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Prologo

Colombia presenté su nueva Constitucién Politica en 1991 vy, con ella,
modificaron las ideas que sobre la participacién de la ciudadania se tenfan
hasta el momento. Se pensaba que esta se reducia a garantizar el ejercicio de
los colombianos de ser electores o ser elegidos representantes de los poderes
Ejecutivo y Legislativo, aunque la Declaracién universal de los derechos
del hombre, promulgada en la Asamblea General de las Naciones Unidas
de Paris en 1948, ya reconocia la participacién ciudadana al afirmar que:

Toda persona tiene derecho a participar en el gobierno de su pais, directamen-
te 0 por medio de representantes libremente escagidos. Toda persona tiene el
derecho de acceso, en condiciones de igualdad, a las funciones publicas de su
pais(ONU, 1948), solo hasta la Constitucion de 1990 se reconocid ésta en su arti-
culo 2 como uno de los fines del Estado: ... facilitar la participacidn de todos en
las decisiones que los afectan y en la vida econdmica, politica, administrativa y
cultural de la Nacidn, defender la independencia nacional, mantener la integri-
dad territorial y asegurar la convivencia pacifica y la vigencia de un orden justo.
(Constitucion Politica de Colombia, 1991, art.2).

Asi es como se ampliaron los espacios de deliberacién y decisién de
la ciudadania y se permitié su actuar en relacién con los intereses publicos,
es decir, contribuir en el cuidado de lo que es de todos y para todos para
dar paso a una democracia participativa y garantizar las posibilidades del
ejercicio de control social de la gestién publica o, en otras palabras, de una
observacién y vigilancia de la actuacién y el compromiso de los actores
publicos en el manejo eficiente y transparente de los recursos y los bienes

del Estado.

De ahi que, aunque en la actualidad nuestras ciudades cuentan con
gobiernos locales y departamentales elegidos por votacién popular, al igual
que ediles y representantes de juntas administradoras locales, algunos de
los cuales luchan por una dirigencia mds transparente que cumpla con las
funciones que le han sido encomendadas para el bienestar de la sociedad,
el control social que es, tal vez, la principal garantia para ejercer la parti-
cipacién en su papel de veeduria al supervisar el correcto funcionamiento
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del actuar de los gobernantes en la sociedad que lideran e intervienen, por
lo general jno funciona!

Pero, es preciso preguntar ;cémo surge el concepto de control so-
cial? Hay autores que reconocen que este concepto es planteado por di-
versas disciplinas que van desde la antropologia hasta los discursos de la
administracién publica, pasando por las ciencias politicas y los estudios de
los derechos civiles, entre otros. Pero acogiendo la propuesta de Olmo, es
menester inferir que sus origenes se encuentran en la sociologia y “nacié
como tal a finales del siglo XIX a partir de la sociologia integracionista de
base durkheimiana, para cobrar fuerza a principios del siglo XX y llegar a
ser considerado un concepto central en la teoria social” (2005:2).

Esto lleva a pensar que hay multiples miradas, diversidad de con-
ceptos y de acepciones para comprenderlo, lo que, sin duda, propone va-
riedad de formas para ejercerlo y, tal vez, esa dificultad que se efectiie como
debe ser. De ahi que investigadores como Urrego comentan: “se puede
interpretar que este es un término polisémico, escurridizo, amplio, genéri-
co e impreciso que, a lo largo del tiempo, en el uso que se ha hecho del
mismo, ha presentado diversos cambios que implican variadas perspecti-

vas” (2016: 6).

A pesar de ello, hay consenso en los diferentes estudios sobre la
validez del control social como herramienta de activistas y grupos sociales
que se han valido de sus posibilidades para proponer y ejecutar ideas que
deriven en politicas ptiblicas que persigan objetivos comunes y se apropien
de la participacién con la propuesta de contribuir en la construccién de
mejores sociedades y democracias mds empoderadas.

Sin embargo, a pesar de que las condiciones estdn dadas para el
ejercicio de la participacién ciudadana y, por ende, del control social en
Colombia, hay fenémenos de pais heredados de la politica tradicional que
impiden que ambas se posicionen como debe ser, es el caso de falta de
transparencia y la corrupcién mds presentes que ausentes en las locali-
dades de nuestro pais, y supervisadas de alguna manera por los medios de
comunicacién y las organizaciones sociales, lo que provoca un descontento
masivo que solo debilita el Estado, la confianza depositada y la invisibili-
dad de los ciudadanos en el proceso o, dicho de otra forma:
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Actualmente es dificil imaginar una estrategia que posibilite el incremento de la
responsabilizacion de [a Administracion Publica al margen del protagonismo so-
cietal. Al respecto, hemos hecho una deliberada abstraccion de dos actores, los
medios de comunicacion y los movimientos y organizaciones sociales especiali-
7adas. La razon no responde a que tales actores no estén también sometidos a li-
mitesoaque, ensimismos, no puedan ser objeto de problematizacion. Es posible
referirse a ambas cuestiones, pero hay un hecho evidente: ambos, en la practica
(aunque con matices y diferentes impactos), ejercen un control social. En cam-
bio, el actor que suele estar ausente es la ciudadania misma. (Cunill, 2000:34)

Por eso el libro que hoy presentamos: Los concejos municipales
bajo la lupa de la ciudadania, una propuesta metodolégica para la
evaluacion de desemperio retine las reflexiones de académicos interesados
en: “contribuir con la compleja tarea de impulsar gobiernos mds efectivos,
transparentes y ciudadanfas mds informadas, responsables y participativas”
a partir de la experiencia de Bucaramanga Concejo Cémo Vamos, y par-
ticularmente, del documento Modelo, sequimiento y evaluacion al Concejo
(Bucaramanga, 2017) de construccién colectiva por los académicos del
presente proyecto.

Es asi como con sugestivos titulos recorremos capitulos como: Vi
deliberan ni representan. ;Por qué hacer control y seguimiento a los
concejos municipales?, en el que se propone el control social y la par-
ticipacién ciudadana como las opciones para fortalecer el débil sistema
politico, recuperar la confianza en el Estado y atacar malas pricticas como
la corrupcién y el clientelismo. Concejos al tablero. El caso Colombia en
la experiencia de evaluacién a los concejos municipales, presenta una
evaluacién de la funcién publica y las experiencias en el dmbito local que,
en asocio con diversas entidades, han contribuido al fortalecimiento del
control social como base para la promocién de la ciudadania y la demo-
cracia. Con la vara que mides serds medido. Una propuesta para la
evaluacién a los concejos municipales, incluye un Indice de desempefio
que gird en torno a tres ejes fundamentales: i) Presencia del concejal en
las sesiones, ii) Calidad del control politico y iii) Calidad de la actividad
normativa y, finalmente, Sumas y restas. Resultados e impacto de la eva-
luaciéon al Concejo, presenta un balance de lo que significé el proceso para
los diferentes actores: los medios de comunicacién que disenaron espacios
de divulgacién, la academia, comprometida con la produccién de nuevo
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conocimiento y las organizaciones sociales con su capacidad de convoca-
toria y su contribucién al impacto e incidencia del programa en la regién.

Esperamos que este esfuerzo contribuya a un Concejo més cualifi-
cado y comprometido con la ciudad a la que se debe y unos ciudadanos
conscientes de su responsabilidad como actores activos que deben ejercer
control social para la construccién de democracias participativas que con-
tribuyen al fortalecimiento de la sociedad.

Beatriz Elena Marin Ochoa, PhD.

Presidenta Asociacién Colombiana de Investigadores

en Comunicacién, Acicom.

Lider Grupo de Investigacién en Comunicacién Urbana.

Docente Investigadora, Universidad Pontificia Bolivariana,
Medellin, Colombia.
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Introduccion

El modelo de democracia participativa es una tendencia relativamente
reciente en el proyecto de convivencia y ha traido consigo tantas opor-
tunidades como aprendizajes para los actores sociales. Dada una serie de
frustraciones en torno a la democracia representativa a finales del siglo
pasado, se propuso una ruta corresponsable entre el Estado y la ciudadania
para intentar controlar los excesos en el poder (por ejemplo, la corrupcién)
y encontrar otras formas de solucién a los conflictos locales, a partir de una
mayor intervencion ciudadana.

Esta idea de ciudadania se centra no sélo en los derechos del indivi-
duo sino también en los deberes que nos corresponden como parte de un
colectivo. Y esto significa un reto. Por un lado, el Estado ha ido definien-
do mecanismos (juridicos e institucionales) para favorecer la participacién
y se ha presionado en la transparencia de la informacién publica, de acceso
abierto; estas condiciones han ido aumentando el potencial poder ciudadano
para evaluar la gestién de los funcionarios puablicos. Pero, por otro lado, nos
enfrentamos al reto de formar ciudadanos activos, informados y criticos y, en
este sentido, todas las instituciones democraticas estan involucradas.

Partiendo de este compromiso el Programa Bucaramanga Metro-
politana Cémo Vamos impulsé en el afio 2016 una iniciativa que unié
distintos sectores de la sociedad con la academia, con el objetivo de eva-
luar el desempefio de los concejales de Bucaramanga, como una forma de
ejercer control social a quienes ejercen control politico en esta ciudad. El
propésito més elevado buscaba contribuir con la compleja tarea de impul-
sar gobiernos mds efectivos, transparentes y ciudadanias mds informadas,
responsables y participativas.

Esta experiencia ha sido compilada en forma sistemdtica con el fin
de dejar un referente conceptual y teérico en torno al cual se estructure una
propuesta metodolégica para las iniciativas de control social a los concejos
municipales en Colombia. El despliegue tiene como insumo fundamental
la experiencia de Bucaramanga Concejo Cémo Vamos, y, particularmente,
el documento Modelo, seguimiento y evaluacion al Concejo (Bucaramanga,
2017) de construccién colectiva por los académicos adscritos al proyecto.
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El lector tiene en sus manos los lineamientos propuestos para evaluar el
desempefo del Concejo Municipal de Bucaramanga, con lo que se aspira
configurar un acercamiento aplicable a otros concejos.

El enfoque recurre principalmente a una metodologia de tipo cuan-
titativo, aunque también se tuvieron en cuenta elementos de la investiga-
cién comparada en el andlisis de los modelos previos de evaluacién utili-
zados por diversas iniciativas de control social a los concejos municipales
en Colombia, como un trabajo preliminar que sirvié de referencia para la
estructuracién de esta propuesta.

Se analiza asi, inicialmente, la importancia de realizar control y se-
guimiento a los concejos municipales, teniendo en cuenta el papel funda-
mental de estos érganos en el desarrollo local y su relacién con la democra-
cia participativa. Amparadas en fundamentos teéricos y conceptuales, se
despliegan como dimensiones propuestas para la medicién del desempeno
de los concejales: su presencia en las sesiones, la calidad del control politi-
co y la calidad de la actividad normativa. Desde cada uno de estos ejes se
ofrecen en forma detallada los diferentes indicadores que las componen,
sobre los cuales esta iniciativa puso la lupa para medir la compleja prictica
que implica la deliberacién en las sesiones de los concejos.

Finalmente, nos acercamos a un balance global que deja sobre el ta-
blero las ganancias democrdticas impulsadas con esta experiencia, asi como
las lecciones aprendidas en el dificil terreno que implica la aspiracién de
una sociedad abierta y organizada para que la funcién publica sea evaluada.
El camino apenas inicia.
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1. Ni deliberan ni representan
¢Por qué hacer control y seguimiento
a los concejos municipales?

Dos hechos marcaron un antes y un después en la vida politica colom-
biana ante la escasa legitimidad del Estado: la debilidad de los partidos
politicos, el poco o nulo involucramiento de la sociedad en el destino del
Estado y la centralizacién del poder; el Acto Legislativo No.1 de 1986 y
la posterior eleccién popular de alcaldes en 1988, asi como la promulga-
cién directa de los mecanismos de participacién ciudadana con la reforma
constitucional de 1991, le dieron un protagonismo definitivo a la region,
a los representantes locales y a la veeduria ciudadana como garante de la
funcién publica.

El informe de Transparencia por Colombia (2007) complementado
con datos del Barédmetro de las Américas (2018) Democracia e instituciones,
destaca tres grandes problemas que permean la vida politica en Colombia
desde lo local hasta lo nacional, y que se convierten en la punta de lanza
que fundamenta el Control Social como mecanismo de equilibrio, a saber:

1. La disminucién del papel deliberativo y representativo: mientras mds abs-
tracto es el concepto de Estado en el ciudadano, mds se desconoce la
funcién de sus diferentes instancias de poder, menos se considera su
capacidad de gestién frente a los problemas y menos se cree en el fun-
cionamiento del sistema politico, independiente de quién lo represente.

2 La poca confianza ciudadana: es generalizada la insatisfaccion frente al
funcionamiento del sistema politico, la percepcién de que los gober-
nantes no estdn solucionando los problemas de la ciudadania y que no
hay capacidad en la gestién del Estado se percibe en las tres ramas del
poder publico, como lo referencia el Barémetro de las Américas (2018):
Congreso 24,6%, Sistema de Justicia 30% y el Ejecutivo 44,2%. Mien-
tras mayor nivel educativo existe menos confianza y son los ciudadanos
que habitan la ruralidad quienes mds confian. Por otro lado, el nivel de
conflanza en los gobernadores llega al 44.7% y en los alcaldes al 39.2%,
pero este relacionamiento estd asociado con las prebendas que se pue-
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den recibir de estos actores (ayudas), lo que constituye en s{ mismo un
predmbulo a la siguiente problemitica.

3. La corrupcion y el clientelismo: igualmente, datos del informe citado
destacan la sensacién de que la politica en Colombia estd relacionada
con la corrupcién, sobre todo a partir del 2018 y pasa a ser, “segtn los
colombianos”, el problema mds grave del pais con un 19%, robdndole
el “protagonismo” al conflicto armado que por anos ocupé el primer
lugar. Simultdneamente, los ciudadanos piensan, en un 46,2%, que
todos y el 29,5% que la mitad de los politicos en el pais son corruptos.
Son los hombres, més joévenes y con mayor nivel educativo, quienes
perciben este fenémeno como algo dafnino que, en lo local y regional, se
manifiesta en clientelas y comprometen el desarrollo de la democracia.

Con este panorama problemdtico el control social se configura,
como se menciond anteriormente, como una alternativa de equilibrio,
ayuda a consolidar el sentido de lo publico y se formaliza en el acompa-
fiamiento del ciudadano al lider politico para lograr, con mayor eficiencia,
eficacia y transparencia, su gestién publica y garantizar un manejo adecua-
do de los recursos del Estado. Asi, el control social facilita el fortalecimien-
to de la democracia y la gobernabilidad, aporta al empoderamiento de la
ciudadania y previene la corrupcién.

Un marco legal para el ejercicio del control social a partir de la
participaciéon ciudadana lo constituyé el articulo 103 de la Constitucién
nacional de 1991 que dispuso en los mecanismos de participacién, a saber,
(referendo, plebiscito, cabildo abierto, iniciativa y consulta popular, revo-
catoria de mandato), la posibilidad de garantizar que todos los miembros
de la sociedad colombiana tuvieran una posibilidad real e igual de partici-
par en las decisiones colectivas del Estado.

El control social es definido por Urrego (2016, p. 4) como “Control
Ciudadano a la Gestién Publica”, y hace énfasis en el papel activo que
desempena la ciudadania en las acciones de evaluacién critica, vigilancia,
seguimiento y sancién a la funcién pablica. Este tipo de control permite
el relacionamiento entre los ciudadanos, el Estado y sus representantes, lo
que favorece la soberania popular y profundiza la democracia participa-
tiva. Para Urrego, el control social, entendido como control ciudadano,
favorece entonces la transicién de una democracia representativa a una
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democracia participativa, dado que el papel de la ciudadania va més alld de
su participacién en la eleccién de los representantes e implica:

[..] la configuracidn de sujetos con capacidad de agencia, sujetos criticos, con
un sentido de responsabilidad social, que conocen sus derechos y que estdn dis-
puestos a exigirlos y a no permitir que se les vulneren a otros/as, que se recono-
cen con capacidad y posibilidad para emprender acciones de transformacion de
a sociedad, es decir de sujetos politicos [..] (p. 23).

En este sentido, el control social produce diversos beneficios. El
conocimiento aportado por la ciudadania enriquece la gestién publica,
fomenta una mejor calidad de vida por exigir una provisién adecuada de
bienes y servicios publicos, promueve la organizacién de la sociedad al-
rededor de objetivos comunes, estimula la adopcién de buenas practicas
en las entidades y corporaciones publicas y, finalmente, complementa la
participacion politica (Ministerio del Interior de Colombia, s.f.).

De acuerdo con lo anterior, el seguimiento al desempeno de los con-
cejos municipales por parte de iniciativas ciudadanas constituye un ejercicio
de participacién, de control social, cuyo fin dltimo es mejorar la gestién de
lo publico y lograr una representacién mds significativa por parte de auto-
ridades y gobernantes de los intereses de la ciudadania con el propésito de
fortalecer el diseno e implementacién de las politicas ptblicas.

1.1. Del control social al control politico

Los concejos municipales son actores fundamentales de la democracia
representativa y el desarrollo econémico y social de los municipios. Son
cuerpos colegiados elegidos popularmente, cuyo origen se basa en el reco-
nocimiento de que la ciudadania tiene derecho a participar en las decisio-
nes que afectan su bienestar. Para tal fin, ésta delega poder a un organismo
que represente el interés colectivo y estd obligado a procurar el bienestar
politico, econémico y social de sus representados. Es el espacio corporativo
por excelencia de la democracia local.
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En este sentido, los concejos municipales cumplen funciones que
se enmarcan en dos categorias: control politico y funciones administrati-
vas (Articulo 312, Constitucién Politica de Colombia, 1991). El control
politico hace referencia a la necesidad de limitar el poder del Ejecutivo en
lo municipal y, procurar que la gestién publica local se ejecute de manera
transparente y eficiente. Este control politico se materializa, principalmen-
te, a través de citaciones, requerimientos al alcalde y demds funcionarios de
la administracién municipal; con mociones de observacién y de censura a
los secretarios de las diferentes dependencias, cuando asi lo amerite.

Por su parte, la funcién administrativa se relaciona con la presenta-
cién, discusién y aprobacién, mediante proyectos de Acuerdo, de iniciati-
vas que propicien el desarrollo del municipio y una mejor calidad de vida
de su poblacién. Dentro de estas actividades se cuentan discutir y aprobar
el presupuesto del Municipio, el Plan de desarrollo local y el Plan de or-
denamiento territorial, decidir la estructura de la organizacién municipal,
adoptar los impuestos locales y elegir al personero y al contralor municipal,
entre otras'.

Por tratarse de 6rganos que representan el interés colectivo, se espera
que las decisiones emanadas de las corporaciones publicas como los conce-
jos municipales, se correspondan con las expectativas de la ciudadania que
los eligen. Sin embargo y, pese a que las decisiones politicas estdn sujetas
a un proceso de debate, las decisiones y los objetivos de los representantes
no necesariamente estdn alineados con los deseos de los electores. Esto
hace que la representacién politica esté necesariamente articulada con la
rendicién de cuentas y la participacién ciudadana, como elementos que
incentivan a los representantes a defender el interés colectivo frente a sus
intereses particulares.

De acuerdo con Peruzzoti y Smulovitz (citado por Escandén y Ve-
ldsquez, 2015), la rendicién de cuentas o accountability, hace referencia a
los mecanismos para regular y reducir la brecha entre representantes y re-
presentados, de manera que los funcionarios y gobernantes estdn obligados

1 Las funciones y atribuciones de los concejos municipales se estipulan en los arti-
culos 155, 272, 312, 313, 375 de la Constitucién Politica de Colombia y la Ley
136 de 1994, principalmente.
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a informar y justificar sus acciones, lo que abre la posibilidad a que exista
un castigo y trae como consecuencia una mayor correspondencia entre sus
acciones y los intereses de los votantes. Este no es un proceso voluntario,
sino que constituye una obligacién para los representantes y un derecho
de los ciudadanos, el cual se compone de tres dimensiones: informacién
de los representantes sobre sus acciones; control por parte de actores socia-
les y estatales; y la aplicacién de sanciones ante el incumplimiento de sus
funciones.

Escandén y Veldsquez (2015) identifican cuatro tipos de rendiciéon
de cuentas de acuerdo con los actores involucrados. El primero es la rendi-
cién de cuentas horizontal, en la que agentes estatales supervisan a otros
agentes. El segundo es la vertical, que consiste en un control social exter-
no, realizado particularmente por los votantes, quienes pueden castigar o
premiar a sus gobernantes eligiéndolos nuevamente o reemplazédndolos. El
tercer tipo es la accountability social.

En este caso, son actores de la sociedad civil quienes, a través de
movimientos ciudadanos y acciones medidticas, llaman la atencién sobre la
gestion publica, denuncian posibles actos irregulares e involucran los entes
de control estatal para que apliquen sanciones, en caso de ser requeridas.
Considerando que no tienen poder para sancionar a funcionarios y politi-
cos con comportamientos ilegales, el poder de estas organizaciones radica
principalmente en su capacidad para influir en la agenda pablica y pro-
mover una sancién social. Dentro de esta tltima categoria se inscribird el
seguimiento al Concejo Municipal realizado por la iniciativa Bucaramanga
Concejo Cémo Vamos.

Por dltimo, estd la rendicién de cuentas transversal, un tipo de ac-
countability social, que comprende las iniciativas de control ciudadano que
se desarrollan en el marco de las instituciones del Estado, es decir, utilizan-
do los mecanismos de participacién ciudadana creados por el Estado como
puente entre el aparato estatal y la ciudadania.

Otra nocién sustancial de la democracia representativa es la par-
ticipacién ciudadana, que favorece la legitimidad y eficiencia del sistema
politico y sus instituciones e incentiva una mejor representacién de los
intereses colectivos por parte de los politicos.
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[..] Enrazdn de que hasta ahora la tinica voluntad vinculante de los ciudadanos
con sus representantes reside en las votaciones, la introduccion de formas de
participacion ciudadana al margen de la electoral debiera apoyar que intereses
colectivos fueran cada vez mas tomados en cuenta al momento de decidir; esto
es, la participacion ciudadana tendria que incrementar [a representacion de inte-
reses en la solucion de demandas especificas de manera oportuna y eficiente, asf
como lograr una mayor legitimidad de los propios representantes junto con sus
decisiones]..] (Casas, 2008, p. 68).

La participacién ciudadana alude al involucramiento de la sociedad
civil en las decisiones publicas que afectan los diversos dmbitos de su vida,
y es considerada también una categoria de la democracia que contribuye
principalmente al logro de dos objetivos; de un lado, garantiza el cumpli-
miento de los derechos de la ciudadania y de otro, fortalece la confianza en
el Estado y, de esta manera, su legitimidad.

Hoy mds que nunca la validez de las alianzas estratégicas para eva-
luacién de la funcién publica en lo local, propone el control social y la
participacién ciudadana como una dupla para contrarrestar el débil sis-
tema politico, recobrar la confianza del ciudadano en el Estado y atacar
la corrupcién y el clientelismo. Se propone asi que el fortalecimiento del
control social redundaria en el perfeccionamiento del control politico y
ayudarfa a mitigar los graves vicios que acosan la vida politica colombiana.
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2. Concejos al tablero
El caso Colombia en la experiencia
de evaluacion a los concejos municipales

Hablar de iniciativas recientes que han liderado en Colombia la evalua-
cién de la funcién piblica local significa remitirse a los tltimos 20 afios
y a experiencias que, con el respaldo de entes internacionales o alianzas
estratégicas entre el sector privado, gremial, asociativo, académico, social y
medidtico, han catapultado el control social como base para la promocién
de la ciudadania y la democracia.

Un primer momento, lo constituye, en el 2002, la Corporacién
Transparencia por Colombia con financiacién de Fundacién Corona, la
Embajada de Canadd y National Endowment for Democracy (NED). Es-
tas organizaciones apoyaron técnica y politicamente el proceso evaluativo.
En Cuadernos de Transparencia (2007) se asoma esta experiencia como
parte de una estrategia institucional de fortalecimiento del control social.

Los ejercicios de control ciudadano realizados en Cartagena (desde 2002), Ba-
rranquilla (2004), Cali (2003), Popayan (2004) y Manizales (2007), se estructuraron
alrededor de dos componentes fundamentales: uno de evaluacidn, centrado en
un conjunto de indicadores que miden y analizan el desempefio del Concejo, y
otro de comunicacidn, dirigido a la ciudadania para que la informacion recolec-
tada se haga publica. Los resultados arrojados por estas iniciativas de evaluacion
y comunicacion han mostrado contribuir a mejorar la transparencia de los con-
cejos, estimular buenas préacticas entre los concejales, hacer visibles los desem-
pefios individuales y la gestion del Concejo, y fortalecer politicay técnicamente a
las organizaciones sociales que han llevado a cabo los ejercicios (p.10).

Una preocupacién constante de Transparencia por Colombia con
los concejos evaluados e intervenidos fue reconstruir la democracia muni-
cipal, recomponer la institucionalidad territorial, actuar contra la corrup-
cién, promover la cultura de la participacién y cimentar el concepto de
transparencia en el ejercicio de la funcién publica, mds alld de los aciertos
y dificultades el clic estd dado en la posibilidad de generar:
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[..] interés en los concejales, académicos, empresarios, organizaciones civiles y
medios de comunicacion, por iniciar un proceso de discusion en torno al tema,
que estimule no s0lo la implementacion de ejercicios similares en otros munici-
pios y la reflexidn acerca de los observatorios que ya existen, si no en particular
una reflexion propositiva en torno a la gestion y el fortalecimiento de los conce-
josylos concejales [...] (p11).

Un segundo momento traslada este relato a la expansién de las inicia-
tivas de observatorios de concejos municipales (OCM) bajo el apoyo y los
principios de Transparencia por Colombia.

Entre el 2002 y 2016, a las cinco iniciativas del primer momento se
sumaron Bogotd (2002), Neiva (2007), Bucaramanga (2009), Santa Marta
(2010), Medellin (2012), Pereira e Ibagué (s.f), para un total de 12 pro-

puestas de control ciudadano.

Los Observatorios a Concejos Municipales son organizaciones sociales que rea-
lizan seguimiento y ejercen vigilancia social a la gestidn de los Concejos y al
desempefio de los concejales, y son un aporte fundamental en la generacidn de
informacion para contribuir a que la comunidad tenga mayor empoderamiento.
Ademds, dada la existencia de estos observatorios, Se promueven mejores prac-
ticas y decisiones en los agentes politicos, al tiempo que a comunidad cuenta
con mejores elementos para tomar decisiones dentro del escenario publico y
electoral (Ferreira, 2013).

Los OCM lograron constituirse como una Red de Observatorios a
Concejos (ROC) coordinada por Transparencia por Colombia, y entre sus
logros estd el hecho de compartir y refinar metodologfas de evaluacién, ha-
cer estudios comparados, ganar credibilidad en la ciudadania con la difusién
de informacién vital y promover la creacién de nuevos observatorios.

Guerrero et al. (2017) [..] La ROC fue un punto de encuentro y sinergia entre cada
uno de los OCM existentes en el pais[..] estuvo conformada por los OCM de Ba-
rranquilla, Bogotd, Bucaramanga, Cali, Cartagena, Manizales, Medellin, Neiva, Pe-
reiray Santa Martal...] Infortunadamente, dada una constante escasez de fuentes
de financiacion, a ROC paso de tener un gran dinamismo a carecer de actividad
en el 2016, sobreviviendo tan solo los observatorios de (Bogotd, Bucaramanga,
Cali, Cartagena, Medellin y Neiva) [...] (p.70).
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Parafraseando a Guerrero et al, al parecer dos fueron las causas por
las que se acabé la red: una, porque sus financiadores y apoyo técnico
orientaron sus prioridades al fortalecimiento de la democracia, la trans-
parencia en la contratacién y la participacién ciudadana, mds alld de las
propuestas de control social promovidas en su momento. Y, la otra: la
sostenibilidad en el tiempo no fue posible porque entre 2013-2015 los
observatorios empezaron a presentar discontinuidad en sus estudios, por la
escasez financiera y la debilidad en sus alianzas estratégicas.

En Colombia existen cinco iniciativas de control ciudadano a los
concejos municipales, Bucaramanga Concejo Cémo Vamos, Bogotd Cémo
Vamos Concejo, la cual hace parte del programa Bogotdi Cémo Vamos;
Cali Visible, creada por la Facultad de Humanidades y Ciencias Sociales
de la Pontificia Universidad Javeriana de Cali; Observatorio al Concejo de
Cartagena, gestado por la iniciativa ciudadana Funcicar; y Concejo Visible
Neiva, impulsado por la Cimara de Comercio de Neiva, universidades y
medios de comunicacién locales.

2.1. De Concejo Visible Bucaramanga
a Bucaramanga Concejo Como Vamos

Con el propésito de “hacer visible la gestién y dindmica del Concejo de
Bucaramanga y fortalecer su desempeno institucional a partir del segui-
miento de sus funciones” en el 2009 nace la iniciativa de control social
“Concejo Visible Bucaramanga”.

Desde la VIE (Vicerrectoria de investigacién y extension) y la fa-
cultad de Economia de la Universidad Industrial de Santander (UIS) se
consolidé este observatorio del Concejo y los concejales bumangueses. El
cardcter social y académico de la propuesta buscd, a partir de mediciones,
boletines, encuestas y foros de socializacién “facilitar a los concejales un
espacio para promover el interés publico y legitimar su funcién ante la
ciudadania, promover la cultura democritica y mejorar las condiciones
de gobernabilidad del municipio, haciendo visibles la gestién y el papel
del Concejo como escenario de control politico a la Administracién Mu-
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nicipal y de reglamentacién de los asuntos relacionados con el desarrollo
de la ciudad y con la calidad de vida de los bumangueses”, segtn blog de
Concejo Visible 2009.

Con una pdgina web caida, ventanas inactivas, los pocos datos que
permiten reconstruir esta experiencia se sustentan en el blog de Concejo
Visible y el documento propuesta del proyecto: Observatorio ciudadano
Concejo Cémo Vamos Bucaramanga 740-2015, construido por la UIS,
Transparencia por Colombia, la Universidad Auténoma de Bucaramanga
y la Universidad Pontificia Bolivariana, Seccional Bucaramanga, a la con-
vocatoria de proyectos de investigacién en Ciencias Humanas, Sociales y
Educacién del Programa Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién
Colciencias.

Es importante recordar que esta experiencia de medicién del Con-
cejo fue apoyada por Transparencia por Colombia entre el 2009 y 2012y
que hizo parte de la Red de Observatorios de Concejos, como se registré
en la seccién 2.0 anterior.

Como mencionan los ejecutores del proceso, en los anos que es-
tuvo en funcionamiento, el Observatorio Concejo Visible Bucaramanga
demostré un progresivo impacto positivo sobre el desempeno institucional
de la corporacién y sus corporados, en la medida en que éstos percibieron
el control ciudadano y mejoraron sus précticas; al mismo tiempo, se posi-
ciond en los medios de comunicacién y en la ciudadania como una fuente
de informacién veraz y objetiva sobre el Concejo.

El documento “Proyecto Observatorio ciudadano Concejo Cémo
Vamos Bucaramanga 740-2015” resume los aciertos de la iniciativa “Con-
cejo Visible Bucaramanga” agenciado por la UIS, ast:

* Se increment la visibilidad del Concejo municipal y se inicié un pro-
ceso de vigilancia, seguimiento y evaluacién critica a la labor de tal
corporacién, antes inexistente en la ciudad.

* Se publicaron 12 boletines informativos que presentaron a la ciudada-
nia de forma amigable un balance objetivo, veraz y oportuno sobre el
desempeno del Concejo y los concejales.
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* Se desarrollaron dos foros ciudadanos para la socializacién de la expe-
riencia adelantada por Concejo Visible Bucaramanga, asi como para
reflexionar sobre la percepcién y necesidades de los ciudadanos frente
al Concejo municipal.

* La prensa regional y local registré positivamente la labor que adelanté
Concejo Visible Bucaramanga, al mismo tiempo que se noté el interés
de los medios de comunicacién por cubrir noticias sobre el Concejo de
manera mds frecuente y cualificada.

* Se cred un sitio web, www.concejovisible.com, que recogié la labor des-
empenada por Concejo Visible Bucaramanga durante su periodo de
observacién y el resumen de los avances mencionados anteriormente.

* Por medio del Concejo municipal, el Observatorio Concejo Visible
incidié positivamente de manera que el Concejo y sus concejales se
mostraron més “receptivos’ y menos apdticos al seguimiento por parte
de la sociedad civil, asi como a la promocién de la transparencia y la
rendicién de cuentas. Por ejemplo, a partir del seguimiento, el Concejo
mejoré el suministro de informacién actualizada y oportuna a la comu-
nidad, mediante la actualizacién de su sitio web http://www.concejo-
debucaramanga.gov.co/, dentro de la cual “ademds” se transmitian en
directo las sesiones de debate que realizaban.

* En el dmbito nacional se publicaron, en conjunto con la Red de Ob-
servatorios de Concejos, cuatro boletines sobre el comportamiento
comparado de la Corporacién en diferentes temas: Ley de Bancadas,
Transfuguismo, Control Politico.

El relevo al proceso Concejo Visible lo asumi6 en el 2015 Buca-
ramanga Concejo Cémo Vamos como un capitulo de Bucaramanga Me-
tropolitana Cémo Vamos, adscrito a la Red de Ciudades Cémo Vamos.
En el acuerdo estratégico institucional se aliaron a esta iniciativa académi-
ca, privada e independiente, la Cdmara de Comercio de Bucaramanga, la
Universidad Auténoma de Bucaramanga (UNAB), Fundacién Participar,
Universidad Industrial de Santander, Universidad Pontificia Bolivariana,
Seccional Bucaramanga, Universidad Santo Tomds, Diario Vanguardia Li-
beral, Financiera Coomultrasan, Fundacién Corona y Diario El Tiempo.

La décima encuesta de percepcién ciudadana (2019) hizo un com-
parativo durante los tltimos cuatro anos sobre la imagen del Concejo en
los ciudadanos bumangueses, pasé del 53% en el 2016, al 29% de favora-
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bilidad en el 2019. El grado de conocimiento y aprobacién de su gestién
por parte de la ciudadania fue bastante bajo, razén de mds que corroboré
la necesidad de crear mecanismos que permitieran realizar seguimiento a la
labor del Concejo municipal.

Fue y sigue siendo menester extender vasos comunicantes entre el
Estado y los ciudadanos, por eso la iniciativa Bucaramanga Concejo Cémo
Vamos en sus dos frentes: mds alld de la evaluacién del Concejo munici-
pal buscé dar herramientas de mejoramiento para la gestién del concejal,
promover su visibilidad, contribuir a su ejercicio de control politico y, con
ello, mejorar la imagen que los ciudadanos tienen de la Corporacién. Por
otro lado, y respecto al empoderamiento ciudadano, el programa contri-
buyé con la construccién de la cultura politica del voto informado, la par-
ticipacién ciudadana y el seguimiento al desempefio de los representantes
elegidos a través del Control Social.

Un breve recuento de la historia del programa nos remite al 2016,
afo en que formalmente se organizé y empez6 a trabajar el equipo acadé-
mico conformado por la directora del programa y profesores de las uni-
versidades de la alianza; en esa primera fase se perfil la propuesta me-
todolégica que recogié indicadores de medicién de experiencias de otras
ciudades adaptadas a las necesidades y el contexto local y se realizé un
primer pilotaje.

En el 2017 con una metodologia mds robusta y refinada, en trabajo
conjunto con los concejales y sus unidades de apoyo normativo se realiza-
ron dos mediciones, en el primer semestre se incluyé también un andlisis
del presupuesto y de las unidades de apoyo normativo, la mesa directiva
y sus concejales en relacién con sus funciones especificas; en esa oportu-
nidad se midieron dos de las tres macrovariables, presencia del concejal
en las sesiones y control politico, la actividad normativa no fue evaluada.
Durante el segundo semestre del 2017 se analizaron las tres dimensiones,
incluida la actividad normativa del 2016 y 2017, el indice de transparencia
de corporaciones publicas locales y la mesa directiva.

El tercer informe de seguimiento, monitoreo y evaluacién al Conce-
jo de Bucaramanga 2018 analizé las tres macrovariables, la mesa directiva
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y las unidades de apoyo normativo. Estos tres informes pueden ser consul-
tados en el blog del programa®.

El anilisis de datos del segundo semestre del 2018 se estudi6 a través
de un modelo de regresién lineal multiple que hizo énfasis en los posibles
determinantes sociopoliticos del desempeno comparativo entre los conce-
jales de Bogotd y Bucaramanga. Como resultado se obtuvo que el nivel de
educacién es uno de los principales elementos que incide en el desempefio
de los concejales. Asi, un mayor nivel educativo del concejal se asocia con
un mejor desempefio del mismo en el cumplimiento de sus funciones (Ri-
vera'y Ledn, 2020).

El 2019 trajo consigo que se recabé informacién de manera inter-
mitente y la extensién, a modo de pilotaje, de la experiencia en los concejos
municipales del drea metropolitana (Floridablanca, Gir6n y Piedecuesta).
De esta experiencia se alcanzaron a socializar resultados en el municipio
de Floridablanca y Piedecuesta. Infortunadamente, el cambio de condicio-
nes en el equipo académico vinculado al proyecto, la disminucién de los
recursos y el debilitamiento en la alianza estratégica impidieron el andlisis
y socializacién de resultados en Girén. Los aciertos y dificultades de la
iniciativa forman parte de la seccién 4.

La experiencia piloto de aplicacién de la metodologia BCCV a otros
concejos del Area Metropolitana de Bucaramanga puso en evidencia el
proceso bdsico de sistematizacién de la informacién, la poca o nula posi-
bilidad de acceso a la ciudadania de la actividad del Concejo, el precario
desempefio en el control politico a la administracién municipal y una ac-
tividad normativa casi inexistente por parte de los concejales de los mu-
nicipios, lo que devela problemas de agenciamiento entre el elector y sus
representantes y la imperiosa necesidad del control social (Moreno, 2019).

2 Blog del programa Bucaramanga Concejo Cémo Vamos. https://bgaconcejoco-
movamos.blogspot.com/p/metodologia.html.
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3. Con la vara que mides

seras medido
Una propuesta para la evaluacion
a los concejos municipales

Como instrumento para realizar control social a los concejos municipales,
la iniciativa Concejo Cémo Vamos en Bucaramanga se propuso el clculo
de un Indice de Desemperio, el cual gir6 en torno a tres ejes fundamenta-
les: i) Presencia del concejal en las sesiones, ii) Calidad del control politico
y iii) Calidad de la actividad normativa.

A partir de estos ejes se obtiene el Indice de Desempefo del con-
cejal que permite tener una visién global de la calidad de su trabajo en
cuanto a sus dos funciones principales: control politico al alcalde y demds
miembros del Ejecutivo local y coadministracién del Municipio mediante
la actividad normativa. El Indice es la suma ponderada de las tres dimen-
siones analizadas (permanencia del concejal en las sesiones, control poli-
tico y actividad normativa), cada una de las cuales corresponde a la suma
ponderada de sus indicadores. Los indicadores tienen una escala de 0 a 100
y representan puntuaciones promedio o porcentajes, como se muestra en la
Tabla 1, que sintetiza el modelo de evaluacién propuesto.
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Tabla 1: Ponderacién de indice de Desempefio del concejal

Dimensiones Pond. Indicadores Pond. en Pond. en Rango de
en dimensién | indice total puntaje
indice
total
Presencia del 12 1.Puntualidad (% 22 3 0-100
concejal en las Presencia del concejal
sesiones durante el primer

llamado a lista)

2.Mantenimiento del 11 1 0-100
quérum (% Presencia
del concejal durante

otros llamados a lista)

3.Permanencia 67 8 0-100
(% Permanencia
del concejal en las

sesiones)

Subtotal 100 12 0-100
Control 34 4. 62 21 0-100
politico Puntuacién

promedio segin
calidad del discurso
de control politico

5. Puntuacién 29 10 0-100
promedio segin
horizonte de

seguimiento a la
planeacién de la

ciudad

6. % de 9 3 0-100
cumplimiento
del tiempo en las
intervenciones de
control politico

7. Conclusiones y Aplica solo cuando se analiza el
propuestas de los desempeno por bancadas
debates de control
politico

Subtotal 100 34 0-100
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Actividad 54 8. 52 28 0-100
normativa Puntuacién promedio
seglin anticipacién

de impactos en los
proyectos de acuerdo
y ponencias de su
autoria

9. 38 21 0-100
Puntuacién
promedio segtn
tipo de propuesta y
mejora normativa

10. % de 10 5 0-100
cumplimiento Ley
de Bancadas en las
votaciones

Subtotal 100 54 0-100

Fuente: Elaboracién propia

Como se desprende de la Tabla 1, las dimensiones de evaluacién
tienen una ponderacién diferente dentro del indice global, al igual que
los indicadores que componen cada dimensién. Esto se debe a que las
tres dimensiones y sus indicadores no tienen la misma relevancia como
criterios que dan cuenta del desempefio del concejal. Por consiguiente, la
ponderacién es el resultado de analizar la importancia relativa de cada di-
mensién e indicador frente a los demas, con el método de Proceso Analiti-
co Jerdrquico, desarrollado por Thomas L. Saaty (1980). En consecuencia,
la presencia del concejal en las sesiones tiene una ponderacién de 12%; el
control politico ejercido por el concejal, 34%; y la actividad normativa,
54%. Igualmente, dentro de estas dimensiones, las variables de mayor peso
son la permanencia del concejal en las sesiones, la calidad del discurso de
control politico y la anticipacién de impactos que haga el concejal en los
proyectos de acuerdo que presente a la Corporacidn.
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3.1. No estan, pero llegan

Evaluar la asistencia de los concejales a las sesiones y su permanencia en
las mismas resulta de gran relevancia en razén de la eficiencia del gasto pu-
blico y debido a que estos elementos constituyen el punto de partida para
que en el Concejo tenga lugar el ejercicio deliberativo. En primer lugar, los
concejales reciben honorarios por cada sesién a la que asisten, de acuer-
do con lo estipulado en la legislacién colombiana (Ley 1368 de 2009).
De otra parte, la permanencia del concejal durante toda la sesién denota
compromiso y agiliza la comprensién del debate, mientras que la falta de
quérum impide tomar las decisiones finales de cada sesién.

Asi mismo, la asistencia y permanencia del concejal a las sesiones es
requisito indispensable para que haya deliberacién, caracteristica funda-
mental de las corporaciones publicas de eleccién popular en el sistema de
democracia representativa. Segtn lo anota Ramirez:

La representacion, en la democracia, requiere de [a deliberacion. La calidad de
las decisiones se deriva de que el proceso deliberativo se desarrolle bajo con-
diciones determinadas. Este proceso podria verse desestabilizado e incluso en-
torpecido si, a la hora de votar por la mejor solucidn o de debatir a profundidad
sobre un tema de interés general, los representantes del pueblo no participaran
activamente dentro de los cuerpos colegiados o, peor an, estuvieran ausentes
(Ramirez, s.f. p.2).

En este sentido, la deliberacién alude a la calidad de la participacién
y se entiende como un proceso que permite alcanzar las mejores decisiones
colectivas mediante la discusién fundamentada, en la que cada uno de los
actores posiblemente afectados por la decisién pueda exponer sus puntos
de vista y argumentos, intentando convencerlos con base en razones com-
partidas (Marti, 2015). Por tanto, se espera que las decisiones colectivas
estén determinadas por los mejores argumentos y no por la influencia de
alguna forma de poder social. Asi, la legitimidad de las decisiones politi-
cas depende de que éstas hayan tenido lugar en un debate publico, en un
proceso deliberativo.
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Siguiendo a autores como Marti (2015) y Garcia (2015), la demo-
cracia basada en la deliberacidn, esto es, la democracia deliberativa, entre
cuyos representantes se encuentran Jiirgen Habermas, Jhon Rawls y Jon
Elster, entre otros, constituye el modelo de democracia mds aceptado en-
tre los académicos en la actualidad. Esto se debe a que ésta va més alld de
la participacién de los ciudadanos en un proceso electoral y demanda la
apertura de espacios de debate publico, especialmente en el dmbito local.

De acuerdo con lo anterior, la falta de asistencia o permanencia de
los concejales en las sesiones afecta el proceso deliberativo y la calidad de
las decisiones politicas adoptadas en este organismo. Pese a ello, y como se
senal6 anteriormente, en la normatividad vigente no existe claridad acerca
de cémo debe ser medida esta asistencia, aunque si del niimero de sesiones
a realizar cada afio. La Ley 1368 de 2009 de Colombia estipula que el valor
de los honorarios por cada sesién a la que asistan los concejales estard entre
$86.862, en los municipios de sexta categoria y $347.334 en los de cate-
gorfa especial’, mds un incremento anual equivalente a la variacién del IPC
(Indice de Precios al Consumidor) del afio anterior. La misma norma esta-
blece ademds el nimero méximo de sesiones ordinarias y extraordinarias a
pagar anualmente, el cual es de 150 y 40, respectivamente, en los munici-
pios de categoria especial, primera y segunda. En los demds municipios, la
cantidad de sesiones asciende a 70 ordinarias y 20 extraordinarias. Existen

3 En Colombia, los municipios se clasifican en diversas categorias, atendiendo el
ndmero de habitantes y los ingresos corrientes de libre destinacidn, asi: categoria
especial (poblacién superior o igual a 500.001 habitantes e ingresos corrientes de
libre destinacién anuales mayores a 400.000 salarios minimos legales mensuales);
primera categoria (entre 100.001 y 500.000 habitantes e ingresos corrientes de
libre destinacién anuales mayores a 100.000 y hasta de 400.000 SMLM); segun-
da categorfa (entre 50.001 y 100.000 habitantes e ingresos corrientes de libre
destinacién anuales superiores a 50.000 y hasta de 100.000 SMLM); tercera
categorfa (entre 30.001 y 50.000 habitantes e ingresos corrientes de libre destina-
cién anuales superiores a 30.000 y hasta de 50.000 SMLM); cuarta categoria (en-
tre 20.001 y 30.000 habitantes e ingresos corrientes de libre destinacién anuales
superiores a 25.000 y hasta de 30.000 SMLM); quinta categorfa (entre 10.001
y 20.000 habitantes e ingresos corrientes de libre destinacién anuales superiores
a 15.000 y hasta 25.000 SMLM); sexta categoria (poblacién igual o inferior a
diez mil 10.000 habitantes e ingresos corrientes de libre destinacién anuales no
superiores a 15.000 SMLM). (Ley 617 de 2000, Congreso de Colombia).
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lineamientos sobre un nimero minimo de sesiones a realizar en el Concejo
o a las cuales cada concejal deba asistir, si faltan 5 veces o mds a sesiones en
las que se den votaciones de Proyectos de Acuerdo, pueden perder la curul.
Esta directriz no incluye las sesiones de control politico, ni los debates de
los Proyectos de Acuerdo en los que no se den votaciones.

Pese a que todas las iniciativas de control social al Concejo municipal
vigentes en Colombia tienen en cuenta la asistencia, no existe consenso
acerca de cémo medirla y los referentes tedricos y conceptuales son casi
inexistentes.

Debido a que no se ha regulado la forma de medir o verificar la
asistencia de los concejales en el recinto del Concejo, cada una de las inicia-
tivas en Colombia evaltia de forma diferente la asistencia de los concejales a
las sesiones. En Bogotd Cémo Vamos, esta se evaltia en el componente de-
nominado Qudrum, Permanencia, en el cual se tiene en cuenta la asistencia
y mantenimiento del quérum en las sesiones plenarias y las sesiones de su
respectiva comision. Para ello, se analizan dos indicadores. De una parte,
se calcula el nimero de veces que el concejal estuvo presente en el primer
llamado a lista, en relacién con el nimero total de sesiones realizadas. De
otra parte, a partir de un registro de permanencia en cada sesion, se estima
el tiempo en minutos que el concejal estuvo presente en la sesién plenaria
o de comisién y se compara con el tiempo total de duracién de la misma
(Bogotd Cémo Vamos Concejo, s.f.). Esta dimensién tiene una pondera-
cién de 15% en la calificacién total del concejal, en la que 5% correspon-
de a quérum y 10% a permanencia (Bogotd Cémo Vamos Concejo, s.f.).

Por su parte, el observatorio Cali Visible incluye dentro de su me-
dicién tres variables relacionadas con la asistencia del concejal, agrupadas
en el componente Asistencia a Plenarias de Control Politico. En este se exa-
mina Unicamente la asistencia a los debates de control politico en sesiones
plenarias durante el periodo ordinario, lo que constituye una diferencia
significativa con el monitoreo de otros observatorios que tienen en cuenta
la totalidad de las sesiones plenarias, no solo las de control politico. Las
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variables consideradas en esta dimensidn son asistencia, inasistencia e in-
termitencia. La primera recoge el porcentaje de asistencia de los concejales
a los debates de control politico en plenaria en cada trimestre de sesiones
ordinarias; la segunda, el porcentaje de inasistencia a estos mismos deba-
tes; v, la tercera, hace referencia a la intermitencia de cada concejal en las
sesiones. Se considera que un concejal es intermitente cuando abandona
el recinto por un periodo mayor al 30% de la duracién del debate. Por
consiguiente, el cdlculo de este indicador corresponde a la proporciéon de
sesiones en las cuales el concejal fue intermitente durante el periodo de

estudio (Cali Visible, s.f.).

En el seguimiento realizado por el Observatorio al Concejo de Car-
tagena, la asistencia de los concejales se monitorea mediante dos indicado-
res, Asistencia 'y Permanencia. El primero corresponde al niimero de sesio-
nes en las que el concejal estuvo presente, en relacién con el total de las
sesiones realizadas; y el segundo, al tiempo que permanecen los concejales
en las mismas. Para ello, se lleva a cabo un registro de las salidas e ingre-
sos de cada concejal durante las sesiones. Las ausencias inferiores a cinco
minutos no son tenidas en cuenta (Observatorios Funcicar, Concejo de
Cartagena y Asamblea de Bolivar, s.f.).

Finalmente, Concejo Visible Neiva tiene en cuenta dentro de su
medicién el niimero de sesiones a las que asiste cada concejal, en relacién
con el total de sesiones, as{ como el tiempo de permanencia en el recinto,
frente a la duracién total de las sesiones. Esta permanencia se verifica cada
media hora. Adicionalmente, calcula los retrasos de cada concejal, compa-
ra la hora de llegada de los cabildantes, en relacién con la hora de inicio
de la sesién, segln pdgina web del programa actualmente no disponible.

De acuerdo con lo anterior, en las iniciativas de Cali, Cartagena y
Neiva, para acreditar su asistencia, basta con que el concejal esté presente
en cualquier momento de la sesién, no necesariamente desde el inicio de
la misma, como si es el caso de Bogotd, en el que se tiene en cuenta si el
concejal estd presente en el primer llamado a lista. La medicién de per-
manencia resulta mds uniforme, pues los cuatro observatorios calculan el
tiempo de asistencia de cada concejal como proporcién del tiempo total de
duracién de cada sesién.
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En Bucaramanga Concejo Cémo Vamos se han propuesto los siguientes
criterios de evaluacién de la asistencia y permanencia de los concejales en
las sesiones:

i. Puntualidad (presencia del concejal durante el primer llamado a
lista). Evalta si los concejales estdn presentes a la hora indicada en el
orden del dia, pues esto permite hacer el primer llamado a lista y dar
inicio a la sesién sin mayores retrasos, lo que significa un ahorro de
tiempo para la ciudadania interesada en asistir a la sesién y para el tra-
bajo del Concejo en su conjunto.

ii. Mantenimiento del quérum (presencia del concejal durante otros
llamados a lista distintos al primer llamado). Tiene en cuenta si el
concejal estd presente en los demds llamados a lista que se realicen du-
rante las sesiones plenarias. Esto se justifica porque cualquier concejal
puede pedir verificacién de quérum al presidente del Concejo. Asi mis-
mo, después de un receso o sesidén informal o antes de una votacidn,
generalmente el presidente del Concejo solicita al secretario llamar a lis-
ta. Si al hacerse esta verificacidon del quérum no se encuentra presente
el nimero minimo de concejales requerido para que haya quérum, se
afectaria el ejercicio deliberativo, pues no se podrin tomar decisiones en
dicha sesién, lo que implica una pérdida de tiempo tanto para el Concejo
como para los funcionarios invitados o citados y la ciudadania que estuvo
presentes tanto virtualmente como en el recinto del Concejo.

iii. Tiempo de permanencia en las sesiones. Evalia por cudnto tiem-
po los cabildantes estdn presentes en cada sesiéon. Como se mencioné
anteriormente, la permanencia del concejal en el recinto del Concejo
durante las sesiones es un requisito necesario para garantizar el man-
tenimiento del quérum, el adecuado desarrollo de las discusiones y la
toma de decisiones informadas y responsables.

En resumen, la presencia y permanencia del concejal en las sesiones
se monitorea mediante el cdlculo de tres indicadores que reflejan el cumpli-
miento de esta condicién bdsica en la labor del concejal y requisito minimo
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para que haya deliberacién, como se muestra en la Tabla 2. Las ponde-
raciones de cada componente fueron definidas por el Comité académico
de Bucaramanga Concejo Cémo Vamos de acuerdo con su importancia
en relacién con las demds variables. Asi, por ejemplo, la permanencia del
concejal en el recinto tiene una ponderacién mucho mayor que la sola
puntualidad del concejal puesto que se deberia dar por descontada por
sentido comun.

Tabla 2: Indicadores presencia del concejal en las sesiones

Indicador (%) Descripcién Ponderacién
Presencia durante el primer # veces que el concejal ha estado presente en el 22%
llamado a lista primer llamado a lista ¥ 100

#total sesiones

Presencia durante otros # veces que el concejal ha estado presente en otros 11%
llamados a lista llamados a lista 100
# otros llamados a lista
Permanencia en la sesién # de minutos que permanece el concejal en el 67%
recinto del concejo durante las sesiones plenarias 100
# de minutos de duracion de las sesiones
plenarias
Total dimensién Suma ponderada de los tres indicadores 100%

3.2. Administracion municipal. Presente

El Concejo municipal, como institucién politico-administrativa, tiene la
obligacién de ejercer control politico sobre la administracién municipal
por medio de citaciones, requerimientos y mociones de observacién y de
censura al poder Ejecutivo local.

El control del Concejo sobre las autoridades locales es una manifes-
tacion del derecho de la ciudadania a fiscalizar, de manera directa o a través
de sus representantes, el ejercicio del poder politico. Por medio del control
politico se busca: garantizar que la gestién publica municipal se efectte de
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manera transparente; exigir la responsabilidad politica de los funcionarios
elegidos por voto popular y demds miembros de la administracién muni-
cipal; comprobar que sus actuaciones se ajustan a las disposiciones legales
y supervisar el cumplimiento de las funciones asignadas y la realizacién de
los planes y programas aprobados por esta corporacién (ESAP, 2004).

Por consiguiente, el control politico tiene un cardcter constructivo y
constituye una funcién esencial para el buen funcionamiento de la demo-
cracia local, que puede ser entendido como:

[..] Un proceso de didlogo permanente en el cual se involucran diversos actores
de la sociedad y se activan mecanismos regulados por [a ley para garantizar un
6ptimo desarrollo de las funciones administrativas y politicas tanto de las admi-
nistraciones municipales y departamentales como de los Concejos y las asam-
bleas. ..Es una expresion del interés de los electores por vigilar la gestion de las
administraciones territoriales y coadministrar los municipios y los departamen-
tos. Con el control politico se busca que las corporaciones publicas logren incidir
positivamente en el desarrollo de los actos de gobierno de alcaldias y goberna-
ciones, procurando acompafiar y vigilar a realizacion de los planes y programas
propuestos a la ciudadania en las elecciones [...| (USAID, MSI, s.f).

La obligacién del Concejo municipal de realizar control politico
proviene del modelo de frenos y contrapesos presente en el disefo insti-
tucional colombiano que es inherente a la separacién de poderes que rige
en el pais. Como se estipula en el articulo 113 de la Constitucién Politica
de Colombia, las ramas del poder publico: Ejecutiva, Legislativa y Judicial
son auténomas y cumplen funciones separadas, aunque cooperan entre si
para el cumplimiento de sus fines. Se trata de una estructura horizontal en
la que existen controles reciprocos entre los poderes ptblicos y los obliga
a rendir cuentas mutuamente con el fin de mantener el balance entre ellos
y evitar desmanes de un solo poder que terminan afectando los derechos
de los individuos.

Asi, resulta indispensable la divisién de poderes para el funciona-
miento del Estado para evitar que un solo grupo concentre el poder. Adi-
cionalmente, el control y la fiscalizacién constituyen una herramienta cen-
tral para que el equilibrio entre los distintos poderes se mantenga y vigilar
a los politicos elegidos, en este caso, el Ejecutivo, con el fin de que éstos
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cumplan con los deseos de la ciudadania. De acuerdo con Barro y Ferejo-
hn (citado por Acemoglu, et al., 2013), los politicos son los agentes de los
ciudadanos (votantes), en quienes se delegan diversas decisiones politicas.
Las elecciones son un mecanismo para asegurar que los politicos efectiva-
mente defiendan los intereses de los ciudadanos, minimicen sus rentas y se
abstengan de llevar a cabo politicas en favor de su propio interés u objeti-
vos ideoldgicos. Sin embargo, las elecciones pueden ser insuficientes para
lograr un control adecuado para los politicos, por lo que es necesario crear
otras instituciones politicas complementarias a las elecciones, como frenos
y contrapesos (checks and balances) para limitar el comportamiento de los
politicos elegidos. El control politico que ejerce el Concejo sobre el poder
Ejecutivo local representa un ejemplo de ello.

El marco normativo de la funcién de control politico del Concejo
municipal lo constituye el articulo 38 de la Ley 136 de 1994 en Colombia.
En él se estipula que al Concejo le corresponde ejercer control sobre la
administracién municipal, para lo cual podrd citar a los secretarios, jefes
de departamento administrativo y representantes legales de las entidades
descentralizadas, al igual que al personero y al contralor municipal con,
por lo menos, cinco dias hébiles de antelacién y con un cuestionario escri-
to. El debate de control politico deberd limitarse a los temas incluidos en
el cuestionario y deberd ser el primer punto para tratar en el orden del dia
de la sesién. Adicionalmente, el Concejo estd autorizado para solicitar por
escrito informacién a otras entidades municipales respecto a temas relacio-
nados con su competencia.

La metodologia propuesta por Concejo Cémo Vamos busca esta-
blecer si el concejal realiza adecuado seguimiento a la gestién de la admi-
nistracién municipal. Para ello se han definido dos indicadores que tienen
en cuenta la calidad del discurso del concejal en las sesiones de control
politico y el horizonte temporal del seguimiento que éstos realizan a los
instrumentos de planeacién de la ciudad. Adicionalmente, se examina el
cumplimiento del tiempo en las intervenciones de control politico y si
se formulan conclusiones y propuestas de los debates de control politico
(aplica solo cuando se analiza el desempeno por bancadas), como se espe-

cifica en la Tabla 3.
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Tabla 3: Indicadores de Control Politico

Dimensiones Pond. en Indicadores Pond. en Pond. en

indice total dimensién indice total
Control 34 1. Puntuacién promedio 62 21
politico segtin calidad del discurso

de control politico

2. Puntuacién promedio 29 10
segin horizonte de
seguimiento a la
planeacién de la ciudad

3.% de cumplimiento 9 3
del tiempo en las
intervenciones de control
politico

TOTAL DE 100 34
DIMENSION

Esta mirada centra la revision en el discurso que el concejal usa en el recin-
to, tomando en cuenta que este constituye una expresion de la condicién
deliberativa, aspirada como base democratica para las relaciones del poder
politico local.

Las implicaciones de la democracia deliberativa, como constructo,
suelen hacer énfasis en la capacidad racional de los ciudadanos para debatir
ideas publicas que luego se conviertan en decisiones aceptables.

Como exigencia para mejorar la calidad de la democracia, el debate
y las condiciones para enfrentarlo se convierten en expectativas centra-
les dentro del marco deliberativo, como un aspecto que, si trasciende la
formalidad del habla, dinamiza las decisiones publicas, como lo sostiene
Velasco:
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[..] todos los actores politicos deben estar abiertos a cambiar su posicion inicial
si como resultado de la deliberacion publica dieran con buenas razones para ha-
cerlo... En [a prdctica politica cotidiana resulta ciertamente dificil someterse a
estos exigentes requisitos, pero es ahf donde se ponen a prueba la madurez y el
fuste de una democracia .. (2006, p.39).

Asi, el lenguaje ha sido reconocido como una expresion clara en la
negociacion de los actores politicos, cuya condicién de razonar y argumen-
tar eleva la capacidad democritica (Habermas, 1998).

Velasco (2006) asoma varios pasos en el patrén normativo propor-
cionado por la nocién deliberativa, de los que se pueden destacar tres
para fines expositivos: la deliberacién como ingrediente central del proce-
so democrdtico, sus implicaciones, tanto en la sociedad civil como en las
instituciones publicas, y las oportunidades que las innovaciones tecnols-
gicas ofrecen en el mundo de las comunicaciones para el desarrollo de la
deliberacién publica.

Se asumié, de acuerdo con Majone (1997), que la historia de los
gobiernos democrdticos, en un sentido real, es la historia de los diversos
procedimientos disefiados para institucionalizar y regular la deliberacién

publica (p. 37).

“Los refinados cadigos procesales de la actualidad en los campos legislativo,
electoral, administrativo y judicial son el fruto de siglos de experiencia de lidiar
con los problemas prdcticos de la deliberacion publica. El propdsito general de
estos procedimientos es asequrar la exposicion de un gran ndmero de opiniones
sinobstruir el arribo a una conclusién” (p. 37).

La discusién sobre la deliberacién como mecanismo asociado a una
condicién de mejoras posibles en la democracia, se ha renovado en el siglo
XXI, a partir de las nuevas exigencias participativas e institucionales. Un
rastreo promovido por Monsivdis (2015) permite una mirada reciente:

La deliberacidn es promovida en numerosos formatos institucionales y encuen-
tros colectivos que se vienen realizando durante los (ltimos afios en un amplio
espectro de temas de [a politica pdblica, en los planos locales, nacionales e in-



3.Con la vara que mides serds medido <« 41

ternacionales, e involucrando a actores sociales, profesionales o activistas y aca-
démicos como (Dryzek, 2012; Fishkin, 2009; Goodin, 2008; Fung; 2007; Nabatchi,
Gastily Weiksner, 2012; Smith, 2009) (p. 30).

En este sentido, los modelos descentralizados que en las dltimas
décadas han impulsado el control politico local, permiten -a la vez que
exigen- un panorama deliberativo entre los representantes de partidos
politicos que han resultado electos como representantes de los concejos
municipales, quienes en sesiones continuas expresan apoyo u oposicién a
los gobiernos locales, con un marco normativo que los ampara en el segui-
miento a la administracién de turno.

Si se atiende a la idea de que la deliberacién es un eslabén entre
agentes que tienen intereses heterogéneos y en conflicto (Monsivdis, 2014)
se puede afirmar que los concejos municipales son corporaciones natural-
mente deliberativas, como espacios de expresion directa del control poli-
tico para las democracias locales (entendiendo el conflicto desde el punto
de vista habermasiano, como una condicién necesaria en las democracias):

La deliberacion constituye un mecanismo de control politico, como lo son tam-
bién las elecciones, [a adjudicacion legal o las dindmicas asociativas. La deli-
beracion es decisiva para difundir informacion, proporcionar voz, representar
discursos o intereses, clarificar diferencias, construir razonamientos publicos,
exigir justificaciones, generar compromisos y sostener pautas de coordinacidn
que trasciendan la toma de decisiones concretas (p. 477).

De alli que los esfuerzos por evaluar la calidad de desempefio de
espacios como los concejos transite por la pretension de revisar el compor-
tamiento discursivo y su eficiencia para el cumplimiento de las funciones
disenadas, principalmente centradas en el contrapeso al poder local (con-
trol politico), ademds de los aportes consensuados para la gestién publica

de la ciudad.

Adjudicando una clara conexién entre lo deliberativo y el control
politico Monsivdis (2014) supone un aporte prictico el reconocer la ma-
nera en que la configuracion de argumentaciones y justificaciones publicas
forma parte de los procesos politicos.
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De esta manera se propone que, si los concejales elevan su calidad
discursiva, otorgan mds elementos para la percepcién ciudadana en torno
a sus gestiones y enmarcan mejor la democracia deliberativa dentro de las
expectativas exigidas y animan a los ciudadanos a la cultura del debate.
Entendiendo que este modelo “vincula la resolucién racional de conflictos
politicos a pricticas argumentativas o discursivas desplegadas en la plura-
lidad de espacios publicos” (Velasco, 20006), elevar las précticas discursivas
de espacios como los concejos municipales podria impulsar mejores refe-
rentes de base que entrarfan a un ecosistema comunicativo reproducible
(medios de comunicacién, redes sociales, conversaciones informales). Por
esto, se propone que esto terminaria siendo la base de un modelo mds s6-
lido de democracia participativa.

Para Velasco (2006):

[..] en las televisiones, ya sean publicas o privadas, en los parlamentos o en las
camaras locales no se expresan mas que esloganes, pero casi nunca argumentos.
A los ciudadanos se les sustrae la posibilidad de contemplar auténticos inter-
cambios de razones y contrastes directos de ideas entre los adversarios politicos

[.] (n41)

Este es precisamente el marco de referencia que serfa susceptible al
cambio con la exigencia de mejorar las pricticas discursivas en espacios
como los concejos y los congresos, para producir cambios a mediano plazo
en las nuevas generaciones.

Como lo plantea Monsivdis (2014) la deliberacién politica es la que
se utiliza en la adopcién de decisiones vinculantes con base en el intercam-
bio de razones y justificaciones publicas. El hecho de que la deliberacién
esté articulada con las funciones expresivas y resolutivas de la comuni-
cacién y, también, con la obligatoriedad de las decisiones, implica que
quienes participan en este debate han recibido algiin tipo de autorizacién
electoral o de otra indole (es el caso de los concejales). La deliberacién po-
litica se lleva a cabo en los parlamentos, los 6rganos estatales de regulacién
y vigilancia y otras instancias con capacidad para adoptar decisiones que

adquieren obligatoriedad (p. 484).
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Soler (2011) se apoya en Perelman y Olbretchts-Tyteca para susten-
tar la argumentacién como un mecanismo que busca modificar un estado
de cosas preexistentes, lo que le confiere un papel relevante a la palabra en
el proceso que podria significar para las mejoras aspiradas en el disefio y
seguimiento de politicas publicas locales.

Desde este punto de vista, autores como Majone (1997) destacan lo
deliberativo como eje importante en la comprensién de la democracia: “es-
taremos en gran desventaja si, olvidando el debate y la argumentacidn, tra-
tamos de entender la elaboracién de politicas s6lo en términos del poder,
la influencia y el regateo” (p. 36). Para este autor “el verdadero debate no
s6lo permite que los participantes defiendan sus intereses y opiniones, sino
que también, como consecuencia del proceso, los alienta a ajustar su visién
de la realidad y a cambiar sus valores” (p. 42). Al defender que hechos y
valores estdn entrelazados fuertemente en la elaboracién de politicas, este
autor concluye que los argumentos ficticos no apoyados por la persuasién
rara vez desempefian un papel significativo en el debate publico.

Si se tienen en cuenta los criterios de calidad discursiva en la revi-
sién de politicas puablicas sugeridos por Majone (1997) que, aunque no
estdn exentos de riesgos en la interpretacién discursiva, constituyen un
marco de referencia como punto de partida:

Tabla 4. El discurso en las politicas publicas.

Componente analitico Criterios de adecuacion
Datos Confiabilidad, reproducibilidad, credibilidad (para los datos exégenos)
Informacién Relevancia, suficiencia, bondad del ajuste, robustez
Prueba Confiabilidad, admisibilidad, vigor
Vigor, capacidad de persuacién, claridad
Argumento Razonabilidad, viabilidad, aceptabilidad
Conclusién

Fuente: Majone (1997)
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La deliberacién implica el uso de estrategias argumentativas, en tan-
to que la palabra es usada para ganar adeptos a una propuesta que podria
estar compitiendo con otras opciones diversas o contrarias, y para lo cual
se disefia un camino que selecciona (algunos) datos con miras a premisas
concluyentes.

La estructura argumentativa debe entenderse como una ruta dis-
cursiva que busca convencer a un auditorio sobre una idea o afirmacién
contundente, para lo que se usan diversas estrategias que la sustenten (Par-
do y Baquero, 2001). Las afirmaciones en la argumentacién suelen ser
controversiales en medio de un ambiente en el que, no habiendo suficiente
consenso en torno a ellas, se exige razonar, demostrar e inferir.

La argumentacion, incluida en los estudios de la retérica, ha transi-
tado por caminos y renovaciones. Soler (2011) resume la transformacién
del argumento como constructo, en dos fases, desde Anscombre y Ducrot,
como referentes:

“Enlaprimera de ellas, establecen que una argumentacion es una concatenacion
de dos enunciados -argumento y conclusion-. Con el propdsito de delimitar los
enunciados que pueden unirse al enunciado del que se desprenden las conclu-
siones, presentan el concepto de potencial argumentativo. En la segunda fase,
contintian con el desarrollo del concepto de potencial argumentativo, pero ya no
sehablade conclusiones a las que se llega a través de segmentos de un discurso,
sino del concepto que vincula argumento y conclusion: topos” (p. 138).

En este sentido, el habla se ha ido convirtiendo, en si mismo, en
potencial elemento de interpretacién argumentativa “hablar no es describir
el mundo, sino construir una imagen “tdpica’ de ese mundo (Ascombre y
Ducrot, citados en Soler, 2011).

Aunque no toda dindmica discursiva apunta al uso de estrategias ar-
gumentativas, un concejal es un actor con funciones de control politico lo-
cal, cuya actividad supone demostrar capacidades para proponer o sugerir
ideas en torno a la gestién de la ciudad, a partir de un trabajo consciente y
sistemdtico. El andlisis de la capacidad argumentativa de los concejales, por
medio de sus intervenciones, puede llevar a otras fortalezas en la delibe-
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racién politica: buen manejo del tiempo, eficiencia y uso adecuado de las
estrategias discursivas que, finalmente, serdn parte de un buen desempefio
en el control politico institucionalizado.

¢Qué se aspira entonces de un concejal en términos argumentativos?
¢Su discurso debe acudir a la valoracién meramente politica o requiere de
cierta planificacién argumentativa acompanada de aspectos técnicos? Al
ser presionado en sus funciones reguladoras de control politico, el discurso
del concejal deberfa apuntar a ambas cosas, y es en su habla (Searle, 1994)
en la que expresaria sus capacidades para gestionar de manera eficiente sus
funciones administrativas y de control politico.

En este sentido, se reconoce que, ademds de representar los intereses
de su partido en términos de oposicién o apoyo a la gestién local, el con-
cejal deberia ser el resultado de un equipo que contribuye a revisar, evaluar
y sugerir acciones inherentes a politicas publicas locales, derivadas de sus
funciones naturales. Para ello, la ley colombiana ha previsto la disposicién
presupuestaria para la conformacién de unidades de apoyo técnico y nor-
mativo®.

Con estas aspiraciones se pretende contribuir a las demandas de
calidad discursiva hacia un concejal que, con la palabra, justifica su rol en
un espacio naturalmente deliberativo, con la esperanza de que se diluya
el interés de intentar alcanzar esa posicién sin la suficiente preparacién e
igualmente animar a la seleccién técnica y profesionalmente indicada en la
contratacién de personal de apoyo. Esta perspectiva, aunada a la opinién
publica (mientras mds informada, mejor) contribuiria a elevar el espiritu
racional de la democracia (dentro de lo permisible en este terreno que, cla-
ramente, constituye también un mundo de subjetividades politicas frente
al poder); fue éste uno de los principales intereses que moviliz6 la iniciativa
de Bucaramanga Concejo Cémo Vamos.

Pero la calidad del discurso en el dmbito de lo pablico puede diluir-
se en la pretensién de su evaluacién, dada su volatilidad. Monsivdis (2014),
aunque propone la deliberacién como constructiva para mejorar el control
democritico, resalta la dificultad de la evaluacién en este 4mbito:

4 Articulo 78, Ley 617 de 2000.



46 »Los concejos municipales bajo la lupa de la ciudadania

“Aunque en el campo de la politica piblica existen numerosas aplicaciones, en el
estudio comparado del comportamiento y [as instituciones democraticas practi-
camente no hay trabajos que incorporen la deliberacidn al andlisis. A diferencia
de conceptos como participacion, confianza, capital social, legitimidad y otros,
el concepto deliberacidnno ha sido incorporado plenamente en la formulacidn
de teorfas con base empirica. Esto puede explicarse, en parte, por lo dificil que
resulta observar la deliberacin en los procesos politicos” (p. 473).

3.2.1.1. Antecedentes de la evaluacion discursiva en el control
politico

Los esfuerzos recientes por disefiar instrumentos especificos para medir la
calidad de la deliberacién, apuntan como referentes a los trabajos de Stei-
ner et al (2005), con el llamado Indice de Calidad del Discurso (Discour-
se Quality Index -DQI-), una herramienta cuantitativa que ha permitido
revisiones comparativas en parlamentos europeos. Estos autores proponen
indices en varios 4mbitos, partiendo de la participacién discursiva en deba-
tes especificos, revisando la llamada justificacién, pasando por la expresién
del respeto a las demandas del otro, y revisando finalmente manifestacio-
nes de contraargumentacién y cambios de postura.

Marcos-Marné (2015) ha hecho una adaptacién reciente de este in-
dice para aplicarla al parlamento espafiol, incluidas algunas mejoras repor-
tadas mds recientemente en el DQI de Steiner, en la medicién: anécdotas
o historias como elemento bésico en la deliberacién, la posicién que se
muestra en relacién con el didlogo, la presencia expresa de propuesta de
didlogo y la presentacién de propuestas concretas en el discurso.

Estas aspiraciones practicas de la nocién deliberativa, muestran es-
fuerzos por avanzar en el disefio empirico en este sentido; no obstante,
hasta ahora se reportan como la evaluacién puntual de la deliberacién
(ciudadana o institucional) en debates especificos, mas no el seguimiento
en el tiempo del desempeno discursivo, en espacios como parlamentos,
asambleas o concejos, desde sus representantes.

En la experiencia de observacién al desempefio de los concejos mu-
nicipales en Colombia, se registran diversas metodologias y cambiantes
en el tiempo alrededor del esfuerzo por evaluar aspectos discursivos de los
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concejales, centrados en la palabra oral como unidad potencial de andlisis.
Una revisién realizada a las metodologfas disponibles en las experiencias de
control social al control politico en Colombia desde el afio 2010, reporta
una dimensién recurrente en la evaluacién: la participacién de los conceja-
les en las sesiones de debate en el recinto, con el niimero de intervenciones
como principal indicador. Pero la evaluacién de la calidad de la participa-
cidn se reporta mds dispersa y en construccién permanente de criterios
para el diseno de indicadores, como se resume en la tabla 5.

Tabla 5. Resumen de los criterios de evaluacion de calidad
discursiva de concejales de Colombia.

Dimensién Lugar de Variable / indicador
observacién

Participacién del concejal | Bogotd Numero de intervenciones

Cali Nuamero de intervenciones
Manizales Numero de intervenciones
Medellin Nutmero de intervenciones
Cartagena Numero de intervenciones
Santa Marta Nutmero de intervenciones
Neiva Numero de intervenciones

Calidad discursiva

Pertinencia Bogotd Relacién de la intervencién con el tema del dia.

Tipo de argumentos Bogotd Reporta haber descartado: el uso de estadisticas,
estudios e investigaciones y uso de normas y
jurisprudencia, por considerarlo innecesario
para medir una intervencién de calidad.

Tipo de argumentos Cartagena Identifica el tipo de argumentos utilizado entre
las siguientes opciones: jurl’dicos, técnicos,
propuestas, denuncias.

Tiempo de intervencién Manizales Minutos de dedicacién a la participacién.

Compilacién propia. Fuentes varias.

En este sentido, estos esfuerzos de revisiéon de la calidad discursiva
en la evaluacién de desempefio de los concejales atin no logran trascender
hacia una medicién de la expresién deliberativa, probablemente por una



48 »Los concejos municipales bajo la lupa de la ciudadania

razén operativa en la revision de las sesiones diarias de las intervenciones,
como unidades de anilisis.

Desde la experiencia metodoldgica de Bucaramanga Concejo Cémo
Vamos, se insisti6 en la compleja definicién de una medicién de la calidad
de las participaciones de los concejales, desde su habla (Searle, 1994), como
una forma de demostrar capacidades de negociacién con intervenciones y
discursos eficientes, ajustados al tiempo, centrados en ideas precisas y so-
portados suficientemente, a partir de las estrategias bésicas del discurso
argumentativo (Weston, 2005). Con esta propuesta se alimentd, ademds,
la necesidad de documentar la intencionalidad y agenda comunicativa de
los representantes del Concejo, desde la tendencia del andlisis técnico de la
politica, relacionado con el triunfo de la argumentacién (Majone, 1997).
Esto significé un reto metodoldgico en un camino pleno de dificultades y
aprendizajes desde el afio 2016.

Las preguntas minimas iniciales a responder en la revisién discursiva
de los concejales, centradas en las intervenciones realizadas en las sesiones
de periodo ordinario, fueron:

1. ;La participacién del concejal entra temdticamente en la discusién del
dia? (pertinencia)

2. ;El concejal formula una propuesta o afirmacién definitiva alrededor de
la cual desarrolla sus ideas? (presencia de tesis)

3. ;El concejal demuestra sus ideas con soportes diferenciados?
(argumentos)

4. ;El concejal mantiene una estructura coherente entre su afirmacién de-
finitiva (tesis) y sus soportes (argumentos)?

Un dltimo elemento que se tiene en cuenta en la dimensién de control
politico es el seguimiento que realiza el concejal a los instrumentos de pla-
neacion de la ciudad. Especificamente, se espera que el ejercicio de control
politico se oriente a verificar el cumplimiento de las disposiciones y metas
contempladas en el Plan de Ordenamiento Territorial, el Plan de desarrollo
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y otras iniciativas de politica publica, por parte de la administracién mu-
nicipal, en lugar de concentrarse casi exclusivamente en los temas coyun-
turales y administrativos.

Este enfoque obedece a la importancia que tiene la planeacién en
el desarrollo de las entidades territoriales en Colombia. La planeacién del
desarrollo es entendida como un proceso técnico y politico en el que in-
tervienen actores publicos y privados para lograr acuerdos frente a un esce-
nario futuro deseado del territorio y las herramientas para lograrlo (DN,
s.f.). La planeacién parte del reconocimiento de las necesidades, problemas
y potencialidades del territorio, que buscan transformarse y potenciarse
por medio de politicas y estrategias que tengan en cuenta las caracteristicas
particulares del contexto en el que se desarrolla y que estén articuladas con
los planes y estrategias de orden departamental y nacional.

De acuerdo con Poveda (2008), la planeacién constituye un eje
fundamental en la relacién Estado-sociedad, pues representa la hoja de
ruta de la gestion publica, la cual comprende: el conjunto de acciones que
ejecuta el Estado para satisfacer las necesidades de la poblacién y lograr un
mayor desarrollo econémico, las metas concretas que se esperan alcanzar
y los recursos asignados para tal fin. La existencia de un plan es condicién
necesaria para el gasto porque contribuye a una mayor eficiencia en el ma-
nejo de los recursos publicos. Adicionalmente, los ejercicios de planeacién
permiten concretar las demandas de la ciudadania a sus representados y
ayudan a las entidades territoriales en el cumplimiento de las funciones
asignadas en la Constitucién de 1991.

De otra parte, la planeacién estd articulada con la participacion, con
la gobernabilidad y, con ellas, la democracia, en la medida que involucra a
la ciudadania en la deliberacién sobre el proyecto social y econémico que
aspira a desarrollar. La planeacién del desarrollo supone el didlogo entre
el Estado y la ciudadania, que permita superar las diferencias y llegar a un
consenso sobre las necesidades del territorio y las estrategias que se imple-
mentardn para solventarlas. En Colombia, el vinculo entre planeacién y
democracia participativa se hace evidente en el voto programdtico, meca-
nismo de participacién que obliga a los candidatos que aspiran a convertir-
se en alcaldes y gobernadores, a presentar un programa de gobierno en el
momento de inscribir su candidatura, que es de obligatorio cumplimiento
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si resultan elegidos. El incumplimiento de este programa puede implicar
la revocatoria del mandato del gobernante (Ley 131 de 1994). En este
sentido, la planeacién del desarrollo es un proceso ineludible, en el que
la ciudadania participa con la eleccién del candidato con el programa de
gobierno mds cercano a sus preferencias.

Ademis de estar relacionada con la eficiencia de la gestién piblica y
el fortalecimiento de la participacién ciudadana y la democracia, la planea-
cién es un elemento fundamental de la descentralizacién, que se consolida
formalmente en Colombia con la Constitucién Politica de 1991. A partir
de entonces, el municipio se constituye en la unidad fundamental de la
divisién politico-administrativa del Estado y tiene a su cargo importantes
funciones, como la prestacién de los servicios publicos bdsicos, la construc-
cién de infraestructura necesaria para el progreso local, el ordenamiento
del desarrollo de su territorio, la promocién de la participaciéon ciudadana
y el mejoramiento social y cultural de la poblacién (Articulo 311, Consti-
tucién Politica de Colombia, 1991). Esta transferencia de funciones desde
el nivel central al municipal pretende lograr una mayor y mejor provisién
de bienes publicos a la poblacién, dado que, al estar mds cerca de la pobla-
cién, el gobierno local tiene un mayor conocimiento de sus necesidades y
demandas. Adicionalmente, produce un mayor empoderamiento y parti-
cipacién de la ciudadania en las decisiones publicas.

Para que la mayor autonomia local, que implica la descentralizacién,
se traduzca efectivamente en una mejor calidad de vida para la poblacién, se
requiere de una planeacién estructurada y participativa, que se materializa
en el Plan de Ordenamiento Territorial y el Plan de desarrollo municipal,
principales instrumentos de planeacién local. El Plan de Ordenamiento Te-
rritorial (POT) es un instrumento de planeacién de largo plazo (12 anos),
mediante el cual se reconoce la importancia del territorio en las dindmicas
sociales y econémicas de una poblacién. En este sentido, el POT:

Es el conjunto de acciones y politicas, administrativas y de planeacidn fisica,
que orientardn el desarrollo del territorio municipal por los proximos afios y que
regulardn la utilizacion, ocupacidn y transformacién del espacio fisico urbanoy
rural. Un POT es en esencia, el pacto social de una poblacidn con su territorio.
(Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, 2004, p. )
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El POT, reglamentado mediante la Ley 388 de 1997, es el resultado
de la concertacién entre actores publicos, privados y comunitarios y su eje-
cucién comprende la realizacién de proyectos de infraestructura y acciones
de control en las 4reas rural y urbana del municipio, con el fin de impulsar
la productividad, la sostenibilidad y el desarrollo social del mismo. En
general, el POT define los pardmetros para la utilizacion del territorio, los
sistemas de comunicacion entre las zonas rural y urbana y dentro de ellas,
la provisién de servicios publicos y la delimitacién de espacios de protec-
cién y conservacién de los recursos naturales, entre otros.

Teniendo en cuenta que se trata de una herramienta de largo plazo,
que define los lineamientos para el desarrollo fisico y la utilizacién del
territorio, se espera que la funcién de control politico del Concejo muni-
cipal se oriente principalmente a hacer seguimiento al cumplimiento de lo
establecido en el POT y, en segundo lugar, el Plan de Desarrollo Munici-
pal (PDM). A diferencia de los Planes de desarrollo municipal, que estin
sujetos a constante seguimiento por parte de entes de control y veedurias
y cuyo incumplimiento tiene consecuencias disciplinarias, penales y ju-
diciales, en el caso de los POT, los mecanismos y sanciones para evitar su
incumplimiento no estdn claramente definidos, por lo que la supervisién
que realice el Concejo resulta de gran relevancia.

El Plan de Desarrollo Municipal (PDM) es un instrumento de pla-
neacién de mediano plazo (4 anos), que debe estar articulado con el POT
y seguir los criterios que en ¢él se establecen. Su marco juridico més im-
portante lo constituye la Ley 152 de 1994 y es el segundo instrumento de
planeacién de mayor importancia para el control politico que realicen los
cabildantes. Ademds del diagndstico de los diferentes aspectos relacionados
con la calidad de vida y el desarrollo del municipio, éste contiene una parte
estratégica y el plan de inversiones que ejecutard la administracién mu-
nicipal durante su periodo de gobierno. En el componente estratégico se
formula la visién de desarrollo del municipio y sus objetivos y se incluyen
los indicadores y metas que se esperan alcanzar. Esto facilita la rendicién
de cuentas frente a la ciudadania y el Concejo mismo, al tiempo que re-
presenta el principal mecanismo para evaluar la eficiencia del alcalde y sus
funcionarios.
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En el marco del posconflicto colombiano y el consenso internacio-
nal sobre la necesidad de realizar acciones conjuntas para lograr un nivel
de desarrollo sostenible minimo en todos los paises, en la actualidad el
PDM debe incluir dentro de sus estrategias, acciones para la construccién
de la paz local y el logro de los objetivos de desarrollo sostenible (DND,
s.f.), en articulacién con los objetivos establecidos en el dmbito nacional,
lo que refuerza la importancia del control politico de los concejales frente
al cumplimiento de esta herramienta de planeacién.

Cumplimiento del tiempo en las intervenciones de control politico. Se
establece un tiempo méximo de siete (7) minutos por intervencién’ ya que
si bien el reglamento establece que a discreciéon del presidente se pueden
prorrogar, se requiere que cada concejal sea concreto en el discurso para
dar mayor agilidad a la plenaria. Las intervenciones extensas tienden a
crear fatiga, dispersar la atencién y a limitar la participacién de los demds
concejales.

Para el caso de los debates de control politico se toman 15 minutos
para el vocero de la bancada citante y 10 minutos para informe de con-
clusiones® .

En detalle: EL % DE CUMPLIMIENTO DEL TIEMPO DE
LAS INTERVENCIONES DE CONTROL POLITICO ES IGUAL AL
NUMERO DE INTERVENCIONES DEL CONCEJAL EN LAS QUE
CUMPLIO CON EL TIEMPO MAXIMO ESTABLECIDO PARA EL
CONTROL POLITICO, SOBRE EL TOTAL DE INTERVENCIO-
NES DE CONTROL POLITICO POR CIEN.

5  Segtn el Acuerdo 022 de 2016 en su articulo 48, las bancadas podrén hacer uso
de la palabra maximo hasta en dos (2) oportunidades por tema y la intervencién
de la bancada no podria ser superior a quince (15) minutos.

6  Articulo 137 Acuerdo 022 de 2016.
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3.3. Una propuesta metodoldgica para
la evaluacion de la calidad del discurso
en los concejales

Durante un periodo de aprendizaje se fueron haciendo adaptaciones y ajus-
tes, luego de evaluar en la préctica lo operativamente posible, comprendien-
do la naturaleza de la deliberacién en el Concejo, y tras sesiones de discusién
que incluyeron las validaciones por parte de los propios concejales.

En la metodologfa finalmente disefiada y aplicada durante varios
periodos y que ha permitido hacer revisiones comparativas, la dimensién
discursiva decidi6 centrarse en la funcién de control politico de los conce-
jales, expresada en el seguimiento a la eficiente prestacién de los servicios
a cargo del municipio (art. 313 Constitucién Colombia), entendida como
una limitacién ejercida al poder de las autoridades municipales para garan-
tizar un ejercicio transparente ajustado a las disposiciones establecidas en
la Constitucién y la ley en Colombia (Departamento Nacional de Planea-
cién, 2011).

El objetivo de esta evaluacién, centrada en las intervenciones de es-
tricto control politico, pretendi6 un ideal discursivo en la participacién de
los concejales, expresado en una relacién consistente entre: 1- contexto; 2.-
marco normativo del control politico; 3.- argumentos; y 4.- posicién del
concejal frente a la dependencia citada (funcionario de la administracién).
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Imagen 1. Elaboracion propia. Dimensiones sugeridas
para la revision discursiva de los concejales

g \ mnsa
/nformes y frecurio A

‘mms doc.
contexto:
efmal:s

i }

s,
)

\WARCO NoRMATIVO DEL‘CONT‘ROL POLITICo
Decretosy
resoluciones.
@
municipales
e

programas,

—
: @yectcs

éCONTE XTO: D, E[
TEMA :

Seguridad

Salud

Educacién
Medio ambiente
Espacio publico,
Empleo
Vulnerabilidad : Leyes
Servicios piblicos
Cultura :
Deporte

Vivienda

\e’ Es eficiente, efie.

U\\sle“ |rreguland,3d8
énocumple?

=y

: + Segwmlento al cumpllmlentude las Posicion manlﬁestay
TEMAS i€ responsabilidades delos €<— argumentadafrente a la

¥ mcncul\

vemones de

lar(eny

funcionarios citados labor del funcionario

Para realizar una medicién de la calidad discursiva de los concejales
se propuso el andlisis de 10 intervenciones (dos por semana) seleccionadas
aleatoriamente del total de las realizadas por cada concejal en sesiones ple-
narias de debates de control politico, informes de gestién y cabildos abier-
tos y que, ademds, cumplieran con los siguientes requisitos: la duracién
debia ser mayor de tres minutos (dado que la experiencia demostré que
intervenciones de menor tiempo dificultan la deteccién de los elementos
basicos de la evaluacién), se priorizan aquellas intervenciones en las que
se trataron temas de calidad de vida. Las intervenciones de los miembros
de la mesa directiva no fueron tenidas en cuenta y fueron evaluadas de
manera independiente en relacién con sus funciones particulares. En cada
componente, el puntaje méximo posible fue de 100 puntos. Del puntaje
obtenido en las 10 intervenciones se calculé un promedio simple, del cual
resulté el puntaje total de cada concejal en la dimensién de control politico
en el periodo de tiempo analizado.

La calidad del discurso de control politico fue valorada a partir de
cuatro criterios que indican si el concejal:

a. Realiza un andlisis situacional o de contexto sobre el tema que trata el
control politico.

b. Menciona la normatividad relacionada con la competencia del funcio-
nario frente al tema de control politico.
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c. Manifiesta una posicion frente a la labor desempefiada por el funciona-
rio en cuanto al tema de control politico.

d. Proporciona argumentos que soportan su posicién frente a la labor del
funcionario.

El puntaje de este indicador se calculé como un promedio pondera-
do de sus cuatro componentes, como se indica en la Tabla 6.

Tabla 6. Indicador calidad del discurso de control politico

Anélisis situacional o de contexto sobre el tema que trata el control politico.
Ponderacién: 30%

Opciones de respuesta Puntuacién
Introduce un contexto sobre el tema con algtin tipo de sustento 100
Introduce un contexto sobre el tema sin sustentarlo 50

No lo menciona 0

Mencién de la normatividad o documento oficial relacionada con la competencia del
funcionario frente al tema de control politico. Ponderacién: 20%

Opciones de respuesta Puntuacién
Especifica 100

General 50

No la menciona 0

Posicién frente a la labor del funcionario citado.
Ponderacién: 20%

Opciones de respuesta Puntuacién
Si 100
No 50

Tipos de argumentos que utiliza el concejal para su intervencién.
Ponderacién: 30%

Estadisticos (informes, proyectos, estudios, evaluaciones formales) con 100
fuente

Prensa 50
Estadisticos (informes, proyectos, estudios, evaluaciones formales) sin 33
fuente

Recursos de contexto (otros documentos, imdgenes, audios, ejemplos) | 33
Vivencial o versiones de terceros 33

Sin argumentos o argumentos no relacionados con el tema 0
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3.4. ¢Qué acuerdan los Acuerdos?

La tercera dimensién considerada en la medicién sobre el desempefio de
los concejales es la actividad normativa, funcién que desempena el Con-
cejo municipal como corporacién administrativa, que es conferida por la
Constitucién Politica (articulo 312 y 313) y desarrollada por la ley con el
fin de que se adelante la regulacién de asuntos relacionados con el correcto
funcionamiento del municipio.

El propésito de este componente de la evaluacién es determinar
la calidad del contenido de los actos administrativos que emite el cuerpo
colegiado, es decir, de los Acuerdos municipales como expresién de la pro-
duccién normativa del Concejo.

Este eje de evaluacién tiene gran importancia, pues la funcién pri-
mordial del Concejo es disenar y aprobar iniciativas que permitan adaptar y
materializar las politicas puiblicas nacionales para el dmbito local y proponer
alternativas que favorezcan el desarrollo del municipio, controlen la activi-
dad del primer mandatario y mejoren la calidad de vida de sus habitantes.

La competencia otorgada al Concejo municipal es el resultado de
la materializacién de los presupuestos de descentralizacién y autonomia
territorial, consagrados por la Constituyente del 91, lo que implicé forta-
lecer la democracia local y darles autoridad a los 6rganos de administracién
municipal para definir los aspectos clave de sus territorios.

En los tltimos afos, la administracién puablica ha hecho énfasis en
la necesidad de cualificar la produccién normativa, desde ahi se ha consi-
derado que:

Para alcanzar la necesaria calidad reglamentaria habrd que tener en cuenta
destacadamente el procedimiento de elaboracidn de normas. En el caso de los
reglamentos, por ejemplo, el procedimiento reglamentario debe ofrecer el ins-
trumento juridico para obtener normas de calidad que efecttien una correcta
ponderacion de los hechos e intereses relevantes y una evaluacion y gestion en
riesgos en contextos de incertidumbre (Ponce & Sanchez, 2005, p. 140)
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Desde esta perspectiva, pensar la calidad normativa supone cons-
truir criterios que orienten la produccién de las normas vy, a partir de alli,
fijarlos como derroteros para evaluar la idoneidad de los mandatos que se
producen frente al cumplimiento de sus fines.

Los Acuerdos municipales son actos administrativos que permiten
hacer operativas las reglas del orden nacional porque, si estos no cumplen
condiciones de calidad en su proceso de creacién y aprobacién, la eficacia de
dichas normas, entendida como la posibilidad de que se cumplan los obje-
tivos que orientaron su creacién, encuentra un primer escenario de riesgo.

Un ejemplo de lo anterior se observa en los casos en los que en el
procedimiento de creacién de una norma no se incluye la participacién
ciudadana, la consulta y el debate con los grupos de interés o eventual-
mente afectados con una disposicién. La ausencia de la participacién en su
configuracién puede dar pie a que se den resultados no deseados, como lo
enuncian Ponce y Sdnchez: [...] la resistencia de los ciudadanos a cumplir
la normativa al no entender la necesidad de la misma y percibirla como
una imposicién arbitraria [...] (p.140)

A partir de esta premisa debi6 responderse la pregunta de ;cémo
evaluar la actividad normativa?

Lo primero que se determiné fue que la medicién debia integrar
todos los momentos de creacién de la norma, de ahi que result6 pertinen-
te el andlisis del proyecto de Acuerdo, de la ponencia que lo sustentaba
ante la corporacién, del debate en el cuerpo colegiado y del texto final; es
preciso evaluar que en cada etapa se incluyan elementos que mostraran el
desarrollo de una actividad por parte del Concejo y los concejales para lle-
gar a la consolidacién de una norma que integrard los elementos minimos
que garantizardn su legitimidad y las condiciones para su cumplimiento.

Evaluar este componente es pertinente en la medida en que Colom-
bia es un Estado que cuenta con una amplia regulacién normativa, pero
muchas de esas normas no alcanzan su cumplimiento, en algunos casos,
por razones subjetivas, porque existe “una cultura del incumplimiento”
(Garcia, 2009) y en otros por razones objetivas, como las que se pueden
apreciar de la lectura de los Acuerdos municipales en los que se observa
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que muchas de las reglas que se aprueban regulan asuntos que ya han sido
reglamentados por otras normas que siguen vigentes, lo que deriva en mul-
tiplicidad de reglas frente a un mismo tema.

Lo anterior conlleva a que al administrador se le deje la tarea de
identificar cudl es la regla vigente aplicable al caso, pues las distintas regu-
laciones se encuentran de forma desagregada; otra dificultad radica en que
muchas normas estdn redactadas de forma inadecuada, no es claro quién
estd obligado a qué, ni cudl va a ser la fuente de los recursos para ejecutar su
cumplimiento; en otros casos, se identifican normas que tienen baja perti-
nencia, que no agregan nada a la regulacién nacional o cuyos efectos espe-
rados son imprecisos. Todo esto dificulta su aplicacién en la prictica y se
deja entrever un ambiente de baja gobernabilidad, pues existe produccién
normativa sin que se evidencien transformaciones sociales que impacten la
calidad de vida de los habitantes del municipio.

Para la construccién de los fines y criterios de evaluacién la activi-
dad normativa, se ha considerado en Bucaramanga Concejo Cémo Vamos
tener como referente lo construido por la Organizacién para la Coope-
racién y el Desarrollo Econémico (en adelante OCDE) para “la mejora
regulatoria estd estrechamente vinculada a los principios constitucionales y
diversas legislaciones que determinan la manera en que la administracién
publica se ocupa de las leyes y las regulaciones, desde su disefio y concep-
cién hasta su implementacién y revisién” ( 2014, p. 20).

De acuerdo con el Departamento Nacional de Planeacién (DNP)
y la OCDE (2011 y 2010) (citado por DNP, 2014), la regulacién es un
elemento crucial de las politicas pudblicas, pues permite materializar las
decisiones del Estado y constituye, junto con la politica monetaria y fiscal,
uno de los pilares que conlleva a un mejor manejo econémico, el desarrollo
de politicas publicas eficientes y el direccionamiento del comportamiento
de los miembros de una sociedad.

Asi, la evidencia internacional sugiere que los paises con una regu-
lacién de calidad resultan menos afectados ante choques externos y logran
recuperarse mds rdpidamente de las crisis econdmicas. Adicionalmente,
esto favorece un mayor desarrollo econémico, dado que propicia aumentos
en la productividad laboral en el sector real de la economia. Igualmente,
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un marco normativo de calidad mejora el ambiente para hacer negocios y
la competitividad del pais, al tiempo que refuerza la legitimidad del Esta-
do, puesto que aumenta la transparencia en la materializacién de las poli-

ticas publicas (DND, 2014).

En este sentido, la mejora normativa, como finalidad que Colom-
bia ha empezado a adoptar a través de diversas iniciativas, entre ellas, la
formulacién del Documento Conpes 3816 - “Mejora normativa: anilisis
de impacto”, busca una produccién normativa de calidad y una mayor
transparencia, con el fin de lograr una mejora en el desempefio econémico
y el bienestar de la sociedad.

La nocién de mejora normativa estd estrechamente relacionada con
la idea de gobernanza regulatoria, la cual parte de la premisa de que es
necesario desarrollar una politica regulatoria que permita optimizar con-
tinuamente el ambiente normativo. Para ello, se requieren herramientas
que faciliten que las préicticas regulatorias conlleven a un mejor funciona-
miento de los mercados, mayor efectividad del sector publico y la adecuada
provisién de bienes publicos para la sociedad.

La gobernanza regulatoria es entendida por la OCDE (2016) como
un proceso coordinado en el que intervienen diferentes actores e institu-
ciones. Este estd compuesto por diferentes etapas que incluyen: i) Iden-
tificar un problema de politica ptblica y las posibles alternativas para su
solucién, las cuales pueden incluir o no la regulacién; ii) En caso de que
se elija la regulacién, se requiere desarrollar una nueva norma o adaptar las
existentes mediante un proceso sistematizado; iii) Aplicar la regulacién y,
finalmente, iv) Evaluar el cumplimiento de la norma con el fin de realizar
las correcciones o modificaciones pertinentes.

Siguiendo las recomendaciones de la OCDE, la mejora normativa
gira en torno al andlisis de impacto normativo, una herramienta que
busca conocer el énfasis de una nueva regulacién o de cualquier reforma
propuesta a la regulacién existente y permitir la participacién de los ac-
tores interesados. El andlisis del impacto normativo es definido por esta
entidad como:



60 > Los concejos municipales bajo la lupa de la ciudadania

[..] Una herramienta que ayuda al proceso decisorio porque sistematicamente
examina los impactos potenciales de [as acciones gubernamentales, haciendo
preguntas sobre costos y beneficios, sobre cudn efectiva serd la accion guber-
namental en alcanzar los objetivos y si hay otras alternativas viables para los
gobiernos. Como un proceso decisorio, el AIN estd integrado a sistemas de
consulta, desarrollo de politicas y procesos regulatorios dentro del gobierno,
sirviendo para comunicar y dar informacidn ex ante, sobre los efectos esperados
de las propuestas gubernamentales y ex post, en la medida en que ayuda a los
gobiernos a evaluar las requlaciones existentes [...] (OCDE, 2009; citado por DNP
y OCDE, 2015, p. 7).

Desde ahi, evaluar la actividad normativa de los concejos municipa-
les se justifica por dos grandes razones: la primera, porque el fortalecimien-
to de las funciones de los concejos supone hacer un ejercicio de valoracién
de fortalezas y debilidades con el fin de detectar oportunidades de mejora-
miento y, segundo, porque si las normas que produce un Concejo tienen la
finalidad de fortalecer la democracia local y mejorar la calidad de vida de los
habitantes del municipio, vale la pena que dichas normas cumplan condi-
ciones objetivas de calidad que justifiquen y faciliten su cumplimiento, de
tal forma que no quede la sensacién de que existen iniciativas valiosas dentro
de la corporacién, pero que son imposibles de realizar, pese a su aprobacién.

La formulacién de proyectos y su posterior exposicién constitu-
yen etapas tempranas en el proceso de emisién de las normas desde la
Rama Ejecutiva, hacer seguimiento y monitoreo de la calidad de esta etapa
constituye una herramienta que permite fortalecer la confianza, efectividad
y transparencia de la normatividad, en el mediano y largo plazo (Docu-
mento Conpes 3816).

Para que un Acuerdo nazca a la vida juridica y produzca efectos se
surte un tramite administrativo, que implica, en primer lugar, la formu-
lacién de un proyecto de Acuerdo, documento que contiene la propuesta
normativa que se lleva a debate al Concejo, por iniciativa de los concejales,
el alcalde, personero, contralor municipal y demds autoridades a quienes
la ley les haya asignado dicha competencia. Este proyecto contiene, en su

7 Proyectos de Andlisis de Impacto Normativo —AIN-
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integridad, la propuesta normativa que se presenta a debate, con la exposi-
cién de motivos y el contenido a regular.

Una vez radicado el proyecto el siguiente paso es el debate. Este
inicia con fundamento en una ponencia que debe contener la sustentacién
o defensa del proyecto. La ponencia es asignada a un concejal, que es de-
nominado ponente, y debe ser presentada:

[..] de manera clara, ordenaday concisa, con base en el juicio, el andlisis y las con-
clusiones del concejal ponente, las razones para aprobar oimprobar el proyectoy el
texto de las modificaciones, fusiones o supresiones en el articulado, segtin se haya
previsto en el Reglamento Interno del Concejo .. (Riascos, 2008. p. 16).

En el debate del proyecto los intervinientes pueden presentar sus
consideraciones sobre la propuesta de Acuerdo, deliberar sobre su conte-
nido y pertinencia. Finalmente, se vota si se aprueba o no el contenido de
la propuesta.

Una vez surtido el trdimite de aprobacién el Acuerdo es divulgado y
pasa a ser de obligatorio cumplimiento.

Teniendo estos elementos, desde Bucaramanga Concejo Cémo Va-
mos se propone una metodologia de evaluacién, con lo que se considera
deberia contener la actividad normativa para lograr normas locales de im-
pacto y calidad.

Con la finalidad de evaluar la calidad de la actividad normativa del Con-
cejo se propuso el disefio de un instrumento de evaluacién en el que se
tomaron como criterios orientadores los que se hallan contemplados en la
formulacién del proyecto y su posterior defensa. Estos son los elementos:

La definicién del propdsito de la norma: este aspecto parte de la
consideracién de que toda norma de obligatorio cumplimiento debe ser la
respuesta de la administracién a una necesidad que se debe satisfacer. Para
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ello, la propuesta de Acuerdo y ponencia deben identificar y delimitar el
problema que justifica la actividad normativa de la corporacién. Debe pro-
poner uno o mds objetivos que sean coherentes con la situacién a resolver,
partiendo de la identificacién de los afectados y los potenciales beneficia-
rios del Acuerdo en el caso de que se apruebe el proyecto.

a.

Andlisis y determinacién de la conveniencia juridica: los concejos,
como organismos del poder constituido, estan limitados por la Consti-
tucién y la ley, ningtin Acuerdo puede desconocer mandatos normati-
vos superiores. Esto implica que las actuaciones de la corporacién estdn
sujetas, en primer lugar, a la competencia para regular en la materia
objeto del proyecto y, en segundo lugar, a la determinacién de que es
necesario resolver la problemdtica con una disposicién normativa, pues
se identifica un vacio ante la ausencia de reglas vigentes o la necesidad
de actualizar las normas existentes. En cualquiera de los dos casos, el
proyecto debe incluir la mencién de las normas vigentes aplicables al
caso objeto de regulacion y la forma en que orientan su solucién.
Diagnéstico y andlisis de alternativas: el proyecto de Acuerdo iden-
tifica una problemdtica que se debe resolver mediante una disposicién
normativa que serd de obligatorio cumplimiento en el dmbito local,
esto implica que quien propone que la norma incluida en el proyecto
sea la solucién, haya hecho previamente un diagnéstico o evaluacién
de la necesidad de la norma, de las alternativas a la misma y de su pro-
porcionalidad en la relacién costo/beneficio y afectados/beneficiarios.
Para ello, se debe partir de la delimitacién previa que se hizo de la
problemadtica, lo que implica apoyarse en datos y cifras que permitan
caracterizar y comprender la situacién. Deben analizarse otras alternati-
vas a la propuesta con el fin de valorar si es idénea (cumpliria el fin para
el cual fue creada) y necesaria (no existe otra medida menos gravosa y
que tenga la misma idoneidad). Esto supone determinar qué grado de
afectacién generaria la norma sobre aquellos a quienes impacta la regla
(de forma positiva o negativa) y qué circunstancias externas podrian de-
terminar sus resultados. Para este andlisis deberian tenerse en cuenta las
experiencias de otras ciudades con el fin de comparar posibles efectos
de la decisién.

Incentivos y mecanismos de seguimiento: la ejecucién de un Acuerdo
municipal recae en distintas autoridades. Con el fin de establecer en
cabeza de quién radica el cumplimiento de lo dispuesto en un Acuerdo,
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este debe identificar quién es el responsable de la implementacién de la
norma, de qué forma se puede incentivar su cumplimiento y construir
estrategias para que se haga el seguimiento sobre la implementacién y
cumplimiento de la misma. Este elemento es fundamental para evaluar
la pertinencia de la regulacién. No incluir mecanismos de seguimiento
impide valorar adecuadamente la eficacia de una disposicién normativa.

d. Inclusién y participacién ciudadana: en el marco de la apuesta por
una democracia consensual y deliberativa, las normas no pueden ser
el resultado de la imposicién de las mayorias en el poder, de ahi la im-
portancia de que se disefien estrategias de participacion ciudadana en
las que las distintas voces sean tenidas en cuenta y puedan exponer sus
puntos de vista, disenso y alternativas frente a una problemadtica. Esto
supone que existan mecanismos de participacién ciudadana, como la
consulta o cabildos abiertos, en los que se pueda constatar la partici-
pacién de los ciudadanos locales y que no se trate solo de la voz de la
mayorfa, por eso debe identificarse a qué poblacién, de forma diferen-
cial, afectarfa un proyecto, con el fin de que sean tenidos en cuenta en
la discusién del mismo.

3.4.1.1. indice global de desempeno del concejal en actividad
normativa

Bucaramanga Concejo Cémo Vamos propuso, para la evaluacion de este
aspecto, un instrumento que incluye los cinco factores de calidad, los dis-
tintos criterios que cada factor contiene y un puntaje ponderado que per-
mite asignarle una dimensién de peso a cada uno de esos criterios, dimen-
sién que se adjudicé teniendo en cuenta el peso o importancia que tiene
cada criterio en la dimensién de calidad a evaluar.

El instrumento de evaluacién se ha aplicado a los proyectos de
Acuerdo y ponencias. En su instrumentacién se realizé un ejercicio de her-
menéutica critica. Para ello, en un primer momento, se adelanté la lectura
del proyecto y ponencia, se interpretd el texto mediante la aplicacién de
dos técnicas, la literal y gramatical, técnica en la que se parte de lo que estd
escrito en el documento (gramaticalmente hablando) y de la técnica teleo-
16gica, con el objeto de identificar la finalidad declarada o no por el autor
a partir de las expresiones que se incluyen en el texto (Anchondo, 2012).
Una vez identificado el cumplimiento de los distintos criterios se pasé a la
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valoracién critica, que implicé asignar un valor al cumplimiento de cada
uno de los criterios de calidad.

Tabla 7. indice de desempeifio del concejal en actividad normativa

Dimensiones Pond. en Indicadores Pond. en Pond. en
indice total dimensién indice
total
Actividad 54 1.Puntuacién promedio segiin 52 28
normativa anticipacién de impactos en

los proyectos de Acuerdo y
ponencias de su autorfa.

2.Puntuacién promedio segiin 38 21
tipo de propuesta y mejora
normativa

3. % de cumplimiento Ley de 10 5
Bancadas en las votaciones

TOTAL DE DIMENSION 100 54

Fuente: Elaboracién propia.

Para evaluar la actividad normativa del Concejo de Bucaramanga
se ha tenido en cuenta una muestra en la que los proyectos de Acuerdo a
evaluar fueran de exclusiva autoria de los concejales, con sus respectivas
ponencias, y que hayan logrado tener un segundo debate. Se priorizaron
temas relacionados con calidad de vida, con vigencia mayor a un afio. Se
excluyeron los temas relacionados con presupuesto anual, autorizaciones
para contratar y asuntos internos del Concejo, homenajes y celebraciones.

La evaluacién sobre la anticipacién de impactos en los proyectos
de Acuerdo y ponencias se realizé con base en una lista de chequeo que
contiene 16 criterios agrupados en seis categorl’as, asi:
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Tabla 8. Componentes del indicador anticipacion de impactos
en proyectos de Acuerdo y ponencias

Componente Items de chequeo Puntaje
Propésito 1. ;Se identifica con claridad la problemdtica que se 6
definido quiere resolver con la implementacién del Acuerdo?

2. ;Se definié con claridad el objetivo general y 6
especifico?
3. ;Se identificé la cantidad de la poblacién afectada 6

por la problemdtica planteada y cudntos serdn los
beneficiarios del proyecto de Acuerdo?

Puntaje médximo del componente 18
Conveniencia 4. ;Se senala la existencia de disposiciones juridicas 6
juridica vigentes directamente aplicables a la problemdtica materia

del proyecto de Acuerdo?

5. :Se explica por qué las disposiciones juridicas 6
vigentes serfan suficientes o insuficientes para atender la
problemdtica materia del proyecto de Acuerdo?

6. ;Se soporta si se tiene competencia en cuanto a la 6
iniciativa del proyecto de Acuerdo?

Puntaje mdximo del componente 18
Diagnéstico 7. ¢Presenta principales cifras, datos estadisticos o estudios 7
y andlisis de de soporte que justifican el proyecto de Acuerdo?
alternativas

8. ;Se identifican otras medidas alternativas que podrfan 7

resolver la problemadtica materia del proyecto de Acuerdo,
se comparan sus ventajas y desventajas o sus costos y
beneficios, frente a las medidas propuestas?

9. ¢Se contemplan experiencias exitosas en otras ciudades 7
o paises?
10. ;Se prevé si la implementacién del Acuerdo afecta 7

de manera diferenciada a sectores o agentes econémicos
especificos y en qué medida podria llegar a afectarlos
(externalidades positivas o negativas)?

Puntaje médximo del componente 28
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Componente Items de chequeo Puntaje
Presupuesto 11. ;Contempla el costo de la implementacién del 6
y capacidad proyecto de Acuerdo y sus fuentes de financiacién?
institucional

12. ;Considera la capacidad institucional para su 6

implementacién?

Puntaje médximo del componente 12
Incentivos y 13. ;Se contemplaron mecanismos de incentivo para 6
sanciones para dar cumplimiento a la norma y sanciones para su
cumplimiento incumplimiento?

14. sIncorporé en el proyecto de Acuerdo metas, plazos e 6

indicadores para evaluar el cumplimiento de sus objetivos
y principios fundamentales explicitados en ella?

Puntaje médximo del componente 12
Inclusién 15. ;Contemplé el Acuerdo mecanismos de consulta 6

ciudadana en su elaboracién o participacién en su

implementacién?

16. ;Tiene en consideracion la creacién de condiciones 6

que permitan la igualdad de oportunidades (enfoque
diferencial y de género)?

Puntaje mdximo del componente 12

Sumatoria de criterios 100

La verificacién de la lista de chequeo se hace a partir del documento
del proyecto de Acuerdo o la ponencia presentada. Los proyectos de Acuer-
do relacionados con aspectos como convocatoria a elecciones, adiciones o
reducciones de recursos provenientes del Gobierno nacional, entre otros,
no son tenidos en cuenta. Asi mismo, cuando el concejal haya presentado
proyectos de Acuerdo que no fueron discutidos en plenaria o no le fue
asignada alguna ponencia, este elemento se excluye de la evaluacién. Para
el caso de las ponencias, al incluir de cada componente al menos uno de
sus ftems de chequeo, se obtiene la puntuacién total del componente.
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El indicador agregado que da cuenta del desempefio de cada con-
cejal en el periodo analizado, es la puntuacién promedio de los puntajes
alcanzados en cada proyecto de Acuerdo debatido en plenaria o ponencia
de su autoria.

Para lograr un mayor nivel de implementacién de los Acuerdos que se
aprueban en el Concejo municipal, resulta relevante el seguimiento so-
bre su implementacién para avanzar en una revisién profunda del acervo
normativo vigente en el dmbito local, que permita valorar la existencia de
la norma en el contexto de un marco juridico-normativo mds amplio y
determinar convergencias, duplicidades y disposiciones redundantes, si-
guiendo las recomendaciones de la OCDE sobre mejora regulatoria desde
el dmbito subnacional.

De acuerdo con lo anterior, el segundo indicador de la actividad
normativa es el tipo de propuesta normativa que se contempla en el pro-
yecto de Acuerdo presentado por el concejal, al que se asigna una pun-
tuacién, teniendo en cuenta el tipo de mejora que se proponga, como se
indica en la tabla 9. Esto aplica tinicamente para aquellos proyectos de
Acuerdo que hayan sido debatidos en plenaria. Si el concejal presenté pro-
yectos de Acuerdo, pero no fueron discutidos en plenaria, este elemento se
excluye de la evaluacién.
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Tabla 9: Componentes del indicador sobre tipo de propuesta
y mejora normativa

Criterio Puntaje

1. El proyecto de Acuerdo compendia, actualiza, reemplaza o elimina dos o mds 100
Acuerdos vigentes que tratan de los mismos temas y resultan incongruentes,
redundantes o insuficientes como medidas frente a determinados problemas.

2. El proyecto de Acuerdo actualiza una politica pablica o reemplaza un 80
Acuerdo vigente.

3. El proyecto de Acuerdo da cumplimiento a una obligacién establecida en una 80
ley o disposicién en materia de politica publica expedida por el nivel nacional,
atn no reglamentada en el 4mbito local.

4. El proyecto de Acuerdo actualiza o complementa una politica publica 60
actualmente vigente sin derogarla.

5. Proyectos relacionados con aspectos internos del Concejo. 40
6. Proyectos de Acuerdo que aluden a celebraciones, jornadas y conformacién 20
de redes.

7. Proyectos de Acuerdo para homenajes, condecoraciones, premiaciones o 0
exaltaciones.

El puntaje mdximo posible es de 100 puntos por cada proyecto de
Acuerdo, mientras que el indicador consolidado del periodo de andlisis es
la puntuacién promedio del total de los proyectos de Acuerdo de autoria
del concejal evaluado.

Finalmente, se tiene en cuenta si en las votaciones nominales el voto del
concejal estd alineado con el de su partido politico. Por tanto, en cada
votacién de los proyectos de Acuerdo debatidos en plenaria, a la bancada
se le asigna 1 si cumplié con la Ley 974 de 2005 o Ley de Bancadas, o si
esto no ocurrié. La calificacién final se obtiene por bancada y corresponde
al porcentaje de votaciones en las que se cumplié con la mencionada Ley.
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La Ley de Bancadas establece que los miembros de un mismo parti-
do politico deben actuar coordinadamente en el ejercicio de sus funciones
en las corporaciones publicas, con el fin de promover la consolidacién de
un programa politico definido. En el caso del Concejo municipal, la ac-
tuacion en bancadas incluye la presentacién de proyectos de Acuerdo, cita-
ciones y debates de control politico a la administracién municipal, postu-
lacién de candidatos, aceptacién o rechazo a proposiciones e iniciativas de
Acuerdo municipal y sentar posiciones conjuntas frente a temas de interés
de la ciudadania, entre otras. (NDI Colombia, 2008).

Los beneficios que se derivan de la actuacién en bancadas son: 1.
Facilitar a la ciudadanfa identificar con mayor claridad la posicién de los
partidos politicos frente a iniciativas y temas de su interés para promover la
rendicién de cuentas. 2. Reforzar la responsabilidad de los partidos frente
a las decisiones tomadas dentro de la corporacién. 3. Agilizar el funciona-
miento del Concejo. 4. Facilitar la organizacién de los partidos politicos,
del Concejo y, 5. Propiciar el ejercicio ordenado de la oposicién politica,
lo que a su vez incentiva una gestién publica local més eficiente.

Teniendo en cuenta lo anterior, son dos los indicadores que se con-
sideraron para evaluar el desempeno del concejal en la dimensién de ac-
tividad normativa (puntuacién promedio segiin anticipacién de impac-
tos en los proyectos de Acuerdo y ponencias de su autoria y puntuacién
promedio segin tipo de propuesta y mejora normativa), mientras que el
indicador de cumplimiento de la Ley de Bancadas no se implementé por
la estructura y composicién particular del Concejo municipal en el que la
mayorfa de concejales pertenecian a un mismo partido y existian varios
partidos con un solo representante.
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4. Sumas y restas
Resultados e impacto de la evaluacion
al Concejo

Realizar seguimiento a la labor de los concejos municipales resulté una
tarea de gran relevancia en el sistema politico de la democracia represen-
tativa, debido a la importancia de las funciones que desempefan los con-
cejales en la ciudad. Por un lado, el control social, como se menciond, es
un mecanismo que se relaciona con la obligacién que tienen los politicos y
funcionarios de las instituciones publicas de rendir cuentas a la ciudadania,
con el fin de garantizar que su actuacién se oriente al logro de los intereses
colectivos y no individuales con el fin de cumplir con las expectativas de
los votantes que los eligen. De otro lado, el control social es una forma de
participacién ciudadana que estimula una mayor legitimidad del Estado y
eficiencia en la gestién publica.

Es innegable que el control y seguimiento a los concejales estimula
el desarrollo econémico local, pues son los encargados de ejercer con-
trol politico al poder ejecutivo local para lograr una mayor transparencia
y eficiencia en la gestién publica municipal. Igualmente, corresponde al
Concejo municipal coadministrar el municipio, junto con el alcalde y es
en el ejercicio de sus funciones, que tienen la oportunidad de proponer y
adoptar iniciativas que propicien el desarrollo de su territorio.

En este contexto, Bucaramanga Concejo Cémo Vamos nacié como
una iniciativa de Control Social que terminé convirtiéndose en un escena-
rio en el que el Concejo y los concejales sumaron ganancias y se produje-
ron discusiones y deliberaciones sobre la importante figura de la corpora-
cién para la ciudad y el deber ciudadano que, desde la academia, compete
consolidar a la funcién publica.

Mis alld de una investigacion, se convirtié en una de las plataformas
de extensidn social y transferencia mds contundente para las universidades
que formaron parte de ella en algin momento (UIS, UPB, UNAB, Santo
Tomds de Aquino y, en la dltima etapa, UDES), pues sirvié como puente
entre la ciudadania y el Concejo y entre éste y la Alcaldia.
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A la par que se recogia la memoria del ejercicio de la funcién pa-
blica por parte de los concejales de Bucaramanga, que quedé consignada
en un portal web, un blog, socializaciones, foros, debates, bases de datos
y medios de comunicacién regionales (radio-TV y prensa y digitales) se
refinaban técnica y metodoldgicamente las macrovariables de observacion,
evaluacién y seguimiento, los instrumentos de recoleccién, sistematizacién
y andlisis de informacién, que sumaban con cada informe, datos e indica-
dores relevantes para entender el contexto politico local.

Resulté muy positiva la experiencia propuesta en tanto los concejales
asimilaron la presencia diaria del equipo de trabajo en el recinto del Concejo
y se hizo evidente un compromiso formal y decidido del Programa por ga-
rantizar un control social legitimo que los instaba a mejores précticas.

Fueron multiples los aportes de los distintos actores de Bucaraman-
ga Concejo Cémo Vamos, ya sea con recursos financieros, apoyo adminis-
trativo, técnico y operativo, soporte tecnolégico y académico o con recurso
humano que sostuvo la propuesta durante su vigencia.

Los medios de comunicacién, por un lado, crearon espacios de
divulgacién de los hallazgos, cubrieron los eventos, estimularon la dis-
cusién y el debate, entrevistas que facilitaron que los resultados llegasen a
diferentes sectores y segmentos de poblacién.

La academia asigné tiempos a profesores y recursos econdmicos
para viabilizar investigaciones internas, apoyo para transferencia del cono-
cimiento en espacios como columnas de medios de comunicacién regional,
ponencias en eventos académicos nacionales e internacionales; se permearon
los curriculos de las facultades de Economia, Derecho y Comunicacién So-
cial de las universidades adscritas, vinculacién de estudiantes como auxiliares
de investigacidn, asesoria metodoldgica, actividades de apropiacién con lide-
res comunales, desarrollo de eventos de impacto local y regional, proyectos
de grado y productos de generacién de nuevo conocimiento.

Organizaciones sociales, que, en cabeza de fundaciones y agremia-
ciones, con su apoyo administrativo, logistico y de infraestructura, com-
plementaron la capacidad de convocatoria en los sectores publico y pri-
vado y contribuyeron al impacto e incidencia del programa en la regién.
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Es importante también referir los desafios de la gestién de la infor-
macién y el conocimiento resultado de la intervencién en el Concejo y
c6mo los observatorios se enfrentan a “[...] retos en relacién con su planea-
cién estratégica, su recurso humano, la relacién con los actores politicos y
los medios de comunicacién, el involucramiento ciudadano, la financia-
cién, el apoyo institucional, y el uso de TIC[...] 7 (Guerrero, et al, 2017,
p-82); todo lo anterior, con el propésito de garantizar un buen ejercicio
del Control Social que empodere ciudadanos y liderazgos politicos y, por
rebote, mejore el Control Politico necesario para una democracia verdade-
ramente deliberante y representativa.

No obstante, la continuidad de estas iniciativas en tiempo y espacio
deberia estar garantizada financieramente por el Estado como politica pu-
blica, sin que por ello se comprometa la neutralidad de los hallazgos. Ope-
rativamente, se requiere la concurrencia de actores sociales que, ademds de
la academia, garanticen, con su apoyo técnico, el liderazgo y activismo de
organizaciones de base directamente relacionadas con el Concejo (juntas
de accién comunal y juntas administradoras locales, entre otras).

A continuacidn, se mencionan otras sumas y restas representadas en
aciertos y dificultades del proceso de evaluacién, medicién y seguimiento
al Concejo de Bucaramanga. Algunas coinciden con el informe de Trans-
parencia por Colombia en el 2007 y otras son resultado del propio proceso.

Aciertos que suman

*  Enla actividad del Concejo

Se logré la incidencia sobre procesos y procedimientos internos des-
de la Mesa Directiva para dar cumplimiento de garantias a la actividad del
Concejo, como: cronograma publico de las sesiones, participacién equita-
tiva de minorias, tiempo de intervencién segin reglamento, aumento del
namero de propuestas de control politico debatidas en plenaria, planifica-
cién de las sesiones por sectores, permanencia en el recinto y puntualidad
en el inicio de ellas.

Por lo anterior, desde el Programa se pudo constatar, con base en los
resultados de la evaluacién cuantitativa y cualitativa del desempefio de los
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concejales, una optimizacion en la calidad del discurso de control politico,
la preparacién de los temas con datos, normas, leyes, estudios y fuentes, la
estructuracién de ideas, el andlisis de contexto y la mencién estricta a las
labores del funcionario citado.

El seguimiento de Bucaramanga Concejo Cémo Vamos llamé la
atencién sobre la necesidad de equilibrar en el desarrollo de las sesiones: los
informes de gesti6n, los debates de control politico y la actividad normati-
va, ya que los primeros prevalecen en la actividad del Concejo y se opaca el
cardcter deliberante de la corporacién sobre el horizonte de seguimiento a
la planeacién de la ciudad, factor que deberia ser prioritario.

Se puede destacar que en la Gltima medicién se hizo evidente una
mejora considerable en el discurso de control politico y los niveles de asis-
tencia y permanencia en el recinto y, por lo mismo, se advierte una mejoria
en los desempefios de los concejales.

Respecto a las Unidades de Apoyo Normativo, luego de los infor-
mes, se observé un mayor niimero de perfiles con formacién profesional,
aunque prevalece una tendencia mayoritaria con baja formacién bdsica o
tecnolégica.

Finalmente, la divulgacién de resultados por bancadas y por desem-
penos individuales creé un clima de “sana competencia” frente a la posibi-
lidad de mejorar las précticas con cada medicién y, aunque en el top 3 casi
siempre figuraron los mismos, en el desempeno intermedio se evidencia-
ron saltos determinantes de posicién en el ranking.

*  En lo metodolégico

Del trabajo mancomunado con los concejales y las Unidades de
Apoyo Normativo, asi como del debate académico permanente, se refind
la metodologia de seguimiento y evaluacion al Concejo Bucaramanga que
tuvo reconocimiento en Colciencias como producto TOP en Innovacién
en proceso o procedimiento social.

Asi mismo, la robustez de los instrumentos, el rigor en su aplicacién
y sistematizaciéon y los andlisis y socializaciones por los académicos del
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programa consolidaron una herramienta confiable y legitima a la luz de los
resultados de las mediciones y el reconocimiento de los diferentes actores
del proceso.

Vale la pena destacar la vinculacién de los estudiantes de las diferen-
tes universidades como auxiliares de investigacién quienes, luego de una
capacitacion, asistian a las sesiones para el levantamiento de informacién.
El proceso incluyé dos filtros de andlisis: escucharon sesidén por sesién y el
andlisis deliberativo de los resultados entre los investigadores de las univer-
sidades adscritas al Programa.

*  En la transferencia del conocimiento

Mis alld del impacto medidtico que visibilizé los resultados del pro-
yecto en multiples medios de comunicacién de la regién, se logré el po-
sicionamiento del programa como una fuente idénea de datos y estudios
sobre la actividad del Concejo municipal en la region, tanto asi que se
alcanzé, a manera de pilotaje, llegar a los demé4s municipios del Area Me-
tropolitana de Bucaramanga.

Importante mencién merece el repositorio anexo al del Concejo con
informacién organizada por fechas, sesiones, informes de gestién, temd-
ticas sectoriales, intervenciones por concejal, debates de control politico;
con videos, audios, actas y resimenes de la actividad del Concejo entre
marzo del 2017 y noviembre 2019, asi como los tres informes socializados
de BCCV, que pueden ser consultados en: http://bgaconcejocomovamos.
blogspot.com/p/blog-page.html.

Una preocupacién permanente en el Programa la constituyd la ne-
cesidad de llegar al ciudadano de base con informacién precisa, clara y
oportuna sobre la actividad del Concejo y los concejales del municipio, es-
pecialmente en la tarea propuesta de contribuir a la promocién de un voto
consciente, critico e informado. Para ello, se promovieron, entre otras, una
estrategia educomunicativa a través de medios digitales e institucionales en
podcast y videos, se formé durante este tiempo a la ciudadania sobre la
importancia del Concejo para la ciudad, se desarroll$ un ciclo formativo
en tecnologias de informacién y comunicacién —TIC- para la promocién
del control social con lideres de Juntas de Accién Comunal (JAC) del mu-
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nicipio, que vinculé a la experta en Ciudadania de la Universidad Pontifi-
cia Bolivariana, Medellin, Beatriz Elena Marin Ochoa.

Entre otras actividades y con el animo de reconocer el vinculo entre
las JAC y el Concejo municipal se adelanté una encuesta diagndstica que
se materializé en la cartilla “Logros y retos de las JAC en Bucaramanga®
disponible en:

https://upbeduco-my.sharepoint.com/:b:/g/personal/hector_go-
mez_upb_edu_co/EUO1Gycniwl Nt3SWGd_jcHwBYNtQc6mrK7Tb-
MFOURu9pOA?e=bnlLcS.

Los manuales para el Concejal y de uso de redes para lideres comu-
nales, asi como la creacién de 20 fanpages de juntas de accién comunal
y una infografia informativa sobre el Concejo, sumaron como material
educomunicativo digital de transferencia del conocimiento.

*  Enlaapropiacion social y generacion de nuevo conocimiento

Académica e investigativamente para el Programa es bueno conso-
lidar, entre sus sumas, la alianza regional en diferentes momentos de cinco
de las universidades de la regién entre ocho instituciones de diferentes
sectores del municipio y tres del orden nacional.

El involucramiento de semilleros de investigacién y estudiantes de
cuatro diferentes dreas del saber (economia, comunicacién social, trabajo
social y derecho y ciencias politicas), el desarrollo de cuatro trabajos de
grado de pregrado que tuvieron en las temdticas de transparencia, control
social, control politico y comunicacién, una visién profunda de la realidad
del Concejo municipal que sirve de repositorio y consulta para los ciuda-
danos del municipio, la ejecucién de ponencias por parte de los investiga-
dores adscritos al Programa, con los resultados del proceso de evaluacién y
seguimiento en eventos de carcter regional, nacional e internacional y, la
produccién de un libro con dos volimenes sobre Control Social resultado
de la investigacién que cuentan con la vinculacién de diferentes académi-
cos nacionales e internacionales y que se espera actiie como referente de la
temdtica en el pais.
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Dificultades que restan

Alcanzar una eficiente interpretacién cualitativa, en el marco de una
investigacién con alto componente cuantitativo, fue una constante dificul-
tad en el proceso, incluso, manifestada por los concejales que querian que
sus actividades fuera del recinto fuesen consideradas en la medicién.

No menor dificultad representd la reticencia de ciertos concejales a
ser escrutados y a participar de las socializaciones de resultados, asi como
producir estrategias de transparencia en la contratacién de las Unidades
de Apoyo Normativo y fortalecer los perfiles de sus miembros. Lo primero
dificulté un acertado proceso de realimentacién, impacto y mejoramiento
de desempeno, lo segundo promueve el clientelismo y la ineficiencia en la
gestion del Concejal.

Mis alld de la intervencién del Programa para generar un top 10,
censurar o revisar la gestién del Concejo, fue un reto permanente para
el equipo ejecutor, persuadir a los concejales acerca de la necesidad de la
evaluacién como un proceso de mejoramiento continuo, como una opor-
tunidad de refinar sus précticas para formalizar y darle valor agregado a su
funcién de control politico.

Especial atencién merecerfa para el futuro hacer un seguimiento
riguroso a los concejos de los municipios del AMB (Girén, Floridablanca y
Piedecuesta), pues en una experiencia piloto se evidenciaron fallas sistémi-
cas y estructurales bastante complejas y dificiles de aceptar en el contexto
del desarrollo digital y objeto mismo del Concejo, frente a la promocién
de la calidad de vida de sus ciudadanos.

Mal indicador resulté también no registrar mejoras en la calidad de
los proyectos de Acuerdo y las ponencias presentadas, o que ese espacio esté
siendo usado para promover actividades como homenajes, celebraciones,
jornadas, condecoraciones, premiaciones o exaltaciones que, comparadas
con normas y leyes que contribuyan a disefiar y aprobar iniciativas que
permitan adaptar y materializar las politicas ptblicas nacionales al dmbito
local y proponer alternativas que favorezcan el desarrollo del municipio,
controlen la actividad del primer mandatario y mejoren la calidad de vida
de sus habitantes porque, las primeras, resultan poco relevantes .
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Asegurar la continuidad del ¢jercicio de evaluacién, medicién y se-
guimiento en varios periodos, para contrastar la informacién recopilada, ga-
rantizar la sostenibilidad de las alianzas institucionales, el ingreso de nuevos
actores y recursos suficientes para un control social independiente y auténo-
mo, asi como vincular organizaciones sociales de base al ejercicio del control
social ciudadano, son un mandato de urgente cumplimiento si lo que se
quiere es asegurar la participacién y promocién de ciudadanias activas.

Proveer a la ciudadania de informacién adecuada que facilite la
comprensién de la actividad del Concejo y con ello promover el voto cons-
ciente e informado, sigue siendo un desafio para los diferentes actores del
Estado colombiano.
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El disefio de sistemas de evaluacion de la gestion piblica es fundamental
para el fortalecimiento de la democracia, desafiando a los gestores piblicos a
construir estrategias para sistematizar y comunicar los efectos logrados por el
ejercicio del buen gobierno. Los resultados expuestos en este libro consolidan

la participacidn de la Universidad Pontificia Bolivariana-Bucaramangay

la Universidad Autdnoma de Bucaramanga, en el Programa Bucaramanga

Metropolitana Cdmo Vamos?, en su capitulo “Bucaramanga Concejo Como
Vamos", y con ello contribuye al seguimiento de la labor del Concejo y a medir

el desempefio de los concejales, evaluando sus resultados y el impacto sobre
la participacion ciudadanay el ejercicio de la cultura politica. El sistema
de evaluacidn se consolidd con el trabajo de un equipo multidisciplinar
conformado por investigadores de cuatro universidades de a ciudad de

Bucaramanga. La idea fue promover una ciudadania activa y critica frente a

la gestion del Concejo a partir de la democratizacién de los resultados de las

mediciones en el ejercicio de la actividad normativa, el control politicoy a

presencia del concejal, funciones estas que les competen a los concejales;
todo lo anterior, como una forma de empoderamiento a la comunidad, que dio

voz a los ciudadanos frente a los temas de interés comunitario y de ciudad.




