular y peatonal, ausencia de conectividad barrial y con instituciones de
educacion media y superior, baja disponibilidad de espacios para la integracion
comunitaria, ausencia de infraestructura vial para personas con discapacidad y
como ultimo, dificultades en la circulacion peatonal debido a la falta de andenes,
sefalizacion, y semaforizacion. Los espacios peatonales al margen del recorrido del

tranvia pueden ser un lugar de encuentro pero también problematicos.

La cuestidn social es abordada con datos del Plan de Desarrollo Local, Alcaldia de
Medellin (2014), de alli surge que en la comuna 9 dominan principalmente los
estratos 2 y 3. El 92,98% de la poblacién total se encuentra afiliada al Sistema
General de Seguridad en Salud, un 26,04% esta en el régimen subsidiado y un 1,6%
no estan en el SISBEN, o sea no tienen cobertura contra el 22,57 de Medellin. Estos



numeros altos de personas que no realizan aportes son una sefial de la situacion

que habia quedado abierta en el apartado anterior.

La tasa de fecundidad para mujeres de 10 a 14 afos es de 3,3 por mil contra cero
del poblado pero 5,8 de la Candelaria, también esa tasa de fecundidad es elevada

para mujeres de 15 a 19 afos.

La mortalidad cada 100.000 habitantes para el afno 2013 se ubicé en 363,3. La
muerte perinatal preocupa porque su tasa de mortalidad asciende a 19,6 cada 1.000

habitantes.

Actualmente la comuna cuenta con 5 instituciones de salud, 3 publicas (Unidad
Intermedia de Buenos Aires, Centro de Salud de El Salvador y Centro de Salud de

Loreto) y 2 privadas (Clinica Sagrado Corazén y Centro Medico Buenos Aires).

En cuanto a los indicadores de educacion, solo el 28% EN 2014 de la poblacién ha
aprobado la educacion media y un 24% la primaria, resultando un 12% que no
finalizo ningun estudio. Luego, del total de personas entre 18 y 25 afios solo el 46%
estudia (8.164 personas), y un 42% de aquellas entre 0 y 4 afios (3.044 personas).
Lépez Mera y Quintero Renddn (2020) presentan la tasa de matricula para los
distintos niveles educativos, segmentando por comuna o corregimiento, para el aio
2005. Al observar los datos del nivel primario y comparando Buenos Aires, La
Candelaria y Medellin, encontramos que la primera presenta una tasa que se ubica
en 107%, superando a las otras dos que se ubican en 105,6% y 105,3%
respectivamente. En el nivel secundario nuevamente Buenos Aires se ubica por
encima de las otras dos, al presentar una tasa de 107,6 mientras que La Candelaria
aparece apenas por abajo con 107,4%, y Medellin mas distante con una tasa de
matricula de 97,9%. Sobre el nivel terciario Buenos Aires presenta un déficit y se
ubica por debajo de las otras dos con un valor que alcanza el 27,1%, mientras que
en Medellin es de 30,4% y en La Candelaria de 50,6%.

En 2018 Buenos Aires habia recibido el 6,1% de las becas para asistir a la educacion
superior (algo mas del promedio) y muestra una tasa de asistencia por encima de

un 46,7%, también por encima del promedio.
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En equipamiento cultural encontramos dos bibliotecas estatales (Melva Amariles y
Gonzalo Restrepo Jaramillo), un auditorio oficial (Gonzalo Restrepo Jaramillo) y una

caseta comunal.

En lo que hace a la salud, el plan del 2014 reconocia la deficiente infraestructura, la
falta de atencion a las jovenes y adolescentes e incluso a los adultos mayores,
problemas de acceso de los sectores mas pobres, escasas campafias de
prevencion, etc. Para educacién se mencionaba el hacinamiento, la lentitud en la
reconstruccion y falta de mantenimiento de la infraestructura fisica de los planteles
educativos, la desercién escolar, el bajo acceso a la educacién superior, la
insuficiencia de docentes, etc. Para cada uno de estos déficits habia un programa,
un objetivo y titulos de proyectos muy generales pero que permitiran abordar en el

presupuesto y en el presupuesto participativo cualquiera de estas inquietudes.

Por otro lado el Plan retomaba la Encuesta de Calidad de Vida (2013) que mostraba
que un alto porcentaje de los hogares son arrendados (49%), mientras que un 38%
posee su vivienda propia cancelada por completo, un 4% tiene vivienda propia pero

todavia sigue pagandola.

Hogares clasificados por el SISBEN segun tenencia de vivienda

38%

® En arriendo = Propia pagando Propia pagada Otra condicién

Fuente: Alcaldia de Medellin (2014)



Al mismo tiempo citaba el diagnostico de la revision del Plan de Ordenamiento
Territorial de ese mismo afo para identificar muchos problemas criticos cualitativos
y cuantitativos de las viviendas: hacinamiento, territorios sin planificacion e
ilegalidad en la propiedad de la tierra, materiales inadecuados, en la Ladera Nor
Occidental y, en los barrios Borde Urbano Nor y Sur Oriental. Se identifican como
zonas de riesgo a los barrios Juan Pablo Il, Barrios de Jesus, Los Cerros El Vergel,
Alejandro Echavarria, Caicedo, Buenos Aires, Miraflores, Catalufia, La Milagrosa,
Gerona, El Salvador, Loreto, Asomadera No.1 y Ocho de marzo. Entre las
problematicas que aquejan a estos encontramos los movimientos de masa y las
inundaciones. Para compararlo con el resto de Medellin, podemos utilizar el indice
multidimensional de condiciones de vida y ahi puede observarse que el Poblado
alcanza un 76, 6% en 2018, Laureles 69,6; América, Belén, la Candelaria y
Guayabal estan entre 50 y 60 y Buenos Aires alcanzé ese ano un 49,9 después de

estar en un lejano 46 en 2010.

El barrio estd en noveno lugar respecto a la cohabitacion en 2018 con un 5,4%
mientras que la Candelaria por ejemplo esta en 2,2% Aranjuez y 12 de octubre estan
en 12,8% y 10,3%; respectivamente también estan por encima Manrique, Santa
Cruz, Villa Hermosa, Belén, San Javier, en materiales precarios esta muy por debajo
de la mayor parte de los barrios; vuelve a estar en los lugares intermedios en
hacinamiento no mitigable con un 4,1% y no esta, como Popular, Aranjuez,
Manrique, Villa Hermosa, Robledo, 12 octubre, San Javier con alto riesgo no

mitigable.

Tiene escasos problemas de acceso a acueducto (contra barrios como Villa
Hermosa con un déficit del 21% o San Cristdbal, Santa Elena, San Antonio, del

Prado, Palmitas que alcanzan al 10%), lo mismo de alcantarillado y electricidad.

En sintesis, hay problemas cualitativos y cuantitativos de vivienda, incluso
ocupacion de las zonas de retiro de viviendas, pero no es el municipio con mayores

dificultades. En el Plan se plantean programas y proyectos para resolverlos.
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Los actores institucionales presentes en los procesos de planificacidn mas alla de
los poderes electivos son de la mas variada indole. El andlisis de las mencionadas

instituciones saldra del trabajo de campo.

Segun las asociaciones de juntas de accion comunal (Asocomunal) (2014), Alcaldia
de Medellin (2014) y las asociaciones de juntas de accién comunal (Asocomunal)
(2021) las siguientes: en la franja 1 la Corporacion Suefios Maravillosos y el Club
de Vida Orquideas 8 de marzo, y las juntas de accion comunal (JAC) Barrio Brisas
de Oriente, Barrio de Jesus Las Parcelas, Barrio Juan Pablo Il, Barrio Ocho de

Marzo, Barrio de Jesus Los Caunces y Caunces 1.

Luego en la franja 2 encontramos la Corporacion Cordeinse, el Club Deportivo
Patinos F.C., la Corporacion Corazoncitos, el Club de Vida Renacer La Pastora, el
Comité Participaciéon Ciudadana la Pastora, la Corporacion Comuquino, el Club
Deportivo Mirabu, la Corporacion Corsepaz, el Club de Vida Caminos del Atardecer,
la Corporacion Corposocom, la Corporacion Colectivo de Hip Hop, la Corporacion
Cerros Grandes, la Corporacion Corpured, la Corporacién Conambiente, el Club de
Vida Amigos de Miraflores y la Corporacion itaca, y las juntas de accién comunal
correspondientes (Barrio Alejandro Echavarria, Cataluna, El Vergel, Caunces de

Oriente, los Cerros, Medellin sin Tugurios, Pioneros de Miraflores y Quinta Linda).

En esta franja, no hay coincidencia entre las fuentes citadas respecto a la presencia
de Corporacion Chiminangos y las juntas de accion comunal (JAC) Urbanizacién
Quinta Linda.

En la franja 3 encontramos la Asociacion de Comerciantes (ASQO) 9, la Corporacion
Centro Integral Ensuefos, la Asociacion Los Nacionales, la Asociacion Mujeres de
Exito, la Corporacién Antena Parabdlica El Salvador, el Grupo Scouts 16 Antares y
la Corporacion Interactuando con la 9, mientras que las juntas de acciéon comunal

son las de Buenos Aires, Caicedo, El Salvador y Gerona.

En esta franja 3 no hay coincidencia respecto a la participacion de la JVC Angeles

Sonadores.



Por ultimo, la franja 4 cuenta con el Club de Vida Flores del Ayer, la Corporacion
Corprovip, el Club de Vida, La Sonrisa del Abuelo y el Club Deportivo Loreto,
también naturalmente las juntas de accién comunal de Avila, La Milagrosa y por la

junta Loreto — ElI Nacional —La Esmeralda.

Entre las organizaciones que trabajan con jévenes encontramos la Asociaciéon
Comunal de Juntas Comuna 9, la Corporacion Comuna Nueva, la Corporacién
Cultura Ciclovia El Salvador, la Corporacion de Recreacién y Deporte Ecoldgico
Cerro La Asomadera, la Corporacion Juvenil Generacién sin Limites, la Corporacion
Platohedro Grupo Audiovisual, la Corporacion Semillas de Paz, la Fundacion Casita

del Encuentro.

Entre los medios de comunicacion mencionados por la misma fuente encontramos
el periddico ElI comunitario (que parece haberse publicado online de 2013 a 2015),
la revista Interactuando con la 9 (que parece haberse publicado online de 2010 a
2019), ambas estan cobijadas por la web Mas Comunicacion con notas de color,
curiosidades, informacion y una visién positiva general. En el ultimo numero del
2020 hay una nota en la que se valora enormemente el proceso del presupuesto
participativo'®. El portal Mds Comunicacion a su vez tiene una diagramacién muy

interesante y abunda en informacion e imagenes. No se presentan alli debates.

También hemos visto producciones del canal comunitario Alter TV, de la
Corporaciéon Antena Parabdlica barrio el Salvador, publicados, como otros por el

Colectivo Audiovisual®’.

Dentro de las problematicas referidas a la seguridad, convivencia y derechos
humanos, el Plan identifica déficit de mecanismos de articulacion comunitaria,
mucha incertidumbre sobre la seguridad comunal, deficiente comunicacién en la

resolucion de conflictos y, poco reconocimiento y promocion de los derechos

6 Ver https://es.calameo.com/read/000205608a35d788dc786

7 Ver https://www.youtube.com/watch?v=YjneWUAQ834
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humanos. Al mismo tiempo, se detecta un déficit de lugares donde se reunan
organizaciones, de instituciones promoviendo la integracion territorial, herramientas
que fortalezcan las organizaciones sociales y comunitarias asi como la participacion

ciudadana, para que la comunidad participe de los proyectos.

La comuna es un territorio tipico del centro antiguo de las capitales latinoamericanas
con un nivel medio-alto de habitantes con escasa proteccion previsional y social y
con un déficit en algunos sectores particulares de habitat, que requiere afrontarse.
La inversién como vimos no es suficiente por lo tanto cabe esperar que los montos
del presupuesto participativo tampoco alcancen; y es dificil suponer que los mismos
sean utilizados para enfrentar las grandes falencias estructurales. Aun asi, la
comuna se erige como referente administrativo sobre el cual la gestion municipal
focaliza politicas publicas y asi hacer reconocer su presencia institucional, pero esto

va a verse en el capitulo sucesivo.

Capitulo 4. Planes y presupuesto participativo (PP) en Medellin y su comuna
9.

4.1. Cambios normativos

En este punto intentaremos entender, como fue planteado en los objetivos, el
alcance del presupuesto participativo (PP), como mecanismo innovador e impulsor
de la participacion, los logros en términos de capacidad de reflejar las necesidades
del territorio, asi como de eficiencia. También entender los motivos de los problemas

que fueron surgiendo.

La evolucién normativa del presupuesto participativo (PP) y los debates en Medellin
nos dara informacion al respecto, la exposicion del punto 4.3., en base al trabajo de
campo y a otras fuentes, nos permite responder en funcién de lo sucedido en la

Comuna 9.



En Colombia se han venido desarrollando diferentes experiencias del presupuesto
participativo (PP), como estrategia de vincular la comunidad y la institucionalidad,
Medellin lo viene ejecutando a partir de 2004. La norma indica que los ciudadanos
mayores de 14 afos tienen ya derecho de participar en la toma de decisiones de un
minimo del 5% y un maximo del 10% del presupuesto, aunque el piso parece ser
siempre el techo (Garcia, 2018)'®, y a la vez pueden realizar veedurias a los
programas y recursos que fueron estipulados para este mecanismo a través de

publicaciones realizadas en pagina de internet oficial (Abedrop, 2010).

En el municipio se llevaron adelante los siguientes PDM, del 2012-2015, “Medellin,
un hogar para la vida”, de 2016 a 2019 Medellin Cuenta con vos” (Mejia, Reina,
Oviedo, Rivera (2020). De 2020 a 2023 esta vigente “Medellin Futuro”

Los PDL se corresponden con las comunas y contemplan un horizonte a 12 afios
(largo plazo) y una ejecucién a 4 afos (corto plazo) en linea con el PDM. El primer
presupuesto participativo (PP) forma parte del PDM 2004-2007, varias comunas
pudieran disefiar sus PDL mediante la asignacién de recursos por el presupuesto
participativo (PP) (como es caso de la comuna 1, 6 y 13), lo que concluy6 en que se
asignen a todas las comunas presupuestos para que desarrollen sus propios PDL,
permitiendo que entre los afios 2008-2011 las 16 comunas y los 5 corregimientos

concluyeran su elaboracion.

En el ano 2007 se firma el acuerdo 043 de 2007 institucionalizdndose el Sistema
Municipal de Planeacién®. La norma define al municipio como coordinador del
proceso de Planeacién Local y Presupuesto Participativo especificamente a través
de la secretaria de Participacion Ciudadana, al Departamento Administrativo de
Planeacion y la Vicealcaldia de Gestion Territorial?®. Por otro lado, se instituyen los

equipos zonales coordinados por un técnico integrante del Comité de Coordinacion

'8 Lo que alcanza para el periodo 2015-2019 un monto cercano a los $665.871 millones de pesos
(Observatorio de Politicas Publicas del Consejo de Medellin, 2018).

' La estructura y las distintas funciones se consolidan, en el Decreto 1073 del 2009 y luego es
modificada por el 1205 del afio 2013.

20 Al final, el consejo de Medellin ponia en discusién el POAI por donde circulaban los proyectos
aprobados por el PP.
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para brindar asesoria a la comunidad para formular los distintos proyectos (Montes
Velasquez, 2020).

A esto se suma el rol de las juntas administradoras locales (JAL) (como vimos
asesorar a los consejos comunales, revisar los PDL, realizar controles y

evaluaciones, y distribuir los fondos del PP).

La participacién ciudadana se garantizaba con los Delegados de Asambleas
Barriales y Veredales (por votacion), de Organizaciones (por eleccion de las
mismas) y de grupos poblacionales (por otras representaciones reconocidas por la

ley), ampliando asi la base de participacion.

Estos grupos junto con las juntas administradoras locales (JAL) y un observador del
Consejo Territorial de Planeacion (CTP) integran los consejos comunales y
corregimentales de planeacion (CCCP), definidos como los organismos principales
en el proceso de planeacion (evaluar los PDL, convocar las comisiones tematicas,

control, garantizar la participacion ciudadana en las Asambleas).

En el 2008 se presenta el Plan estratégico “Por un Desarrollo Humano Sostenible:
una apuesta al futuro 2008 — 2015” y en 2010 se inicia el Plan para la Comuna 9
llamado “Por un desarrollo humano sostenible: una apuesta al futuro”. Hemos
encontrado una actualizacion en 2018. Los formatos son generales y les caben los

mismos comentarios que hemos hecho en el capitulo 2.

Desde 2013 la Comision de Vigilancia y Control (formada por una persona de las
asociaciones de juntas de accién comunal (Asocumunal), tres personas de las
juntas administradoras locales (JAL), y delegados de los diversos actores) controld
el cumplimiento de las funciones de los delegados; el Comité Municipal de
Planeacion Local y Presupuesto Participativo (CMPP), compuesta de un modo

similar, definia los reglamentos y metodologia a utilizar en el proceso

Finalmente, el proceso se organizaba a partir de la inscripcidon de los candidatos a
delegados por Asambleas Barriales y Veredales, Organizaciones Sociales, y grupos
poblacionales o sectoriales. Luego en las Asambleas Barriales y Veredales en un

primer momento se identifican las problematicas, y en un segundo se eligen los



delegados y delegadas por votacion comunitaria. En el primer Consejo Comunal o
Corregimental se presentan la metodologia de priorizacion, se conforman las
comisiones tematicas que elaboran propuestas, en un segundo se priorizan
proyectos mediante votacion plenaria. Las juntas administradoras locales (JAL)
refrendan los proyectos ganadores en el marco del programa de planeacion local y

el presupuesto participativo (PP).

En cuanto a los fondos, recordemos que los montos no cambian al menos en
porcentaje del presupuesto total. El grafico muestra el crecimiento de los recursos
asignados al presupuesto participativo (PP), debido al aumento del presupuesto
general, durante el periodo 2005-2013. Sin embargo, desde el afio 2013 el techo se
estanco en el mismo valor, a pesar de que la normativa lo permite, el aporte ronda
siempre el 5%. En lo referido a obras publicas, en general se realizan andenes y
cordones, cunetas, escalas, pasamanos, muros de contencidon, pavimento bajo la
orbita de la Empresa de Desarrollo Urbano. Son 2 o0 3 por Comuna (Mercado, 2017).

Puede verse que los fondos son acotados.

Techos presupuestales asignados a Presupuesto Participativo en Medellin, 2005 -
2015
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Fuente: Alcaldia de Medellin (2016)
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Como el modelo no parecia dar todos los frutos esperados, la Ley 1757 de 2015
enfatiza la necesidad de garantizar la participacion ciudadana, se crea la red de
planeacién local, veeduria del PDL Medellin, Red Mujeres Populares y Asamblea
Ciudadana por la Paz, enfatiza seguimientos a los presupuestos participativos. Esto

ante los consejos regionales, municipales y locales de planeacién.

En el mencionado Plan de Desarrollo “Medellin Cuenta con Vos” 2016-2019
(Alcaldia de Medellin, 2016), se hace hincapié en el esfuerzo realizado en construirlo
democratica y participativamente y en la retroalimentacion colectiva del plan. Se dice
que la metodologia utilizada implicé 14 encuentros de co-creacion ciudadana con la
presencia de 6.500 personas. Adicionalmente se realizaron 50 encuentros
sectoriales organizados por los entes descentralizados y dependencias, con los

sectores de su interés, para realizar el intercambio de ideas.

La novedad fue el sitio web www.mimedellin.org, una plataforma digital en la que se
recibieron 9.500 ideas de 6 tematicas. Con el hashtag #LaRutadeMedellin se
presentaron 300 propuestas mas, almacenadas en un laboratorio de ideas. Se
intenta mostrar que el proceso participativo empieza antes, en el Plan y sigue en el

presupuesto participativo (PP)?".

Ese Plan de Desarrollo por lo expuesto plantea los desafios en cuanto al
presupuesto participativo (PP). En el Plan se formula el programa para la Promocion
de la Organizacién, la Movilizacién y la Formacion para la Participacion. Dentro de
este ultimo se proyecta promover y proteger el derecho a la participacion,
acompafnar técnicamente a las juntas de accion comunal (JAC) y juntas
administradoras locales (JAL), promover y fortalecer a las organizaciones de la
sociedad civil y las redes sociales, impulsar la Red de formacién e investigacion,
fortalecer los medios de interaccion y movilizacion social, facilitar espacios para la
participacion de los nifios y adolescentes (ademas de fortalecer la participacion de

los jovenes), y dotar de la infraestructura necesaria para garantizar la participacion.

2 El punto se retoma en el debate



Este cambio fue impulsado por el alcalde Federico Gutiérrez con un discurso en el

cual todos los lideres locales eran corruptos.

Adicionalmente, otro programa apunta especificamente sobre el presupuesto
participativo (PP), y proyecta establecer reglas claras y coherentes (proyecto Vos vs
Presupuesto Participativo) y, buscar que los jovenes participen en los asuntos

publicos (Presupuesto Participativo joven cuenta con vos).

Por otro lado, el fondo SAPIENCIA con recursos del presupuesto participativo (PP)
cred lineas de crédito que se condonan cumpliendo con servicio social para pagar

parcial o totalmente los estudios de pregrado.

La situacidn seguia en debate, segun Observatorio de Politicas Publicas del
Consejo de Medellin (2018) para el afo 2017 las principales problematicas
identificadas en el SMP hablan de corrupcion (principalmente en el PP), faltante de
herramientas para realizar controles, conflictos entre presupuesto participativo (PP),
plan de desarrollo local (PDL) y plan de desarrollo municipal (PDM), poca formacion
en las comunidades, y problemas de institucionalidad. Las modificaciones son
reglamentadas por el Acuerdo 028 y Decreto 697 del 2017. EI Acuerdo se aprobd
luego de las reuniones con los actores y una sola concejal voté en contra (Luz Maria
Munera del partido Polo Democratico). La Veeduria Ciudadana pidié eliminar la
propuesta al alcalde, mostrando distintas falencias e indicando que es importante,
para realizar una revisién completa, tener el documento final, que nunca dicen haber
tenido (Alvarez Correa, 2017): “Hoy en dia el presupuesto participativo (PP) solo se
llevan ideas y la Alcaldia define qué se hace. Eso no es participacion democratica
(...) la funcién de la Administracion Municipal era la de atacar la ilegalidad y no
restarle poder de participacion de decision a los ciudadanos” Carlos Julio Diaz
Lotero, presidente de la Veeduria Ciudadana al Plan de Desarrollo de Medellin
(Garcia, 2018). Lo sucedido demuestra que el modelo anterior no satisfacia y el

actual es muy discutido, fundamentalmente que el instrumento no es estable.

Esas normas definen al alcalde como la maxima autoridad encargada de orientar el

proceso de planeacién, y en el marco legal de los principios de autonomia,
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ordenacion de competencias, coordinacion, consistencia y prioridades del gasto,
con el Consejo de Gobierno como articulador y ordenador de las Secretarias. Se
asigna al Departamento Administrativo de Planeacion, acompanado por la
Secretaria de Participacion como los encargados del proceso en la practica. El
Consejo Territorial de Planeacion (CTP) tiene como funcion recibir los acuerdos
participativos de cada comuna y expresarse en virtud de como estos se articulan
con el PDM y el Consejo Municipal de Participacién Ciudadana (CMPC) debe

fortalecer los mecanismos de participacion ciudadana en la planeacion.

A nivel local tenemos siempre los Consejos Comunales y Corregimentales de
planeacién (CCCP), integrados por miembros de las juntas administradoras locales
(JAL) y representantes de sectores poblacionales ahora por un periodo de 4 afios.
Los mismos estaran formados por: Miembros de la juntas administradoras locales
(JAL), representante de las asociaciones de juntas de accion comunal
(Asocomunal)??, de las actividades economicas (sin comercio y construccion), de
la industria, del comercio, de la construccion, de las ONG, del sector social que
trabaje por la infancia y la adolescencia, del sector ecolégico o ambiental, del
representante de las universidades, de las instituciones educativas publicas y
privadas, trabajadores sindicalizados, sector salud, sector Cultural, Economia Social
y Solidaria, de la Poblacién Afrodescendiente, de los campesinos, de los jovenes,
de la poblacién LGTBI, ‘de adultos mayores, discapacidad, indigenas, mujeres,
victimas, organizaciones basadas en la fe, medios y comunicacion comunitaria,

veedurias ciudadanas, Estudiantes Universitarios, otros representantes.

Las juntas administradoras locales (JAL) siguen siendo las que coordinan y orientan
el proceso, pero diluidas en los consejos comunales y corregimentales de

planeacién (CCCP) y ya no son responsables del armado del Plan de Inversion.

La novedad es que la participacion sera por norma y dependera del reconocimiento
de la secretaria de Participacion Ciudadana a partir de cdmo ella defina el mapa de
los consejos comunales de planeacién (CCP). Por otro lado, puede definir su

reglamento y pueden convocar comisiones tematicas. El otro tema es que no hay

22 Este surge de las 22 juntas existentes.



asambleas ni Equipos Zonales de Gestion. Por otro lado, el nuevo Comité de Enlace
y Seguimiento (CES) tiene que articular las entidades descentralizadas con las

dependencias del nivel central,

Luego del cambio normativo, la secretaria municipal identifica el mapa de actores
para la conformacion de los consejos comunales y corregimentales de planeacion
(CCCP), alli se define el programa de ejecucion del PDL y por se formulan los
proyectos. Hay una segunda fase de difusion y socializacion de proyectos y
reuniones para acuerdos participativos, luego se arma la Matriz del presupuesto
participativo (PP) y se incluye al Plan Operativo Anual de Inversién (POAI). Vale la
pena recordar que la funcién de los consejos comunales de planeacién (CCP) es

gestionar el desarrollo local.

4.2. Los debates sobre el presupuesto participativo (PP) en Medellin

Tal vez coincidiendo con Leafo (2017) que analizé6 Bucaramanga y n contra de lo
que pregonan los diversos alcaldes, segun Gémez Hernandez (2007) los Planes se
realizan formalmente, sin conocerse cabalmente las caracteristicas particulares de
cada comunidad (econdmicas, étnicas, generacionales, etcétera) vy

homogeneizando el andlisis.

Observatorio de Politicas Publicas del Consejo de Medellin (2019) plantea que luego
de los cambios se evidencian algunos planes de desarrollo debilitados, que la
capacitacion ofrecida a la ciudadania en cuanto a participacién y metodologia no
mejord y que esto genera una gran desconfianza por parte de algunos sectores

sobre lo que la nueva normativa.

La evaluaciéon que se hace de la participacion en el presupuesto participativo (PP)
hasta los cambios de 2017 no deberia discutirse al menos en cuanto a lo
cuantitativo, si se observa el grafico el nUmero de participantes a las Asambleas era

bajo, pero iba creciendo.
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Numero de asistentes a las Asambleas Barriales y Veredales (2006-2015)
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La participacion en términos de representantes nunca fue muy importante, sélo que

luego de los cambios ha caido tremendamente por el modelo mismo.

Total de representantes por afo PL-PP (2006-2020)
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Incluso Mejia Martinez (2015) muestra con diferentes encuestas que la participaciéon
en las organizaciones de Medellin es baja cuantitativa y cualitativamente. Sdélo la
iglesia aumenté sus miembros. En 2013 habian caido los asistentes a las

asambleas, las organizaciones participantes y los delegados

En cuanto a los analisis cualitativos de la participacion, se entra en un péndulo entre
los que valoran las mejoras y los que cuestionan el modelo. Valencia Agudelo,
Aguirre Pulgarin, Flérez Acosta (2008) dicen que el programa habia generado mayor
cohesion porque estimula la existencia de espacios, el compromiso y los acuerdos.
Evaluan que todos los sectores han podido expresarse. Ademas segun ellos genera
desarrollo econémico por los beneficios directos para el mejoramiento del nivel de
vida. Esto sin olvidar que el capital social es fundamental y estratégico para generar

desarrollo.

Gbémez Hernandez (2007) reconoce que el presupuesto participativo (PP) logré
movilizar a las comunidades, aunque la representatividad de las organizaciones es
dudosa, dominadas por las elites locales (muchas ilegales) que terminan
apropiandose de los recursos gracias a su mayor poder economico, politico y
organizativo en contextos en que se burocratiza el proceso. Ella lo llama neo-

participacionismo y lo define como un espejismo de gobernabilidad. Para colmo se
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terminan realizando proyectos que deberian ser enfrentados por el presupuesto del
municipio, incluso que poco cambian las condiciones de vida de la poblacion

necesitada.

En cuanto a las formas de intermediacién, para Restrepo Perea (2006) el problema
es que las juntas de accion comunal, desde el origen estan fuertemente
influenciadas por el formalismo juridico, se transformaron en defensoras del status
quo, incluso persiguiendo a la izquierda o a otras manifestaciones de enojo. De
todos modos, la democracia local en un marco de desagregacion institucional abre

caminos para la participacion nada desdenables

En linea con esto, aunque moderadamente, Medellin Cémo Vamos (2008)
planteaba que la participacion era baja y catalogaba a la democracia como fragil,
imperfecta, de baja intensidad. Proponia romper “las barreras del silencio” y

empoderar a la comunidad.

Unos afios mas tarde Mejia (2015) planteaba que el Modelo del presupuesto
participativo (PP) de Medellin contribuia al fortalecimiento de los procesos de
participacion comunitaria y la generacién de redes sociales de apoyo, confianza,
reciprocidad y capital social y no solamente desde una mirada tedrica, sino por los
resultados empiricos. Pero de todos modos reconoce los problemas de la
participacion. Entre ellos por el escaso conocimiento del programa de parte de la
poblacion y porque en muchas ocasiones se ha estimulado organizaciones con
escasa actividad real que han desplazado a las que han tenido reconocimiento

social y por ello la generacién de conflictos.

Pero Alcaldia de Medellin (2016) da cuenta de una encuesta segun la cual durante
el afo 2015 el 55% de las personas manifiesta no haber tenido participacion alguna
en organizaciones con otras personas, e incluso el 70% no pertenecen a ninguna
organizacion. Y el 84% de los ciudadanos piensa que gran parte de los funcionarios

publicos son corruptos.

Por eso el Plan dice que, agregado a los bajos indices de confianza institucional, el

sector publico debe jugar un rol central como ejemplo en el manejo de los recursos



para enfrentar a los grupos ubicados al margen de la ley que cooptan los fondos del
presupuesto participativo (PP). Y lo debe hacer para garantizar que las
comunidades puedan organizarse, y acompafiar este proceso, se trata de fortalecer
el Sistema Municipal para la Gestion y la Planeacién Participativa, la base de los

cambios mencionados.

¢ Qué sucedio luego de los cambios implementados? Con estos cambios se
esperaba mejorar respecto a los problemas que surgian en la formulacion, al no
presentar metas bien definidas, proyectos que no venian a solucionar problematicas
claves. Y en vez de Asambleas, se esperaba que la ciudadania fuese responsable
de la eleccibn de buenos representantes en los consejos comunales vy
corregimentales de planeacién (CCCP). Incluso el mecanismo del voto electrénico
debia resolver las deficientes convocatorias. Pero Observatorio de Politicas
Publicas del Consejo de Medellin (2018) dice que el nuevo mecanismo podia
desalentar directamente la participacion mas directa. La transparencia debe
encararse fortaleciendo institucionalmente a los organismos de control guiados por

la Personeria y Contraloria.

La unica opositora al proyecto advertia sobre el mayor poder que el modelo conferia
al ejecutivo municipal que no estaria sometido ni a la participacién popular ni a la
aprobacion de los concejales. El oficialismo aducia que asi se lograria dar mas
participacién a los ciudadanos, por encima de los lideres de la comunidad (Alvarez
Correa, 2017)

Respecto al tema concreto de la participacion, Montes Velasquez (2020) dice que,
si bien se argumenta que el mapa de actores puede ampliar la participacion, también
puede ser cuestionado como una manipulacion. Entonces, la elaboracidén del
instrumento no da garantias a la ciudadania porque ella finalmente es desplazada

de la construccion.

En relacion con el rol de las juntas administradoras locales (JAL) segun la opinion
de Montes Velasquez (2020) en algunos lugares tienen un alto nivel de compromiso
y garantizan la participacién ciudadana y en otros no tienen conocimiento de los

PDL, se organizan clientelarmente concentrando el poder, dado que la
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representacion trajo consigo dinamicas que beneficiaron sectores que han cooptado

la participacién negando la oportunidad a nuevos liderazgos.

Con la nueva normativa en muchos los consejos comunales y corregimentales de
planeacién (CCCP) se han relegado a las juntas administradoras locales (JAL), él
menciona por ejemplo que las asociaciones de juntas de accion comunal
(Asocomunal) de las comunas 4 y 6 no les presta atencion a esos representantes.
Con el correr del tiempo la principal funcién que tenian las juntas (coordinar, dirigir
y demas acciones) se ha ido perdiendo dentro de los consejos comunales y
corregimentales de planeacion (CCCP) pero especialmente a manos del
Departamento Administrativo de Planeacion y la Secretaria de Participacion
Ciudadana, que en la practica han reducido todo a un conjunto de reuniones de
consultas, los consejos comunales de planeacién (CES) queda subsumido al poder
de la Secretaria de Participacion Ciudadana, no considerando los analisis u

opiniones que estos funcionarios puedan hacer.

La ausencia de Asambleas ha sido muy cuestionada y no se convocan a las
comisiones tematicas, pero se ha agregado el voto virtual que, por ejemplo, significd
la inclusion de los jévenes. Solo que el tarjetdn utilizado anteriormente era armado
en conjunto mientras que el actual es confeccionado por el municipio. Se debe
marcar con una equis los proyectos de interés al margen del orden del tarjetéon (Mas

comunicacion, 2018).

Por ultimo, un tema que ha generado debate es la reduccion de la contratacion
social con el argumento del clientelismo. Las actuales juntas administradoras
locales (JAL) entrevistados opinan que era mejor aumentar la auditoria y la
participacion, no ir a un modelo como el actual de control re-centralizado. Estos

temas se retoman para la Comuna 9, en el préximo capitulo.

4.3. El presupuesto participativo (PP) de los ultimos afios en la Comuna 9.

Aqui se analizan las cuestiones relativas al alcance, la participacion, el tipo de

proyectos planteados en relacion con las necesidades, la eficiencia y el tema de la



corrupcion, a través de las voces de los entrevistados y otros documentos que

surgen de las votaciones.

Como ya se ha dicho, en el trabajo de campo y en la recoleccidn de otro material se
ha relevado lo sucedido especificamente en el periodo 2015-2021. En mayo 2015
se eligieron los representantes a las Asambleas dentro del Proceso de Planeacion
Local y Presupuesto Participativo. En total votaron 144.045 habitantes, una cifra
baja, pero récord. En la comuna con mas presencia, Robledo votaron 12.911, le
siguidé Doce de Octubre con 11.721 y Castilla con 9.766 (Mas comunicacion, 2015

ayb).

En octubre de 2015 se eligieron los ediles de las juntas administradoras locales
(JAL) para 2016-2019 (Mas comunicacion, 2016). El partido de Centro Democratico
se presentdé en la Comuna 9 con una propuesta cerrada (menos participativa) y gané
con 7184 votos?3. La junta finalmente se compuso de dos representantes del partido
de ese partido y uno del partido Liberal, otro del Conservador, Cambio radical y otro
de la U que se habian presentado con propuestas abiertas por lo que los elegidos
individualmente tienen muy pocos votos, entre 600 y 200, lo que redunda en una
representacion escasa (Jal C9, 2015). Es de anotar que en elecciones de
autoridades locales en la jornada electoral los jurados entregan al ciudadano 5
tarjetas electorales, lo que resulta dispendioso para el elector que debe marcar
debidamente estos formularios con un alto numero de candidatos y partidos
politicos. Este sistema de tarjetas individuales podria explicar la baja participacion

en las juntas administradoras locales (JAL).

En junio de 2019 se realizaron las elecciones nuevamente de ediles y
sucesivamente los miembros de las juntas de acciéon comunal (JAC) de cada barrio
en las cuatro franjas de la comuna (Corporacion Con La 9, 2020). La composicion
de la junta esta vez fue la siguiente: El partido Centro Democratico -esta vez con

una propuesta abierta- logré cuatro miembros contra dos de alianza verde que hizo

23 En términos electorales las propuestas cerradas se votan por el partido (denominada lista cerrada)
y en el partido con propuesta abierta el elector tiene la opcidon de escoger los candidatos
individualmente en la tarjeta electoral donde se consignan los nombres de los avalados.
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una ereccion importante, y uno del partido liberal. El nivel de votos obtenidos por

edil es similar al del periodo anterior (Jal C9, 2019)

La primera votacion virtual del presupuesto participativo (PP) luego del cambio fue
2018. En la del 2019 se habria mejorado el sistema en sus dos modalidades, una
presencial el domingo en los puntos de votacion y otra virtual durante 7 dias. Para
la Comuna 9 habia 22 puntos de votacion y se elegian 12 las ideas proyecto para

escoger 6 (Mas comunicacion, 2019).

En las votaciones de enero 2021 habia ademas 10 puntos con acceso a internet,
porque no olvidemos que la norma se inclina a este tipo de participacion.
Participaron 156.467 personas en todo Medellin, muy por encima del 2019, pero
siempre en niveles bajos, la estrategia virtual no gener6 masividad (Noticias
Telemedellin, 2021; Castario, 2021).

Los actuales juntas administradoras locales (JAL) entrevistados coinciden en que el
hecho de que los ediles -que se votan el mismo dia que los Diputados, Gobernador,
Alcalde y concejales- se elijan por persona, no por partido (recordando el niumero
de la lista o la persona que se quiere elegir), parece haber dinamizado un poco las
campanfas, pero hay menos gente que vota a las juntas administradoras locales
(JAL) que lo que vota en las otras escalas (el mas votado es el Alcalde) y los ediles

elegidos parten de esa debilidad.

Hay una opinién generalizada entre los preguntados, de que el hecho de que las
juntas administradoras locales (JAL) estén definidas por la Constituciéon, con
capacidad de firmar actos administrativos, obligacion de hacer rendicién de cuentas
ante contraloria, etc aumenta su importancia; incluso su tarea excede al
presupuesto participativo (PP) ya que deberian ser convocados por la Alcaldia
cuando se trata proyectos comunales en general. Pero el edil, por lo ya expuesto,
tiene menos peso politico, incluso no era remunerado, pero recientemente el
Concejo autorizd a pagarles honorarios. “Los ediles tienen reconocimiento en las

comunas, pero no en temas de la ciudad, les falta plataforma politica, no creo que



lleguen a la curul por opinién sino por mera estructura. S6lo unos pocos logran

progresar a concejal y a legisladores”. Concejal de Medellin del Centro Democratico.

El Consejo consta de 31 miembros y segun todos los informantes claves, al menos
en la Comuna 9 tiene un rol menos trascendente. Recordemos que para conformar
el CCTP se depende del mapa de actores, si se proponen mas sectores, debe

resolver la Direccién de Planeacion y Participacion ciudadana de la Alcaldia.

Preguntados en la entrevista acerca de la capacidad de los miembros sectoriales de
representacion de las instituciones de la comuna, hay una gran coincidencia en que
ésta es baja, también se coincide en que menos de la mitad de las instituciones que
figuran en las cartillas pueden considerarse dinamicas y representativas en términos
de participacion comunitaria y no solo de los empresarios de los sectores. Hay un
dato interesante en este sentido aportado por el ex JAL Comuna 6 sector especifico
y es que hay corporaciones antiguas, de larga tradiciéon, que aportan miembros
sectoriales a las juntas administradoras locales (JAL). El tema es que, como esta
pensado el modelo, son mas empresas que entidades participativas, a veces en
alianza con otras firmas sectoriales. Muchas de gran envergadura, con muchos
empleados, dado que responden a lineas de subsidios y deben cumplir con toda la
normativa administrativa. Pero la lideresa comunitaria da su ejemplo, el de la
organizacion de la Asociacion Madres cabeza de familia que parece muy activa. Ella
cuenta que se presenté al inicio en dos presupuestos participativos (PP), el segundo
para encarar un emprendimiento de pulpa de fruta. Luego se presentaba todos los
afnos para Plan de Negocios con lo cual invertian para continuar la actividad. Dice
que no participan mas de este instrumento: “como se dice, “ya nos ensefaron a
pescar y ya no pedimos pescado” (Lideresa comunitaria). Pero si participan de otros
programas del municipio como ruedas de negocios. Con sus ingresos muchas

mujeres cubrieron la cuota inicial de una vivienda.

Lo mismo sucedié con el lider comunitario sector deportes que empieza entrenando
chicos del barrio, se especializa y participa de una corporacion con la cual también
entrena chicas. Participaron del presupuesto participativo (PP) para tener los

uniformes, el balén y la paga al arbitro, en un afo hubo hasta mil j6venes y viaje al
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exterior. “Yo soy el resultado de eso porque mejore mi calidad de vida, de lideres
deportivos que surgieron, catalizar la violencia y el presupuesto participativo (PP) es

la inversion mas democratica” (Lider comunitario deportivo)

En ese mismo sentido, hay coincidencia en que en los consejos comunales y
corregimentales de planeacion (CCCP) hay representantes —como la de educacion-
con gran conocimiento del territorio, hay otras que han sido puestas y no gozan de
tal capacidad “En el consejo comunal nadie rige, nadie da una exigencia minima de
que hacer, y ellos no es que ser reunan para hacer algun planteamiento, no”
Miembro JAL COMUNA 9, partido Centro Democratico. También hay coincidencia
en que mucha gente, también actores social y miembros de juntas de accién
comunal que no saben que existe todo este mecanismo. La informacién, incluso
para la investigacion no esta publicada en las redes, hay que solicitarla

expresamente.

Antes se organizaban mesas tematicas por sectores como educacion, deportes,
cultura, a las que concurrian entre 40 o 50 personas. Y las asambleas se hacian
cuando definian el POAI. Es complejo el debate porque por momentos no se
entiende el limite entre “clientelismo” o “cooptacién y participacion”. El Miembro JAL
Comuna 9 Centro democratico dice que el proceso anterior estaba cooptado por
gente de la comunidad, a veces ex miembros de las juntas de accién comunal (JAC),
vinculados o no a las asociaciones de juntas de accion comunal (Asocomunal), que
aun estan en los consejos comunales y corregimentales de planeacion (CCCP). “El
método anterior, si, me consta y muchas veces era asi como la gente llegaba ya
con el tarjetdon ya hecho y le decian, hoy se vota esto y se hace esto y la gente si,
si, si. Digamos que habia un grupito de gente que manipulaban los demas” (Miembro
JAL COMUNA 9, partido Centro Democratico).

Otra opinién similar desde la Alcaldia: “En algunas comunas eligen votar
fortalecimiento educativo porque logran pagarles becas a los jovenes en el

presupuesto participativo (PP), pero los elegidos son los simpatizantes de esa



persona”. Concejal de Medellin del Centro Democratico. “Les daban, por ejemplo,
paseos a los de la tercera edad porque los lideres son muy vivos y para tener
contentos los votos, mejor dicho, tener atrapada a la tercera edad les dicen s qué
quieren? ; Quieren un paseito? Paseito a la isla tal o ¢ Quieren que les compremos
gafas?, entonces muchos decian “yo quiero un paseito” (Agente del Ministerio
publico- Personeria municipal, integrante del observatorio de participacion

ciudadana).

Hay cierto consenso en este sentido entre las juntas administradoras locales (JAL)
actuales entrevistados de que los proyectos se planteaban en funciéon de este
modelo. Incluso en las entrevistas se menciona la lucha por el lugar donde se hacian
los encuentros porque eso determinaba el tipo de asistentes. De todos modos, los
JAL actuales, el ex JAL, el actual y el exconcejal entrevistados y de diverso signo,
coinciden en que no todas las asambleas tenian dificultades, habia algunas muy
organizadas, pero al mismo tiempo puntualizan que no se lograba convocar a mucha
gente como porcentaje del total y que iban los mas cercanos a cada propuesta. Y
muchos de los organizadores de ese mecanismo ahora forman parte del Consejo

Comunal. Ya no hay asambleas ni mesas de trabajo.

En relaciéon a la corrupcion, un Exconcejal de Medellin-Candidato alcaldia de
Medellin 2023 decia: “Hay muchas demandas contra Presidentes de Accion
Comunal, contra gente de las juntas administradoras locales (JAL) porque
contrataban pero a veces ni aparecen la obras pertinentes, o se aparecian,
aparecian a medias”. Este funcionario brinda datos sobre obras sospechadas de
corrupcion en Belén Aguas Frias, en la Honda. Menciona a Huberney Zabala,
presidente de la Accion comunal, Medellin sin Tugurios, como otro comprometido
con formular las denuncias. Y dice que: “El presupuesto participativo (PP) es el que
mas tiene filtracion de corrupcién porque alla también hay necesidad de llevar algo
de comida para la casa, pues el 85% de la ciudad vive en estrato 1,2,y 3, el 42% es

de estrato 1. En la comuna 9 tenemos barrios de estrato 1 como el JUAN PABLO,
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Medellin sin Tugurios, el 8 de marzo, Caicedo. El barrio Pablo Escobar, Es estrato

1, siempre estan mezclados los bandidos”.

Una opinion que puede hacer reflexionar en la medida en que se da un ejemplo de
cdémo el problema no es sdlo local como se quiso hacer ver es la del ex JAL Comuna
6 sector especifico: El Instituto de Mejoramiento de Vivienda (ISVIMED) tiene el
dinero del presupuesto participativo (PP) para las casas y tienen unas constructoras
determinadas. Cuando viene a la comuna ya hay una tajada que se queda el
operado”. Pero el también reconoce que en el territorio “las organizaciones priorizan
sus lineas porque ellos la ejecutan, cuando viene una entidad externa a la comuna,

no lo dejan”

Respecto a la posibilidad de que este entramado —en las diversas escalas- hubiera
sido cooptado por la ilegalidad. EI Agente del Ministerio publico- Personeria
municipal plantea que en la mayor parte de los casos son lideres territoriales
inmersos en la pugna entre diversos poderes politicos y econémicos, entre ellos y
con fuerza, los ilegales, especialmente en los 2000, como parte del proceso de
reestructuracion de sus negocios. “En las oficinas hay unos pelados patrocinados
por un jefe, son poderes ilegales que se relacionan en todas estas situaciones. Y se
entremezclan con la politica, pero ademas controlan diversos negocios y la

seguridad” (Agente del Ministerio publico- Personeria municipal).

Luego de las reformas, la primera instancia es la recoleccion de insumos a cargo de
consejeros y ediles, para definir la linea, paso previo al proyecto; en teoria esta
etapa se puede hacer con la comunidad, pero el acuerdo del los consejos
comunales y corregimentales de planeacién (CCCP) fue en sentido de no hacerlo
de ese modo, la segunda corresponde a ajustes del los consejos comunales y
corregimentales de planeacion (CCCP), luego ya la Alcaldia entrega valores
puntuales y el techo presupuestal, posteriormente se confecciona el tarjetén que

trae la linea, este termina formulado a nivel municipal. Todo con la coordinacion del



Departamento Administrativo de Planeacion (DAP). Los unicos que emiten
resolucion previa a la intervencion de la DAP) es la JAL. De algun modo el tarjeton

garantiza la participacion popular.

Si se observa por ejemplo el tarjeton de 2019 puede verse que hay 12 proyectos,
cada uno responde a otro tipo de sector, de objetivos y de intereses, son dificiles de
comparar y todos urgentes y necesarios, en el marco de otro enfoque acerca del rol
del Estado, deberian ser gastos estatales prioritarios y no sujetos a este tipo de

mecanismos.

Comuna
CuemewsAies 0

2 Participo CTRIERIED -

Proyecto 1 Educacion Superior- Becas por: $ 4.173.821.694

Proyecto 2 Seguridad Alimentaria e Inclusion Social-Bono alimentario por: $
2.109.737.510

Proyecto 3 Inclusiéon Social-Atencion integral de la discapacidad severa (poco claro):
$ 425.250.000

Proyecto 4 Participacion Ciudadana- Fortalecimiento a las organizaciones sociales
y telecentros (poco claro): $ 1.189.459.307
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Proyecto 5 Salud-Promocion de estrategias de sensibilizacion y capacitacion en la
cultura del cuidado (poco claro): $ 1.228.238.020

Proyecto 6 Desarrollo Econdmico- Formacion en competencias laborales para

habitantes de la comuna (poco claro): $ 679.344.160

Proyecto 7 Deporte y Recreacion. Realizacidon de eventos deportivos y recreativos,

procesos formativos, etc. (poco claro): $ 2.455.212.033

Proyecto 8 Arte y cultura- Fortalecimiento de procesos artisticos y culturales (poco
claro): $ 1.806.666.667

Proyecto 9 Gestion del Riesgo Ambiental-Intervencidén a organizaciones de
recicladores de oficio para formarlos en competencias como empresarios del

aprovechamiento y otras actividades (poco claro): $ 1.204.238.178

Proyecto 10 Infraestructura- Construccién, mejoramiento de andenes (poco claro):
$ 650.000.000

Proyecto 11 Vivienda y Habitat-Entrega subsidios de mejoramiento de vivienda para

mujeres jefas de hogar (no queda claro cantidades): $ 1.042.460.991

Proyecto 12 Jovenes- Promocion de estrategias de sensibilizacién y capacitacion
en el autocuidado, en jovenes, formacidon experiencial y atencion psicosocial
individual (poco claro): $ 271.048.680

El nuevo modelo parecia podia generar graves disputas en los consejos comunales
y corregimentales de planeacién (CCCP) al menos porque restaba poder a las JAL
(que, incluso en la norma anterior tenian la facultad de realizar ajustes sobre la
marcha). “Se ha equiparado a los consejeros con los miembros de las juntas
administradoras locales (JAL), pero debe existir un equilibrio y asi las JAL entran a
ese equilibrio de ruta de planeacién local y planeaciéon del presupuesto participativo
(PP) a formar parte con el Consejo Comunal” (JAL COMUNA 9 PARTIDO VERDE)



Sin embargo, nos plantean que en la juntas administradoras locales (JAL) se trabaja
bien, y que se han logrado alianzas en los consejos comunales y corregimentales
de planeacion (CCCP), este proceso es presentado como positivo respecto al
anterior:  “cuando vimos que en el presupuesto participativo (PP) éramos una
minoria, que todas nuestras propuestas se caian, que todo lo tumbaban, que no
valiamos ni un peso porque todo lo tenian cuadrado, empezamos a conocer esos
actores, linea por linea, y asi fue como logramos la mayoria y que esa gente de
antafio se saliera del poder” (Miembro JAL COMUNA 9, partido Centro

Democratico).

Como no hay poder contratista, la distribucion de lineas funciona como elemento de
la negociacién, segun nos dicen, esta alianza supera cualquier division partidista.
Los ediles actuales entrevistados dicen que pudieron lograrlo porque son nuevos,
que nunca han contratado, se aprovechod cierto cansancio de ciertos actores, de
todos modos, se reconoce que la légica anterior subsiste. Por otro lado, los que no
adhieren a la l6gica de las juntas administradoras locales parecen estar enojados,
entre ellos el representante de las asociaciones de juntas de accién comunal

(Asocomunal)

Este arreglo hizo que en la comuna 9 la votacién virtual (con la cual se reemplazaba
la presencialidad con medios que pudieran hacer mas masivo todo) no haya sido
para priorizar, en cambio las juntas administradoras locales distribuye los recursos
para que todas las lineas tengan participacion; en otras palabras, la votacion fue
formal, la representacién depende del los consejos comunales y corregimentales de
planeacién (CCCP) y las juntas administradoras locales (JAL). Tal vez esto se

rectifique luego de la pandemia.

El cuadro adjunto muestra la votacion y las lineas aprobadas. Puede verse que el
tenor de los proyectos es similar a los que analizamos para 2019. El primero obtuvo
un presupuesto de casi 3 mil millones, el seqgundo de algo mas de 2 mil, el
fortalecimiento de las organizaciones comunitarias, juntas y consejo, 1350 millones,
el proyecto de fortalecimiento del arte y la cultura algo mas de mil millones, el resto

por debajo.
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Proyectos del presupuesto participativo (PP) 2021

Apoyo, Acceso y Permanencia para la educacion superior en el ITM

— U Pascual Bravo — IU Colegio Mayor de Antioquia 4.807
Asistencia social para la poblacién Adulto Mayor en la comuna

nueve (9) Buenos Aires

Implementacion de estrategias en seguridad alimentaria en la| 4.575
comuna nueve (9) Buenos Aires

Conectividad y ampliacion del parque tecnddgico. Una apuesta

por la permanencia escolar 4.442
Fortalecimiento de la actividad fisica, la recreacién y el deporte en
la comuna nueve (9) Buenos Aires 4.395

Fortalecimiento de la salud y prevencion de Enfermedad de la| 4.173
comuna nueve (?) Buenos Aires
Fortalecimiento de la cultura ambiental en la comuna nueve (9) 4.170

Fortalecimiento de las microempresas de la comuna nueve (9) 4.168
Fortalecimiento de procesos artisticos y culturales de la comuna (9) | 4.091
Implementacion de acciones de inclusién social para las personas
con discapacidad, familiares y cuidadores de la comuna nueve (9) | 4.069
Implementacion de acciones de promocién del autocuidado y

estilos de vida saludable en jévenes de la comuna nueve (9) 3.647
Fortalecimiento @ organizaciones sociales y comunitarias,
telecentros, JAC, JALy CCCP. 3.499
Fortalecimiento en la construccién de una cultura en derechos
humanos y reconciliacion en la comuna nueve (9) 3.403
Fortalecimiento de medios alternativos y comunitarios 3.369

Fuente: JAL Comuna 9 (2021) Resolucién numero 02, febrero

Otros opinan diferente. “Hecha la ley, hecha la trampa. Ellos se alian y sacan los
proyectos que ellos quieren, ellos buscan mucho lo que sea de conferencias,
capacitaciones, para gastar en refrigerios o actividades parecidas” (Exconcejal de
Medellin-Candidato alcaldia de Medellin 20-23)

Como cuenta el Agente del Ministerio publico- Personeria municipal hubo ejemplos
diversos, en la comuna 6 se hizo una priorizacién de forma virtual mediante un link
con el cual se realizaba la eleccidn, si bien el modelo ha sido considerado un éxito
votaron nos 6000 vecinos. En esta comuna la Asociacién de juntas de accion

comunal (Asocomunal) trabaja bien con los otros consejeros.

En cuanto a la relacion con la Administracion, ésta no parece poder contener todo
el proceso porque no tiene la suficiente capacidad técnica para hacer la
formulacion, evaluacion y priorizacion de tantos proyectos “De esta manera, puede
ser algo mas seguro y mas técnico pero menos participativo, pero finalmente estan

desesperados buscando asociaciones comunales dentro del territorio para ejecutar



el proyecto, consiguen a practicamente los mismos que los hacian en el sistema
anterior, crearon un procedimiento mas largo para hacer exactamente lo mismo y
ademas hay demoras en los tiempos” (Concejal de Medellin del Centro
Democratico). También debe ademas buscar los faltantes de corporaciones
especializadas en otras comunas (Lider comunitario sector educativo; ex JAL
COMUNA 6 sector especifico).

El Agente del Ministerio publico- Personeria municipal opina diversamente,
aprobando con decision el nuevo modelo en una version mas tradicional de los
poderes ejecutivos “Desde mi punto de vista yo prefiero que la administracion sea
la que haga los procesos, porque si las comunidades no estan preparadas para
asumir procesos contractuales que implican estudios previos, una planeacién
entonces, la comunidad si conoce la realidad de su contexto, y conoce las

necesidades, pero de hecho no estan preparados para definir cdmo solucionarlas”

El tema de la contratacion es importante, todos los entrevistados dicen que a la hora
de ejecutar casi siempre son las mismas empresas, pero el edil de las juntas
administradoras locales Comuna 9 Partido verde, dice que no lo hacen de manera
ilegal sino gracias a la experiencia que se le permite ejecutar esos recursos. De
todos modos, como nos dijo este edil, las licitaciones del presupuesto participativo
(PP) son menores, al lado de las grandes obras financiadas directamente por la
alcaldia de Medellin. ElI Agente del Ministerio publico- Personeria municipal
reconoce que es poco respecto al presupuesto municipal, pero le da mas

importancia al impacto que puede tener en el territorio

Pero lo cierto es que los concejales estan menos sospechados de corrupcion porque
no tienen capacidad de contratacién. Actualmente la licitaciéon es realizada en forma
abierta por la administracion. Es tarea de las juntas administradoras locales (JAL)

solicitar rendicion de cuentas a las dependencias y al operador al final del proyecto.

El esquema resolvioé al menos en parte uno de los origenes de la corrupcién pero

dejo a los actores sin presupuesto: “ hay una idea erronea que contratar también
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es corrupcién porque funciona como un monopolio para sus propios intereses, pero
yo pienso que la contratacion en las comunas es muy importante porque permite la
creacion de los procesos y expandirlos, mantenerlos en el tiempo, vos podes crear
un club juvenil pero como haces dia a dia si no tenéis con qué darles un almuerzo
” (Miembro JAL COMUNA 9, partido Dentro Democratico). Pero esta la opinidon
contraria: “Dan una manzana y un pastel y se quedan con el 80%. Y la charla, dictan
una hora y pasan 20 horas. Contratan obra de un andén por 5 o 10 metros de andén
y cobran por 100 metros. Ahora sucede los mismo” (Exconcejal de Medellin-
Candidato alcaldia de Medellin 20-23).

El tema depende claramente de esta licitacidon, es decir, encontrar instituciones
representativas de los ciudadanos, capaces de llegar al territorio, cosa que como se
vio es dificil. En una entrevista se dio el ejemplo muy positivo de una contratacion
ganada por la Universidad de Antioquia que supo dinamizar el vinculo con la gente
“Antes el contratista dependia de los lideres que lo habian propuesto para convocar
a la gente, sino no le iba nadie, asi se cerraba el sistema, y si los lideres no recibian
el beneficio, no le convocaban y hoy sigue estando el mismo problema: si un
contratista no cuenta con el apoyo del lider no consigues la gente” (JAL COMUNA
9 Partido verde)

Todos plantean que habia que mejorar los 6érganos de control, especialmente darle
atribuciones de advertencia. Sobre todo, teniendo en cuenta que las personerias
municipales, especialmente en alcaldias grandes tienen un alto presupuesto,
delegados, hay varias unidades y personal y tienen entre sus funciones, como surge
de la ley 136 de 1994, la defensa de los derechos ciudadanos, proteccion de
derechos, etc. Pero el Exconcejal de Medellin-Candidato alcaldia de Medellin 2023
sostiene que “No existe un control politico fuerte, vehementes, no funciona la

fiscalia, ni contraloria ni personeria.

Como se ha visto, la Comuna 9 no escapa a lo planteado mas en general acerca
del presupuesto participativo en Colombia y Medellin. Los problemas que generaron
los cambios de 2017 parecen verificarse en este territorio especialmente la falta de

participacion. y los problemas de la contratacion, ademas de que el pobre alcance



cuantitativo y la escasa dimension de los proyectos no ha cambiado. El nuevo
procedimiento ha generado un acuerdo entre ediles que es valorado por los
entrevistados pero que puede ser motivo de quejas ya que obtura otra forma de
priorizacién participativa, la cuestion de la contratacion no aparece del todo resuelto
en la medida que las oficinas municipales de todas maneras requieran oferentes y
el territorio en términos de relaciones sociales y econdmicas es el mismo. En las

conclusiones generales se aborda nuevamente esta cuestion.

Conclusiones

La tesis analiza la evolucién de los presupuestos participativos (PP) en la ciudad de
Medellin, especificamente en la Comuna 9, el alcance, su caracter innovador de
institucionalidad, la participacion que genera, los proyectos que se desarrollan en

relacion a las necesidades y si se reconoce la mayor transparencia.

Nos interesa el instrumento del presupuesto participativo (PP) por la importancia
que se le da en la ciudad y porque el mismo es ampliamente publicitado en América
latina como un modo de resolver la supuesta crisis del Estado. Para el abordaje
elegimos diferenciar la participacién clientelista de la autébnoma y la inclusiva y se
concluyé en que la estrategia debia incluir un disefio de las instituciones y un
accionar del gobierno local que estimule el empoderamiento de la sociedad civil,
pero también que habia que enfocarse mas resueltamente en resolver los

problemas estructurales de fondo.

A su vez hemos visto que las evaluaciones para el subcontinente han sido
contradictorias, si bien se lo reconoce como una innovacion institucional interesante,
incluso en la técnica presupuestaria, se cuestiona la presencia de espacios
genuinos de participacion, se dice que mucho depende de la voluntad politica de
quienes lo impulsan y que la sociedad civil no logra transformarse en protagonica
en estos procesos. Y se sostiene que las posibilidades de participacion no son
siempre equitativas. Ademas, los porcentajes del presupuesto decididos por esta

via son bajos. Y lo mas llamativo es que los gobernantes se quejan de que no
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resuelve la corrupcion y aumenta el gasto, por lo cual las reformas han sido

constantes.

En Colombia, el presupuesto participativo (PP) forma parte de una descentralizacion
que, entre otros problemas, generdé una fuerte inequidad territorial medida de diverso
modo. Y si bien los Planes y el presupuesto participativo (PP) podian representar
un modelo muy positivo también su ejecucion y alcance ha sido aun limitada por
diversas causas, algunas estructurales. Y nuestro caso de la Comuna 9, con sus
déficits de vivienda en algunos barrios, pobreza, necesidades de apoyo no
cubiertas, etc. presenta esos problemas estructurales que deberian tenerse en

cuenta a la hora de disenar instrumentos.

Lo planteado explica por qué en Colombia y Medellin, con un enfoque de la eleccién
publica, se detectan problemas en el funcionamiento del presupuesto participativo
(PP), incluso corrupcién y se proponen cambios normativos, que oscilan entre
entregar y quitar poder al territorio, sin lograr resultados importantes en la
participacion, algo que se verifica via cantidad de personas en las asambleas y de
representantes asi como en la cantidad de votantes para este nivel Y, segun las
autoridades, tampoco se resuelve la cooptacién del instrumento por parte de

pequenos grupos del territorio. Ambos temas siguen en debate.

Lo dicho hasta aqui se ha verificado en la comuna 9: elecciones de autoridades
locales poco participativas, por lo cual los ediles llegan con muy pocos votos y
tienen menos peso politico que un concejal; en la época de las Asambleas, poca
participacion, para muchos manipuladas, aunque la cuestion de la cooptacion o la

autonomia es siempre dificil de determinar.

Actualmente la normativa conduce una fuerte presencia formal de la Alcaldia, via
mapa de actores, para establecer qué actores participan en un marco de escaso
dinamismo de las instituciones junto a un modelo participativo via consejos
comunales y corregimentales de planeacién (CCCP) y voto electrénico, sin
capacidad local de contratacion (es decir, se le quitd poder al territorio), pero en el

cual se sigue discutiendo si la cooptacion esta vigente. Por otro lado, la Alcaldia no



parece tener capacidad técnica y personal para hacer todo lo que la norma le pide.
Y los actores locales que piden les devuelvan las atribuciones y que las autoridades

controlen mejor los procesos y castiguen a los corruptos.

Respecto a las preguntas que nos hicimos para el presupuesto participativo (PP),
en Medellin y Comuna 9, no ha funcionado como una innovacion institucional clara
y positiva y tampoco mas eficiencia, es mas, desde 2017 la norma ha dado un vuelco
enorme. Por otro lado, no surge que los ciudadanos o las instituciones se hayan
empoderado en él, menos aun que sea un instrumento de gran alcance o que
generado grandes experiencias redistributivas, aunque si casos positivos en todos
esos sentidos. Los ejemplos mencionados deben ser tenidos en cuenta para
impulsar otros que permitan valorizar un mecanismo que sigue provocando una
ilusion respecto a la participacién de la comunidad en la gestion publica, cuestidon
que como vimos sigue siendo fundamental para el funcionamiento de la democracia

y la mejora en el nivel de vida de la poblacion.
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