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PRESENTACION

El presente estudio «La planeacion territorial en Colombia: contexto, trayectoria y experiencias» es
parte de un proceso mas amplio que lleva a cabo el Grupo Propuesta Ciudadana y que incluye estudios
similares en Bolivia, Ecuador y Pert, en el marco del proyecto «Estudio comparativo sobre procesos y
mecanismos de planeamiento regional en la region andina». Nuestro objetivo es contar con informacion
y analisis sobre el planeamiento en los paises andinos, de tal manera de establecer comparaciones y
generar propuestas que permitan avanzar en esta politica clave para el desarrollo nacional.

En estos trabajos se abordan algunos temas fundamentales para una agenda sobre planificacion nacional,
regional y local. Entre ellos podemos resaltar: el ordenamiento territorial, la participacion ciudadana, el
planeamiento estrategico, la articulacion entre planeamiento y presupuesto, asi como la transparencia y la
vigilancia. Las dimensiones mencionadas se analizan en los tres niveles de gobierno, lo cual es
particularmente importante en el marco del proceso de descentralizacion en curso en nuestro pais.

Las experiencias y procesos de planeamiento en los paises andinos son especialmente significativos para
nosotros. Por sus similitudes en términos sociales, culturales y politicos podemos identificar problemas
comparables a los nuestros y obtener lecciones que pueden traducirse en politicas que permitan avanzar
en la reconstruccion del sistema de planificacion como eje central de la gestion piblica. Este es un proceso
que esta dando sus primeros pasos y enfrenta la abierta resistencia de sectores que siguen considerando
que el Estado debe tener un rol marginal en lo economico, lo social y lo cultural.

Los estudios han sido posibles por el apoyo de Revenue Watch Institute (RWI), Local Government and
Public Service Reform Initiative (LGI) y Evangelischer Entwicklungsdienst (EED). Asimismo ha sido un
trabajo coordinado con la Red de Municipalidades (REMURPE).

El estudio sobre el planeamiento en Colombia ha sido realizado por Fabio Velasquez, sociologo por la
Universidad Javeriana (Bogota, Colombia), especialista en Ordenacion del Territorio por la Universidad
Politécnica (Madrid, Espaia) y doctorando en Ciencias Politicas por la Universidad de Lausanne (Suiza). Es
docente de la Universidad Nacional de Colombia y director de la Unidad Ejecutora de Programas de la
Fundacion Foro Nacional por Colombia, en Bogota.

Su amplio conocimiento y experiencia sobre los asuntos abordados en el presente trabajo se reflejan en las
numerosas publicaciones que ha efectuado a la fecha, tanto a traves de libros como de articulos en revistas
especializadas. Asimismo, la vinculacion de Fabio Velasquez con diversos espacios de investigacion y debate
latinoamericanos sobre planeamiento, participacion y descentralizacion le han permitido estar en
permanente contacto con el proceso peruano. Esta situacion ha contribuido a que en la presentacion de la
experiencia colombiana se pongan de relieve los temas que pueden ser mas relevantes para nuestra

realidad.

En la elaboracion del estudio, el autor cont6 con la importante colaboracion de dos profesionales colombianos:
Esperanza Gonzalez, sociologa y magister en Sociologia, especialista en Politica Social y en Teorias y
Meétodos de Investigacion Social, y Paulo Andrés Pérez, economista y magister en Desarrollo. A todos
ellos les expresamos nuestro reconocimiento por el trabajo realizado.

Lima, octubre de 2010

Grupo Propuesta Ciudadana
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INTRODUCCION

Colombia tiene una importante tradicion de planeacion economica y urba-
no-regional, que se remonta a la segunda mitad de los anos cuarenta del siglo
pasado. La decada del cincuenta fue rica en desarrollos normativos e institu-
cionales, asi como en ejercicios de planeacion urbana, estos tltimos condu-
cidos por representantes de las escuelas urbanisticas ubicadas en la frontera

del conocimiento en ese campo.

Esa tradicion, desarrollada normativa y practicamente en los tres decenios
siguientes, fue recogida por la Constitucion de 1991 y proyectada como uno
de los pilares del Estado social de derecho. Los constituyentes ampliaron el
concepto en un doble sentido: de un lado, ratificaron el caracter participati-
vo de la planeacion, ya instaurado a comienzos de los afos ochenta, a traves
del sistema nacional de planeacion; de otro, definieron la planeacion como
un componente central de la gestion publica, tanto en el ambito nacional,

como en el territorial: municipal y departamental.

Este Gltimo énfasis estuvo estrechamente relacionado con la descentraliza-
cion del Estado colombiano, proceso iniciado a mediados de la decada del
ochenta y profundizado por la Asamblea Constituyente en 1991. La descen-
tralizacion devolvio a los municipios y departamentos funciones y compe-
tencias que el gobierno nacional les habia arrebatado en el siglo XX, y les
entrego importantes recursos para atender las demandas de la poblacion,
especialmente en el campo social y de infraestructura local." Las autoridades
territoriales ganaron desde ese momento un lugar importante en el mapa de
decisiones publicas y la Constitucion las doto de una serie de instrumentos
para el ejercicio de sus funciones, uno de los cuales fue la planeacion del

desarrollo socioeconomico y territorial.

1 Sobre los antecedentes y el desarrollo de la descentralizacion en Colombia, puede consultarse Velasquez
(1998). Un balance de los veinte afios de la descentralizacion puede leerse en Rinde (2007).
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¢Cual es el tono que ha adquirido la planeacion municipal y departamental
en las ultimas décadas, como instrumento de la gestion publica municipal y
departamental en Colombia? ;Cual ha sido el efecto real de la participacion
ciudadana en la planeacion? ;Como se ligan la planeacion, la asignacion de
recursos y la ejecucion de programas y proyectos de desarrollo para satisfa-
cer las demandas ciudadanas? ;Puede decirse que la planeacion ha contribui-
do de manera importante al mejoramiento de las condiciones de vida de la

poblacion en los municipios y departamentos del pais?

Estas y otras preguntas han orientado la elaboracion de este documento que
forma parte de la consultoria sobre Colombia en el marco del proyecto «es-
tudio comparativo sobre procesos y mecanismos de planeamiento regional
en America Latina». Su objetivo es analizar los procesos de planeacion terri-
torial como politica publica en Colombia, e ilustrarlos a traves del examen
detallado de dos casos: las ciudades de Bogota y Arauca.” Para tal efecto, se
adopto una metodologia que combino el acopio y analisis de informacion
secundaria, tanto estadistica como documental, y la realizacion de varias en-
trevistas a funcionarios, actores de la planeacion y expertos en cada una de
las dos ciudades, asi como a algunos funcionarios del gobierno nacional, con-

cretamente del Departamento Nacional de Planeacion.?

2 Bogota es la capital del pais y el centro urbano de mayor tamafio y jerarquia. Tiene una poblacion proyec-
tadaa 2010 de 7.919.120 habitantes, segiin datos del Departamento Administrativo Nacional de Estadis-
tica (DANE). Concentra una cuarta parte de la actividad econoémica del pais y es sede de las entidades
estatales de cobertura nacional. Esta dividida en 20 localidades. Tiene régimen juridico propio (Decreto
Ley 1421 de 1993, Estatuto Organico de Bogota), diferente al de los demas municipios del pais. La
autoridad maxima es el alcalde mayor, elegido cada cuatro anos por votacion popular. Cada localidad tiene
una Junta Administradora Local (JAL), elegida por voto popular, y un alcalde local, designado por el
alcalde mayor de una terna presentada por la respectiva JAL. Al comienzo de su mandato, el alcalde
mayor y los alcaldes locales deben formular y poner a consideracion del Concejo Distrital y de las JAL
los planes de desarrollo distrital y locales.

Arauca es la capital del departamento de Arauca, ubicado al oriente del pais, en la frontera con Venezuela.
Tiene una poblacion proyectada a 2010 de 82.129 habitantes, segin datos del DANE. La ciudad esta
asentada en una zona rica en recursos naturales (gas y petroleo), lo que le reporta un monto importante
de regalias por su explotacion. La administracion local se rige por el Codigo de Régimen Municipal (Ley
136 de 1994) y los procesos de planeacion por la Ley Organica de Planeacion y por el acuerdo municipal
que define las autoridades, instancias, procedimientos y plazos para la formulacion del plan de desarrollo
municipal que cada alcalde debe proponer al inicio de su mandato, acorde con su programa de gobierno.

3 Entotal, se realizaron doce entrevistas: cuatro en Bogota sobre la planeacion en la ciudad (dos a funcio-
narios de la actual administracion distrital, una a una ex funcionaria de alto rango de la Alcaldia Mayor y
miembro del Consejo Consultivo de Ordenamiento Territorial, una a un miembro del Consejo Territorial
de Planeacion), siete en Arauca (tres a funcionarios piblicos de la administracion municipal, dos a con-
cejales en ejercicio, una a la ex contralora regional, una a un representante de la Camara de Comerciantes)
y una entrevista a un funcionario del Departamento Nacional de Planeacion. Asimismo se organiz6 un
grupo de opinién en Arauca, en el que participaron cinco lideres sociales.
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Los estudios de caso se concentraron en dos instrumentos de planeacion: los
planes de desarrollo municipal y los planes de ordenamiento territorial. En
el primer caso, fueron examinados los tres ultimos planes, correspondientes
a los periodos de gobierno 2001-2003, 2004-2007 y 2008-2011. Los prin-
cipales aspectos estudiados fueron: el proceso de formulacion, discusion y
aprobacion de los planes; la participacion ciudadana; la estructura de conte-
nidos (estrategias, programas y proyectos); los presupuestos (planificados y
ejecutados) y, cuando la informacion estuvo disponible, los principales im-
pactos en las condiciones de vida de la poblacion (si los hubo). En el caso de
Arauca se hizo una visita de cuatro dias, en los cuales se acopio informacion
primaria y secundaria. Para el caso de Bogota, se tomo6 como base el trabajo
deVelasquez y Gonzalez (2006) sobre la planeacion en la capital en 2004, y se
actualizo mediante el examen de lo sucedido en 2008, afio en que se presen-
t6 un nuevo plan. La actualizacion se realiz6 mediante la lectura de nuevos

documentos de caracter oficial, correspondientes al proceso distrital y local.

El documento tiene cinco partes: en la primera, se muestran algunos antece-
dentes de la planeacion en Colombia, tanto en el ambito nacional como te-
rritorial, y se presentan los principales elementos del enfoque con el que se
va a analizar el tema. En la segunda parte se describe de manera panoramica
el marco normativo e institucional de la planeacion en Colombia. Esa parte
incluye una referencia a la base constitucional y legal de la descentralizacion,
la participacion ciudadana y el funcionamiento del sistema de regalias por la
explotacion de hidrocarburos, clave para comprender el caso de Arauca. La
tercera parte se refiere a las normas nacionales y territoriales que regulan la
formulacion y el manejo de los presupuestos en Colombia. En la cuarta par-
te se examina el funcionamiento real del sistema, en términos del papel que
cumple cada nivel de gobierno y de las relaciones que se tejen entre ellos,
indicando las politicas que el gobierno nacional ha disenado y aplicado para
fomentar y fortalecer el ejercicio de la planeacion en los municipios y depar-
tamentos. Por ultimo, la quinta parte contiene dos capitulos sobre los dos
estudios de caso que ilustran la experiencia de planeacion territorial. Al final,
se plantean algunas consideraciones de conjunto sobre el funcionamiento de
la planeacion territorial, sus fortalezas y debilidades. En ese apartado se in-
cluyen algunas recomendaciones que pueden ser utiles para el Pert, susten-
tadas en las presentaciones del documento que realizo su autor en Lima,

Arequipa y Piura en junio de 2010.
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CAPITULO 1

CONTEXTO Y ENFOQUE

1. CONTEXTO
1.1 Algunos antecedentes

Colombia introdujo practicas institucionales
de planeacion economica y de planeacion ur-
bana y municipal desde fines de la década del
cuarenta y comienzos de los ahos cincuenta
del siglo pasado, respectivamente. El surgi-
miento de la planeacion estuvo ligado al pro-
yecto modernizador de las élites politicas del
pais en el periodo de entreguerras del siglo
XX, proyecto enmarcado en lo que Sunkel
(1993) denominé el Estado desarrollista, res-
ponsable de promover el desarrollo econo-
mico y laacumulacion de capital, proveer bie-
nes y servicios sociales a la poblacion y ase-
gurar los consensos politicos requeridos para

su exito (Velasquez, 1996).

El antecedente mas importante de la planea-
cion en el pais fue el documento «Bases de
un programa de fomento para Colombiay,
entregado a fines de la decada del cuarenta al
gobierno del presidente Mariano Ospina Pe-
rez por una mision del Banco Mundial enca-
bezada por el economista Lauchlin Currie.
La mision elabor6 un diagnostico sobre el
desarrollo del pais y propuso recomendacio-
nes encaminadas a elevar el nivel de vida de
la poblacion, especialmente a traves del in-
cremento de la productividad en el campo y

el estimulo a la urbanizacion.

En 1951 se creo la Oficina de Planeacion
mediante el Decreto 1928, la que dos anos
mas tarde fue convertida en 6rgano especial
de la Presidencia de la Republica (Decreto
999 de 1953). En 1952, el gobierno creo el
Consejo Nacional de Planificacion Economi-
ca (Decreto Legislativo 389), encargado de
apoyar al gobierno nacional en las tareas de
la planificacion. Un ano despues, el consejo
fue sustituido por la Direccion Nacional de
Planificacion Economica y Fiscal. En 1954,
los decretos 3080 y 3103 dispusieron la rees-
tructuracion de estos organos, los cuales se
convirtieron en el Consejo Nacional de Eco-
nomia y en la Direccion Nacional de Planifi-
cacion Economica y Social, como organismos
de caracter consultivo (Restrepo, 1988, cita-
do por Betancourt, 2001). Al finalizar la de-
cada, la Ley 19 de 1958 creo el Consejo de
Politica Economica y Planificacion y el Servi-
cio Administrativo de Planeacion y Servicios
Técnicos (hoy Departamento Nacional de
Planeacion), instituciones que fueron claves
para la formulacion del Plan Decenal de De-

sarrollo 1961-1970.

En 1965 se creo una comision para evaluar el
estado de la planeacion en el pais, la cual pre-
sent6 un documento que sirvio de base para
incorporar algunos conceptos sobre la mate-
ria en la reforma constitucional de 1968. Esta
ultima introdujo con fuerza la planeacion

como una herramienta de racionalizacion de
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la accion gubernamental. La reforma confir-
mo la responsabilidad del Estado en la con-
duccion de la economia y entrego al Congre-
so de la Republica la atribucion de fijar los
planes y programas de desarrollo economico
y social. Para tal efecto creo la Comision del
Plan del Congreso, encargada de dar el pri-
mer debate sobre los planes de desarrollo y

vigilar su ejecucion y la del gasto publico.

Desde entonces, todos los gobiernos formu-
laron su plan de desarrollo, aunque hasta
mediados de la decada del noventa ninguno
tuvo fuerza de ley de la reptblica. El Congre-
so nunca los discutio, pues la Comision del
Plan no opero. Los planes se convirtieron en
enunciados de propositos y estrategias guber-
namentales para el manejo de la economia,
que no tenian caracter vinculante. Suscitaron
algunos debates, principalmente entre tecni-
cos y economistas, que poco trascendieron a
la opinion publica. No obstante, la formula-
cion de estas propuestas gubernamentales fue
consolidando una cultura de la planeacion en
el seno de la Administracion Publica que tuvo
sin duda influencia posterior en las decisio-

nes adoptadas por los constituyentes en 1991.

1.2 De la planificacion econémica a
la planeacion urbana y municipal

A finales de los anos setenta hubo un giro sig-
nificativo de la planeacion en Colombia, en
respuesta a dos transformaciones estructura-
les del pais: la urbanizacion y la descentrali-
zacion. En las decadas del cincuenta y del se-
senta del siglo pasado, Colombia experimento
un rapido crecimiento de la poblacion urba-
na, con tasas anuales que superaron el 6%
promedio en las grandes ciudades. A comien-
zos de la década del cincuenta, urbanistas

europeos como Le Corbusier y Jose Luis Sert

elaboraron planes reguladores en varias ciuda-
des del pais, inspirados en la teoria del zo-
ning. Desde ese momento se fue acumulando
una experiencia de planeacion fisico-urbanis-
tica que, a comienzos de la decada del seten-
ta, ya se habia convertido en una practica co-
rriente en tales ciudades y sirvio de ejemplo

para el resto de centros urbanos del pais.

Los planes tuvieron un fuerte énfasis espacial
y hacian caso omiso a las variables socioeco-
nomicas y politico-institucionales que afec-
taban el crecimiento de las ciudades, lo cual
produjo un divorcio entre el crecimiento real
de estas ultimas y las estrategias propuestas
por los planes urbanisticos. Para resolver esa
brecha, los legisladores aprobaron la Ley 61
de 1978 (Ley Organica de Desarrollo Urba-
no), cuyo articulo 3 sefala: «Con el objeto
de lograr condiciones optimas para el desa-
rrollo de las ciudades y de sus areas de in-
fluencia en los aspectos fisico, social y admi-
nistrativo, todo nicleo urbano con mas de
20.000 habitantes debera formular su respec-
tivo plan integral de desarrollo con base en
las tecnicas modernas de la planeacion urba-

na y de coordinacion urbano—regional».

Asi se introdujo una nocion de planeacion
integral, que el Decreto 1306 de 1980 defi-
nio de la siguiente manera: «Se entiende por
plan integral de desarrollo un conjunto de
normas que permiten ordenar, regular y
orientar las acciones de los sectores publico
y privado en los aspectos sociocultural, eco-
nomico-financiero, fisico-territorial y juridi-
co-administrativo, con el fin de mejorar la
calidad de vida de los habitantes y utilizar en
forma optima los recursos existentes» (arti-
culo 2). El decreto incorporo la participacion
ciudadana en la planeacion urbana: «los pla-
nes integrales de desarrollo se prepararan con

la participacion de las entidades civicas, gre-
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miales, profesionales, culturales y de la ciu-

dadania en general» (articulo 15).

Por su parte, la descentralizacion del Estado,
iniciada en los afos ochenta, fortalecio poli-
tica, administrativa y financieramente a las en-
tidades territoriales, especialmente a los mu-
nicipios, y dio fundamento a la planeacion
como un instrumento que los alcaldes y go-
bernadores podrian emplear haciendo uso de
la autonomia politica y administrativa que la
ley les otorgo. El titulo III del Decreto 1333
de 1986 (Codigo de Regimen Municipal), atin
vigente, ratifico lo establecido seis anos an-
tes: «con el objeto de lograr condiciones op-
timas para el desarrollo de las ciudades y sus
areas de influencia en los aspectos fisico, eco-
nomico, social y administrativo, todo nacleo
urbano con mas de 20.000 habitantes debera
formular su respectivo plan integral de desa-
rrollo con base en las técnicas modernas de
planeacion urbana y coordinacion urbano-

regional» (articulo 33).

Tres anos despues, la Ley 9 de 1989, conoci-
da como Ley de Reforma Urbana, convirtio
la practica de la planeacion en norma univer-
sal, y oblig6 a todos los municipios a formu-
lar su plan de desarrollo, definio los procedi-
mientos para que los concejos municipales los
aprobaran y ordeno a los alcaldes que pre-
sentaran un informe anual sobre su ejecucion.
Un paso adicional se dio con la expedicion
de la Ley 388 de 1997, mediante la cual se
dispuso que los municipios elaborasen un plan
de ordenamiento territorial (POT) de largo
plazo, centrado en variables fisico-espaciales

y ambientales.

En cuatro décadas se transito de la planea-
cion economica a la territorial; de la planea-
cion fisica a la planeacion integral; de la pla-

neacion tecnica a la planeacion participativa;

de la planeacion discrecional a la planeacion
obligatoria. Infortunadamente, la norma no
incluyo ningtin tipo de sancion a las autori-
dades locales que no cumplieran ese requisi-
to, lo que le resto efectividad. No obstante,
el lenguaje de la planeacion se extendio y, en
los albores de la decada del noventa, la pla-
neacion ya formaba parte de los discursos y
practicas de las autoridades ptblicas y de di-
ferentes sectores de la poblacion. La Consti-
tucion de 1991 recogio esa tradicion y la pro-
yecto; asi, convirtio a la planeacion en un in-
grediente central de la gestion publica, tanto

nacional como territorial.

Antes de detallar la base normativa de ese
cambio introducido por los constituyentes a
comienzos de la década del noventa, cabe
precisar los conceptos con base en los cuales
14 . /4 . ./
seran examinadas las practicas de planeacion

en anos recientes.

2. ENFOQUE

2.1 La planeaciéon como proceso

y como escenario

La planeacion puede ser entendida como «un
proceso permanente de naturaleza sistémica,
con mecanismos incorporados de revision y
retroalimentacion continua, en el que a partir
de los suenos y aspiraciones de la sociedad se
define la vision de futuro deseado en el largo
plazo, se delinean objetivos y metas concre-
tos, se formulan estrategias para llegar a aque-
llas, se estructuran programas y proyectos que
concretizan esas estrategias, se pone en eje-
cucion lo planeado, se hace seguimiento y eva-
luacion de los resultados en términos de avan-
ces hacia el logro de la vision, se hacen los
ajustes necesarios y se vuelve a retomar el pro-

ceso siempre con la vista puesta en el futuro
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vislumbrado por todos» (Parra, 2001: 63).
Restrepo resume esa nocion y sefala que la
planeacion es «un ejercicio de inteligencia co-
lectiva, en el cual una sociedad logra identifi-
car sus posibilidades de desarrollo y sus pro-
positos comunes, asi como los medios para

avanzar en ellos» (Restrepo, 2002: 95).*

Esta nocion corresponde a un enfoque de la
planeacion que se ha ido construyendo en las
ultimas dos décadas, como resultado de la
critica a los modelos racionalistas y tecnocra-
ticos de la planeacion dominantes desde la
segunda posguerra hasta fines de la decada del
setenta del siglo pasado en todo el mundo y,
en particular, en Ameérica Latina. En ese mo-
mento, la planeacion era considerada como
un procedimiento esencialmente técnico,’
una practica especializada, orientada a con-
trolar el cambio de un sistema o universo es-
pecifico (sociedad, territorio, poblacion, eco-
nomia, organizacion, etcétera).® En conse-
cuencia, su ejercicio recaia en unos pocos es-
pecialistas (los planificadores), supuestamente

poseedores de un saber tecnocientifico y ha-

bilitados para aplicar las tecnologias desarro-
lladas en ese campo. Entonces, se hacia una
clara distincion entre el sujeto y el objeto de
la planeacion. El primero era considerado
como el conductor del proceso; el segundo
como receptor pasivo, no artifice, de dicha

accion y beneficiario de sus resultados.”

Este enfoque de la planeacion, que establecia
una clara distincion entre técnica y politica,
entre el caracter de la planificacion y el para
que de la misma, perdio credibilidad por su
fracaso como propuesta de cambio controla-
do (social, economico, territorial, organiza-
cional) y por la crisis de los paradigmas teo-
ricos que la sustentaron durante varias deca-
das (concepcion positivista del universo como
un orden dado, sometido a regularidades uni-

versales y, por tanto, predictible).®

Hoy, la planeacion es concebida menos como
una técnica especializada y mas como un
proceso sociopolitico; menos como un pro-
cedimiento y mas como un escenario de in-

terlocucion entre actores: «como proceso,

4 Segln Betancourt (2001), la planificacion puede ser entendida como el proceso por medio del cual la
sociedad y el Estado entienden su realidad diversa, racionalizan los recursos ptblicos, privados y comu-
nitarios presentes, con el fin de tener un mejor futuro; la planificacion consulta los ejes tematicos y
problematicos resultado del interés general de una sociedad en determinado momento, permitiendo que
su desarrollo logre consolidar acciones prospectivas que mejoren la calidad de vida de la mayoria de la
poblacion.

5  Para el gobierno colombiano, encabezado por el Departamento Nacional de Planeacion (DNP), la pla-
neacion es «un proceso continuo que busca aprovechar las oportunidades, reducir o mitigar las amena-
zas, potenciar las fortalezas, transformar las debilidades, dar soluciones a problemas y atender las nece-
sidades, a través de estrategias que de manera eficiente apunten al cumplimiento de metas y objetivos»
(DNP, ESAP, Ministerio de Cultura, 2007: 9).

6  Segln Garnier (2000) «la planificacion fue vista como una tarea fundamental de la gestion pablica dirigi-
da a garantizar la coordinacion necesaria para que las diversas politicas sectoriales y globales apuntaran
de manera razonable en una misma direccion y se reforzaran mutuamente» (pp. 1-2).

7 Los elementos basicos de este enfoque pueden verse en McLoghlin (1972).

8  La crisis de este enfoque estuvo, ademas, ligado a la crisis del modelo desarrollista en Ameérica Latina,
relacionada con «las restricciones financieras, los desequilibrios sociales, el agotamiento institucional y

los peculiares cambios en el balance politico-ideologico que se fueron gestando con este procesox» (Gar-
nier, 2000: 2).
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comprende una serie de dinamicas sociales
y politicas en torno a la identificacion de
problemas y potencialidades del presente y
a la formulacion de apuestas de futuro.
Como escenario, la planeacion es una opor-
tunidad de encuentro entre voces diferen-
tes interesadas en construir consensos basi-
cos sobre metas de bienestar y sobre los pro-
cedimientos, instrumentos y acciones nece-
sarios para alcanzarlas. Es, en consecuencia,
un proceso y un escenario eminentemente
politico que enlaza medios y fines, presente
y futuro, problemas y soluciones, potencia-
lidades y realizaciones, conocimiento y ac-

. 9
c1on».

2.2 Planeacién y participacion’

La planeacion es el puente entre el pensamien-
to y la accion. A traves de ella es posible in-
ducir cambios de diversa indole (economi-
cos, socioculturales, politico-administrati-
vos, territoriales, etcétera) en una realidad
especifica, con base en la definicion de obje-
tivos claramente estipulados y en la identifi-
cacion de las condiciones para el logro de

tales objetivos, asi como de los instrumen-

9 Velasquez y Gonzalez (2003: 66).

tos necesarios para alcanzarlos. Ese puente
debe ser construido permanentemente en-
tre los involucrados en el proceso de cam-
bio. En tal sentido, no es posible distinguir
entre sujeto y objeto de la planeacion. Todos
son sujetos, todos deliberan, todos planifi-
can, todos deciden. Puede haber especialis-
tas, poseedores de un saber tecnico, que in-
tervienen en los procesos de planeacion, que
incluso los conducen, pero su saber no es
excluyente sino diferente y, posiblemente,
complementario con otros saberes y expe-
riencias provenientes de actores no especia-

lizados.

En consecuencia, la planeacion es por esen-
cia participativa.'' Es abierta e incluyente:
convoca al conjunto de la sociedad para que,
desde su diversidad interna (sociocultural,
ideologica, étnica, economica, politico-ideo-
logica, territorial, etcetera), reflexione, de-
libere y construya acuerdos sobre su presen-
te y su futuro. Por tanto, nadie puede ser ex-
cluido de ese ejercicio, pues los acuerdos que
se construyen y las decisiones que se toman
no solo conciernen a todos y a todas, sino
que forman parte de un patrimonio de ac-

cion colectiva.'” Sin embargo, quienes inter-

10 Lo que sigue tiene base en Velasquez y Gonzalez (2006).

11 Por participacion se entiende «el proceso a través del cual distintos sujetos individuales y colectivos, en

12

funcion de sus respectivos intereses y de la lectura que hacen de su entorno, intervienen en la marcha de
los asuntos colectivos con el fin de mantener, reformar o transformar el orden social y politico. Tres
razones pueden motivar la participacion: el deseo de ciudadanos y ciudadanas de influir en las decisiones;
la necesidad del Estado de legitimarse ante los ciudadanos a través de su acercamiento a estos tltimos; y,
finalmente, el interés compartido de mejorar las decisiones publicas, especialmente en materia de asig-
nacion de recursos. En otras palabras, se espera que la participacion contribuya a mejorar la prestacion
de los servicios publicos y a democratizar la gestion» (Velasquez y Gonzalez, 2006: 23).

«LLa participacion significa el ejercicio, por parte de una diversa gama de sujetos, de una ciudadania activa
que intenta poner en el escenario plblico sus respectivas lecturas y apuestas para visibilizarlas y construir
acuerdos colectivos en un contexto de pluralidad. La participacion posibilita la expresion de lo diverso,
el fortalecimiento de la esfera pablica y la movilizacion de voluntades en torno a objetivos comunes». Ver
Velasquez (2003: 398).
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vienen en ellano pueden hacerlo de cualquier
manera. Por el contrario, asumen el doble
compromiso de velar por sus intereses parti-
culares y por los del colectivo en su conjunto
(Ilamese municipio, localidad, region o pais).
Asi, la planeacion no solo tiende un puente
entre el pensamiento y la accion, sino tam-
bien entre los intereses particulares y el bien
colectivo. Alli radica uno de sus mayores re-

J4 . 14 .
tos teoricos y practlcos.

Esta nueva forma de ver la planeacion la con-
cibe como un proceso descentralizado, de-
mocratico y de largo alcance. B Se realiza de
la periferia hacia el centro y desde abajo ha-
cia arriba; es decir, parte de las iniciativas de
los diversos actores. Es lo que el Consejo
Nacional de Planeaciéon llama en Colombia
la planeacion al derecho. Ademas, los ejerci-
cios de planeacion pretenden recoger las as-
piraciones de la poblacion mediante proce-
sos de deliberacion, negociacion y concerta-
cion que operan en diferentes escalas (barrial,
local, regional, nacional e incluso interna-
cional). Finalmente, la planeacion participa-
tiva se apoya en la formulacion de visiones
colectivas de futuro que otorgan significado
a la accion individual y colectiva, a las deci-
siones tomadas y a las acciones emprendi-
das, lo que le brinda ciertas garantias de efi-

cacia social.

La planeacién participativa es un proceso
politico de alta complejidad. Es politico por-

que las decisiones que se toman en distintos

13 Velasquez y Gonzalez (2003: 66).

momentos deben encontrar el punto de equi-
librio entre las conveniencias particulares y
las colectivas. Cada quien desea un beneficio
concreto, la solucion de un problema, la crea-
cion de una oportunidad, el acceso a un bien
o servicio especifico. Se supone que esa bus-
queda se enmarca en la necesaria aspiracion
de metas de bienestar colectivo, en un con-

texto de pluralismo politico."

Es también un proceso complejo: los acuer-
dos construidos, las decisiones tomadas y las
acciones derivadas de ellas se fundamentan
en una lectura holistica del universo planifica-
do, que toma en cuenta sus diferentes dimen-
siones (espacial, economica, social, cultural,
politica, etcetera) y relaciones (en el tiempo
y en el espacio), asi como un disefio que pre-
tende la combinacion ideal entre lo urgente
y lo importante, entre lo inmediato y lo es-

trategico, entre lo particular y lo universal.

La planeacion participativa no elude ni, mu-
cho menos, desprecia las dimensiones tecni-
cas del proceso. Las reconoce y les otorga
sentido y lugar a la luz de referentes axiolo-
gicos especificos, bajo el supuesto —contra-
rio a la optica positivista— de que la ciencia
y la tecnica no son socialmente neutrales. En
consecuencia, es concebida como un proce-
dimiento tecnopolitico. Los componentes
técnicos son necesarios para construir inter-
pretaciones adecuadas del entorno, funda-
mentadas en el analisis de la realidad, con el

fin de identificar deficits y potencialidades, y

14 Alicia Ziccardi sefala que es necesario «reservar el término participacion ciudadana para referirnos a la

inclusion de la ciudadania en los procesos decisorios incorporando intereses particulares (no individua-
les) y [...] para que esto sea posible es necesario que existan nuevos espacios que operen con reglas claras
que favorezcan la deliberacion publica, la interaccion social y el respeto por el pluralismo politico» (pp.

182-183).
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disefiar acciones pertinentes en funcion de los
objetivos de cambio. El componente politico
define los limites dentro de los cuales se cons-
truyen los acuerdos colectivos a partir de la
consideracion de las identidades, discursos,
intereses, racionalidades, temporalidades y

proyectos de los diferentes actores.

La planeacion participativa no se agota en la
formulacion de un plan; comprende momen-
tos previos (identificacion de situaciones pro-
blematicas, de potencialidades sociocultura-
les, economicas y territoriales), asi como ac-
ciones ligadas a la ejecucion de los planes,
programas y proyectos, y a su seguimiento y
evaluacion. Esto exige habilidades y destre-
zas minimas a los participantes (los sujetos
de la planeacion), cuyo uso les permitira ju-
gar un papel relevante en cada uno de los

momentos.

En consecuencia, la planeacion participativa
es una forma de ejercicio de la ciudadantia, es
decir una posibilidad para que los sujetos de
la planeacion funjan como sujetos de dere-
cho y, por tanto, como sujetos politicos, liga-
dos a una comunidad sociopolitica de la que
derivan tales derechos y en cuyo seno se de-

sarrolla el proceso (Bustelo, 1998).

En tanto escenario, la planeacion participati-
va debe ser entendida como un espacio pu-
blico de concertacion local, es decir, como
un escenario de «encuentro, deliberacion y
construccion de acuerdos (y desacuerdos)

entre agentes gubernamentales Yy actores so-

ciales en torno a asuntos que afectan a la co-

lectividad o a alguno(s) de sus miembros»

(Velasquez, 2004: 3).

2.3 Planeacion y territorio

La planeacion territorial es importante para
este estudio, en particular aquella que se lle-
va a cabo a escala municipal y departamental,
e incluye la planeacion socioeconomica y la
planeacion del territorio u ordenamiento te-
rritorial. Distinguimos, por tanto, la planea-
cion en el territorio de la planeacion del te-
rritorio. Esta tltima toma como objeto de
intervencion el territorio mismo en sus di-
mensiones fisico-espaciales y ambientales. La
primera, en cambio, entiende el territorio
como escenario de procesos econémicos, so-

cioculturales y politico-administrativos. 15

El territorio es un espacio fisico, con rasgos
diferenciados seglin su ubicacion geografica
y sus caracteristicas morfologicas y ambien-
tales. Es el lugar donde se desarrolla la activi-
dad humana; el que le brinda posibilidades y
le impone limites. En tal sentido, es un de-
terminante de la accion humana, tanto indi-

vidual como colectiva.

Al mismo tiempo, el territorio es un produc-
to de la accion humana. Los grupos humanos
lo construyen materialmente, de manera in-
dividual (para satisfacer necesidades indivi-
duales o familiares) y colectiva (para satisfa-

cer necesidades de grupo a diversa escala).

15 En Colombia, la planeacion del territorio se hace a través de los planes de ordenamiento territorial

(POT), de los esquemas de ordenamiento territorial y de los planes basicos de ordenamiento territorial.

Estos se diferencian de los planes de desarrollo municipales y de los planes de desarrollo departamenta-

les, los cuales se centran en las dimensiones sociales, economicas, culturales y politico-administrativas de

la vida municipal y departamental, respectivamente.
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La produccion del territorio es simultanea-
mente su apropiacién. Es un proceso conflic-
tivo que se expresa a traves de una compe-
tencia por los mejores lugares (por sus carac-
teristicas morfologicas o paisajisticas, por su
ubicacion, por su dotacion, etcétera), en la
que no todos los individuos y grupos se en-
cuentran en igualdad de condiciones para ac-
ceder a ellos. Algunos poseen una mayor can-
tidad y variedad de recursos (de informacion,
economicos, de conocimiento, de poder, et-
cetera), mientras que otros ni siquiera tienen
la posibilidad de acceder a algunos de tales
recursos. En consecuencia, unos ganan y otros

pi erden.

En ese sentido, no todos los grupos sociales
producen el mismo tipo de territorio. Algu-
nos construyen lugares opulentos, mientras
que otros producen territorios de supervi-
vencia y, en algunos casos, infrahumanos. Tal
circunstancia explica por queé el territorio es
heterogeneo, diferenciado, desigual y, en pai-
ses como los nuestros, inequitativo y social-

mente segregado y segmentado,

La produccion del territorio da lugar a que
se tejan relaciones sociales entre los distintos
grupos que lo habitan y relaciones de poder
en la toma de decisiones. La produccion del
territorio es una produccion social y politica.
La planeacion constituye una oportunidad
para que ese tejido de relaciones sociales y de
poder opere en favor de la mejora de las con-
diciones de vida en el territorio. A traves de

la planeacion se construye territorio.

La produccion del territorio es también sim-
bolica, en el sentido de que le asignamos sig-
nificados a medida que nos apropiamos de el.
Este Gltimo aspecto no puede ser desprecia-
do cuando se trata de entender las logicas de

funcionamiento del territorio y de la planea-

cion. El territorio tiene un sentido cultural
para sus habitantes, denominado territoriali-
dad. Esta representa el significado que los gru-
pos humanos le atribuyen en funcion de sus
propias pautas culturales. Dicha territoriali-
dad genera identidad y sentido de pertenen-
cia, aunque en ciertos momentos tambien
produce exclusiones y fragmentacion del te-

rritorio.

El significado y la intensidad de la territoria-
lidad varian segun las diferentes escalas terri-
toriales: los espacios locales (vecinales, ba-
rriales) tienden a generar lazos sociales mas
fuertes (expresados en formas de coopera-
cion y conflicto) e identidades mas solidas. A
medida que aumenta la escala territorial (zo-
nas, localidades, ciudad, region), los lazos se
debilitan y los sentidos de pertenencia se vuel-
ven mas difusos. Mientras mayor sea la esca-
la, el significado se diluye mas, se vuelve ete-
reo y se convierte, incluso, en un estereoti-
po. Ademas, es mas racional y menos ligado a

los afectos.

Desde el punto de vista de la planeacion par-
ticipativa, esta diferenciacion de escalas jue-
ga un papel clave en relacion con los conteni-
dos y procedimientos de la planeacion, por
ello es un elemento no despreciable en el
momento de disefiar procesos. Mas aun, la
planeacion puede ser un instrumento poten-
te para la generacion de identidades territo-

riales y de sentidos de pertenencia.

La noci6n de territorio como espacio com-
plejo que entrecruza dimensiones (geografi-
ca, ambiental, economica, social, politica,
simbolica) y escalas (micro, meso, macro,
mega) introduce, pues, un componente adi-
cional de complejidad en los procesos de pla-
neacion, sobre todo cuando —tal como se

ha dicho— en ella intervienen multiples ac-
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tores con intereses, recursos, racionalidades
y expectativas diferentes. No todos los acto-
res logran captar esa complejidad, lo que dife-
rencia los grados de incidencia que cada uno
de ellos puede tener en la adopcion final de los

planes, en su ejecucion y en su seguimiento.

2.4 Local y global'

Uno de los elementos mas relevantes del ana-
lisis del territorio desde el punto de vista de
las escalas es el que se refiere a la relacion
entre lo local y lo global. Esa relacion puede
ser vista, como lo sefialan Borja y Castells
(1997), en dos dimensiones: de un lado, los
efectos que la globalizacion ha producido en
las relaciones sociales y territoriales en el
ambito local-regional; de otro, el papel que
las sociedades y los gobiernos pueden jugar
en el impulso del desarrollo local y regional

en contextos de globalizacién.

Segiin Giddens (1999), la globalizacion es la
intensificacion de las relaciones sociales uni-
versales, en el sentido de que los aconteci-
mientos que ocurren en un lugar del planeta
afectan la vida en otro lugar ubicado a distan-
cia, lo que crea interdependencia economica
y sociocultural. Las fronteras que separan las
sociedades nacionales se debilitan, se vuelven
hasta cierto punto borrosas, y aumenta el

impacto de las actividades transfronterizas.

En el campo politico, la globalizacion ha lle-
vado a los Estados nacionales a entremezclarse
con actores transnacionales; se ha roto la alian-
za entre sociedad de mercado, Estado y de-

mocracia, caracteristica de las sociedades

modernas. La globalizacion ha ido configu-
rando una sociedad y una economia mundia-
les sin Estado ni gobierno mundial (Beck,
1998), lo que incrementa el poder de las
empresas trasnacionales que operan mas alla
del sistema politico nacional. Ello ha tenido
como consecuencia la pérdida de influencia
y de capacidad de decision de los Estados na-
cionales sobre los procesos economicos, tec-
nologicos y culturales dentro de su territo-
rio. Este sufre transformaciones que obede-
cen mas a decisiones de agentes supranacio-
nales interesados en controlar cada vez mas
las variables locales relacionadas con su de-
sempeno, que al rol de actores locales y na-
cionales que pretenden ejercer algin tipo de

control sobre su entorno.

La globalizacion ofrece oportunidades, pero
también amenazas, con fuertes impactos so-
bre la sociedad local. Borja y Castells (1997)
muestran esta doble cara de la relacion asi:
«lo que caracteriza la nueva economia global
es su caracter extraordinariamente incluyen-
te y excluyente a la vez. Incluyente de lo que
crea valor y de lo que se valora en cualquier
pais del mundo. Excluyente de lo que se de-
vallia 0 se minusvalora. Es a la vez un sistema
dinamico, expansivo, y un sistema segregan-
te y excluyente de sectores sociales, territo-

rios y paises» (pp. 11-12).

En efecto, la globalizacion socava la particu-
laridad del territorio como unidad de pro-
duccion y de consumo, y como nicho de ex-
presion cultural y de comunicacion (segmen-
tacion, sociedad de flujos de informacion,
asimetrias de poder). A la vez, lo global ofre-

ce una oportunidad para que la articulacion

16 Las lineas de este apartado se apoyan en Gonzalez y Velasquez (2008).
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entre sociedad, economia, tecnologia y cul-
tura sea mas eficaz a partir de una redefini-
cion de lo local y de sus instituciones econo-
micas, sociales y politicas, por lo menos en
tres ambitos: el de la productividad y la com-
petitividad economicas (articulacion entre el
gobierno local y las empresas), el de la inte-
gracion cultural de sociedades cada vez mas
diversas (solidaridad y tolerancia) y el de la
representacion politica (legitimidad, adapta-
cion a nuevas exigencias del entorno y capa-
cidad de negociacion de los actores locales,
representados en su sistema politico, con los

actores transnacionales).

En los paises del Tercer Mundo, las relacio-
nes entre lo local y lo global tienden a produ-
cir mas efectos desestabilizadores que siner-
gicos: la reconversion productiva, efecto de
la apertura de las economias al mercado mun-
dial, ha creado traumas internos, especial-
mente en el mercado laboral y en la distribu-
cion del ingreso, lo que aumenta los riesgos
de exclusion de segmentos cada vez mayores
de la poblacion. A ello se suma la segregacion
socioespacial y la desarticulacion del territo-
rio, el incremento de la inseguridad y la vio-
lencia y el monopolio de las decisiones poli-
ticas en manos de una ¢lite, ligada general-
mente a poderosos intereses economicos y a

las directrices de actores transnacionales.

En esas circunstancias, el desarrollo local si-
gue siendo mas un anhelo y un reto que una
realidad, cuya apuesta consiste en aprove-
char los recursos endogenos, obtener recur-
sos externos y controlar los excedentes ge-

nerados para mejorar la calidad de vida en

el territorio. El desarrollo local, tal como
lo sefialan Winchester y Gallicchio (2003:
17) «aparece como una nueva forma de mi-
rar y de actuar desde el territorio en el nue-
vo contexto de la globalizacion. El desafio
para las sociedades locales esta planteado en
terminos de insertarse en forma competiti-
va en lo global, capitalizando al maximo sus
capacidades locales y regionales a traves de
las estrategias de los diferentes actores en

juego».

2.5 Las condiciones para la
planeacion participativa

La planeacion participativa depende de dos
condiciones para que pueda desarrollarse flui-
damente: un entorno favorable y actores in-
teresados en participar. La primera de ellas
alude al conjunto de posibilidades que brin-
da un sistema politico'” para que la planea-
cion participativa pueda llevarse a cabo. En-
tre ellas pueden mencionarse: el nivel de aper-
tura del sistema politico a las demandas so-
ciales y a la protesta ciudadana, la presencia o
ausencia de grupos de apoyo a los actores
participantes, el grado de unidad de las ¢lites
politicas, los disefios institucionales y meto-
dologicos para la planeacion, los recursos asig-
nados por las autoridades, sus estrategias po-
liticas y de comunicacion, asi como la ca-
pacidad del gobierno para aplicar sus planes
y programas. Estos elementos alteran los cos-
tos y la rentabilidad de la accion colectiva, de
manera que estimulan o frenan la participa-
cion de los distintos actores en el proceso de

planeacion.

17 «Conjunto de reglas y actores cuyas interacciones, formales e informales, marcan la dinamica politica»

(Tanaka 1995: 46).
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En cuanto a los actores, se requiere que ten-
gan la disposicion de involucrarse en el pro-
ceso de planeacion para deliberar y concer-
tar acuerdos, tanto en el plano de los fines
como de los medios, con el proposito de me-
jorar sus condiciones de vida en el territorio.
Ello depende en buena parte de queé tanto esos

actores han consolidado una identidad com-

partida —un nosotros—, del grado de articu-
lacion-desarticulacion con otros actores y de
la densidad del entramado de sus relaciones.
El analisis de este aspecto incluye la calidad
de la organizacion de los distintos actores, los
liderazgos, las redes de compromiso estable-
cidas, las motivaciones para la participacion
y los recursos de los cuales disponen como
grupo (informacion, saber, logisticos, mate-
riales, etcétera) para involucrarse en un pro-

ceso participativo.

Estas caracteristicas aluden a lo que se ha de-
nominado el capital social (Putnam, 1994),
es decir, el acumulado historico de accion
colectiva, las experiencias de cooperacion y
las redes de confianza que posee una deter-
minada sociedad.'® Dicho capital contribuye
a caracterizar las identidades colectivas y a
estimular la cooperacion entre individuos y
grupos. La planeacion participativa no solo
se beneficia del acumulado asociativo de una
colectividad, sino que puede contribuir a in-
crementarlo y a fortalecerlo, especialmente
en el caso de los segmentos mas pobres de la

poblacion.

Una interpretacion de la planeacion munici-

pal y regional en Colombia implica analizar

estas dos dimensiones, con el fin de exami-
nar potencialidades y limites, aspectos que
favorecen u obstaculizan su desarrollo y tie-
nen consecuencias para la calidad de vida de
la poblacion. La planeacion participativa ope-
ra en contextos de tiempo, espacio, cultura y
accion social especificos. En ellos intervienen
individuos de carne y hueso, con intereses par-
ticulares y con proyectos politicos no nece-
sariamente compatibles con la construccion
y puesta en marcha de politicas para el logro
del bienestar. Son individuos con necesida-
des y aspiraciones particulares, con diversas
percepciones y miradas del mundo, de la so-
ciedad y del Estado. Por eso, la combinacion
de las condiciones de la planeacion participa-

tiva puede arrojar resultados diferentes.

La existencia de un entorno politico favora-
ble y de actores con identidades solidas con-
duce a un tipo de planeacion a traves de la
cual gobernantes y gobernados establecen un
dialogo en torno a las demandas sociales y las
aspiraciones de la poblacion, acuerdan las ac-
ciones necesarias para satisfacerlas y las po-
nen en marcha en forma conjunta. En este
caso, los espacios publicos y los mecanismos
de dialogo y concertacion se fortalecen, asi
como las formas de cooperacion para la ac-
cion conjunta. La planeacion se convierte,
entonces, en un instrumento para el desarro-
llo humano. Es una planeacion eficaz desde el
punto de vista de los intereses particulares y

de los colectivos.

Cuando los actores se muestran débiles, a

pesar de la existencia de un entorno favora-

18 Durston (2002: 15) lo define como «el contenido de ciertas relaciones y estructuras sociales, es decir, las

actitudes de confianza que se dan en combinacion con conductas de reciprocidad y cooperacionx». Una

amplia discusion sobre este concepto puede verse en Le capital social. Performance, equité et réciprocité (con
la direccion de Antoine Bevort y Michel Lallement), Paris: La Découverte-MAUSS, 2006.
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ble, la planeacion tiende a volverse formal o
instrumental y con un alto contenido tecno-
cratico. En este caso, el Estado tiende a con-
trolar el proceso y a imprimirle la orienta-
cion que mas le conviene, sin que ello nece-
sariamente redunde en el bien comin. Un
tercer tipo de planeacion resulta de la com-
binacion de un entorno poco favorable y de
actores fuertes desde el punto de vista de su
identidad, sus recursos y motivaciones. En
este caso, la planeacion puede generar una
importante movilizacion social que no nece-
sariamente se concretara en acuerdos entre
las autoridades y los diferentes sectores de
la poblacion para el logro del bienestar. Los
escenarios reivindicativos se multiplican y es
muy probable que se generen conflictos que
impidan la construccion de acuerdos. El di-
vorcio entre sociedad y Estado se vuelve mas
notorio, lo que puede producir formas au-
toritarias y excluyentes de toma de decisio-
nes. De todos modos, la negociacion entre
las partes no esta del todo excluida en este

modelo.

Finalmente, cuando el entorno politico es
desfavorable y los actores sociales débiles, los
procesos de planeacion pueden fracasar o ser
de corto alcance y sin consecuencias positi-
vas para la calidad de vida de la poblacion. En
ese caso, se abre el camino a otras formas de
relacion entre la sociedad y el Estado: el clien-
telismo, el populismo, el autoritarismo, el

asistencialismo o una combinacion de ellas.

2.6 Planeacion y gestion publica

La gestion publica puede ser entendida como
la organizacion y el manejo —en un contex-
to normativo e institucional determinado—
de un conjunto de recursos de diversa indole

(técnicos, economicos, humanos, politicos,

normativos, de organizacion, culturales, et-

cetera) con el fin de generar bienes y servi-
. /. . . .

cios publicos para satisfacer las necesidades y

demandas de la poblacion y asegurar el pleno

ejercicio de sus derechos.

La gestion publica es un proceso —se habla
del ciclo de la gestion— que incluye, por tan-
to, momentos diferentes, entre ellos el de la
planeacion. Otros momentos de la gestion pu-
blica son la formulacion del presupuesto (asig-
nacion de recursos para la prestacion de ser-
vicios), la programacion de actividades, su
ejecucion, monitoreo y evaluacion. Se supo-
ne que los buenos resultados de la gestion pu-
blica —en términos de eficiencia, eficacia y
efectividad— dependen en buena parte de
una articulacion coherente entre los diferen-
tes momentos del ciclo. En otras palabras, de
que la planeacion responda a un diagnostico
de la realidad que se quiere intervenir: una
planeacion que no parta de una lectura con
fundamento empirico del territorio —como
el caso de la planeacion municipal y regio-
nal— puede conducir a resultados inespera-
dos e incluso a agravar los problemas que pre-

tende resolver.

Otro elemento fundamental de la gestion
publica es que la planeacion se traduzca en
una adecuada asignacion de recursos para el
desarrollo de los programas y proyectos, y
para el cumplimiento de metas. Un plan que
no se traduce en asignacion de recursos ter-
mina siendo un saludo a la bandera. De igual
forma, un presupuesto que no tenga como
base y referente un plan puede dar lugar a
una gran discrecionalidad en la asignacion de
recursos, lo que abre las puertas al despilfa-
110, a la corrupcion y a otros sesgos de la ges-
tibn que tienen implicaciones negativas so-
bre el desempefio de las agencias publicas y

sobre la calidad de vida de la poblacion (uso
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ineficiente de los recursos, clientelismo o in-

cumplimiento de metas).

Finalmente, los buenos resultados de la ges-
tion dependen de la ejecucion pertinente de
las acciones publicas, en el sentido de pro-
veer bienes y servicios ptblicos a quienes mas
los necesitan, de manera que satisfagan las
demandas de la poblacion y le garanticen
mejores estandares de existencia individual y
colectiva. Los sistemas de monitoreo y eva-
luacion son instrumentos claves para asegu-
rar que esta condicion se cumpla y, ademas,
proporcionan elementos de juicio para reini-
ciar el ciclo de la gestion a traves de un nuevo
diagnostico de la realidad y de nuevos even-

tos de planificacion.

Un componente clave de la relacion entre
planeacion y gestion publica es la articula-
cion entre la planeacion territorial y la pla-
neacion de orden nacional. El escenario ideal
es el de la coherencia entre los planes de los
distintos niveles de gobierno, en secuencias
de doble via: los planes nacionales orientan
la formulacion de los planes regionales y
municipales, y estos tltimos pueden arrojar
luces para la reedicion de los planes de es-
cala nacional. Este escenario, sin embargo,
no es frecuente por varias razones: en pri-
mer lugar, porque las realidades, en térmi-
nos de tipos de proceso y de escala, son muy
diferentes y obligan a que los planes de un
ambito tengan componentes propios no ne-
cesariamente compatibles con los de otro.
En segundo lugar, porque en contextos de
descentralizacion y de autonomia de las en-
tidades territoriales, incluso en paises uni-
tarios, existen dinamicas politicas diferen-
tes en uno y otro espacio, que pueden vol-
ver incompatibles ciertas metas programa-
ticas. Finalmente, porque en muchos casos

no existen mecanismos o instrumentos ade-

cuados para garantizar la coherencia entre

los planes de distintos niveles de gobierno.

Estas circunstancias plantean el alto grado de
complejidad caracteristico de los procesos de
planeacion cuando son mirados en su conjun-
to, pues las lineas de compatibilidad pueden
tener el mismo peso que las de incompatibi-
lidad. No obstante, las normas que rigen la
planeacion introducen, generalmente de ma-
nera indicativa, la sugerencia de que los pla-
nes nacionales, departamentales y municipa-
les tengan puntos de conexion, lo que en no
pocas ocasiones ocurre a traves de la finan-
ciacion de los programas y proyectos de de-
sarrollo. En efecto, generalmente los planes
municipales y departamentales contienen ini-
ciativas que implican la gestion de recursos
adicionales, diferentes a los propios o a los
de transferencia. En ese caso, las autoridades
territoriales recurren al crédito —lo que
obliga a garantizar la correspondiente capa-
cidad de endeudamiento—, a la cooperacion
internacional, a la venta de activos o, en caso
de no poder utilizar esas alternativas, a fon-
dos nacionales de cofinanciacion o a inver-
siones directas de las entidades de orden na-
cional en el territorio. Estas dos Gltimas al-
ternativas obligan a las entidades territoria-
les a adecuar sus propuestas a las politicas
nacionales, lo que garantiza una cierta cohe-
rencia entre estas y los planes municipales y

departamentales.

Por ultimo, un elemento clave de las relacio-
nes entre la planeacion y la gestion publica es
la capacidad de enmarcar los planes de desa-
rrollo en visiones estratégicas del territorio.
Ello se refiere a «pensar y actuar creativamen-
te teniendo en mente objetivos compartidos
de mediano y largo plazo, bajo el supuesto de
que las acciones presentes se realicen con la

conciencia de que se esta contribuyendo a
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construir un futuro mejor que hara sobresa-
lir a las entidades territoriales en el contexto
regional, nacional e internacional, y genera-
ra, a la vez, un mejoramiento continuo de la

calidad de vida» (DNP, 2007: 9).

Los planes estrategicos tienen miradas de lar-
go plazo que obligan a hacer compatible el
ejercicio de planeacion en escala municipal o
departamental con otros planes, especialmen-
te de orden nacional. Esta dimension de la
planeacion es importante porque genera po-
liticas de Estado para el territorio que van

mas alla del periodo de un alcalde o goberna—

dor. La planeacion estratégica es «un pode-
roso instrumento que facilita los diagnosti-
cos, los analisis y la toma de decisiones, al
focalizarlos hacia los asuntos prioritarios para
el desarrollo de una organizacion. De esta
manera, se posibilita la convergencia de vo-
luntades e intereses diversos alrededor de las
acciones que es necesario emprender desde
el presente para constituir un proyecto com-
partido de sociedad futura en el ambito de
un desarrollo humano sustentable, que per-
mitira adecuarse alos cambios y requerimien-
tos de un mundo en permanente transforma-

ciony (ibidem).
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CAPITULO 2

MARCO NORMATIVO E
INSTITUCIONAL DE LA
PLANEACION EN COLOMBIA

Las normas y las instituciones de planeacion
vigentes en Colombia tienen como referente
principal la Constitucion de 1991, que esta-
blecio el caracter obligatorio de los planes de
desarrollo en los tres niveles de la Adminis-
tracion Publica (nacional, departamental y
municipal) y creo el Sistema Nacional de Pla-
neacion. El mandato constitucional fue desa-
rrollado por la Ley 152 de 1994, conocida
como Ley Organica de Planeacion, que defi-
nio los alcances, contenidos y procedimien-
tos para la formulacion de los planes nacio-
nales, departamentales y municipales de de-
sarrollo, con base en los cuales los departa-
mentos y municipios debian reglamentar el
ejercicio de la planeacion para su jurisdiccion
territorial. Posteriormente, la Ley 388 de
1997, conocida como Ley de Desarrollo Te-
rritorial, ordeno la formulacion de los pla-
nes de ordenamiento territorial en los muni-
cipios colombianos, como planes estrategi-
cos de manejo del territorio y con una vigen-

cia mayor que la de los planes de desarrollo.

Por su parte, los municipios que reciben re-
gahas por la explotacion de recursos natura-

les tienen una legislacién especifica en esa ma-

teria, que define los criterios para la distri-
bucion de los recursos y establece las condi-
ciones bajo las cuales los municipios pueden

gastarlos .

A continuacion se examina el marco norma-
tivo e institucional que rige la planeacion y
los procesos relacionados: la descentraliza-
cion, la participacion ciudadana y, de manera
especifica, la distribucion de regalias por la

explotacion de hidrocarburos.

1. SOBRE LA PLANEACION

1.1. El Sistema Nacional de
Planeacion

Todo mandatario elegido en Colombia tiene
la obligacion constitucional y legal de formu-
lar un plan de desarrollo (nacional, departa-
mental o municipal, segliin el caso), el cual
debe traducir su propuesta programatica de
gobierno, ser objeto de una discusion publi-
ca y ser aprobado por el cuerpo de represen-
tacion politica correspondiente (Congreso de

la Republica, asambleas departamentales y
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concejos municipales).'” En otras palabras, la
gestion publica en Colombia debe atenerse
al Plan de Desarrollo Nacional, a 32 planes
de desarrollo departamentales y a 1.101 pla-
nes de desarrollo municipales. A ellos se su-
man los 20 planes de las localidades en Bogo-
ta, los planes de las localidades en el distrito
de Barranquilla (distrito portuario) y los pla-
nes de vida de los resguardos indigenas. Los
planes son vinculantes, en el sentido de que
constituyen el referente principal para las de-
cisiones de gestion publica y la asignacion co-

rrespondiente de recursos de inversion.

Para la articulacion de esa gran cantidad de
iniciativas, la Constitucion de 1991 cre6 el Sis-
tema Nacional de Planeacion. Dicha articula-
cion fue entendida por la Carta Politica desde
la optica de la participacion ciudadana en la
formulacion y el seguimiento a los planes de
desarrollo.?® En efecto, el Sistema Nacional
de Planeacion fue definido como la articula-
cion entre las instancias de planeacion: el Con-
sejo Nacional de Planeacion y, en los ambitos
municipales y departamentales, el ConsejoTe-
rritorial de Planeacion (CTP). Segtn el ar-
ticulo 340 de la Constitucion, los consejos son
instancias de orden consultivo, integrados por
representantes de las entidades territoriales y
de los sectores economicos, sociales, ecologi-

cos, comunitarios y culturales del pais.

El sistema tiene una estructura minima de
funcionamiento, con una junta directiva a la

cabeza y una asamblea que se retne periodi-

camente en los congresos nacionales de pla-
neacion, de caracter anual, o en encuentros
del sistema programados para discutir algin

tema especifico.

La operacion del sistema no tiene un soporte
financiero definido en la norma. Los conse-
jos de planeacion que lo integran, en especial
los departamentales y municipales, deben
buscar los medios para financiar su actividad
a traves de negociaciones con las autoridades
de su jurisdiccion territorial y del apoyo de
agentes externos (universidades, cooperacion
internacional, sector privado, etcétera). La
Sentencia C-524 de 2003 de la Corte Cons-
titucional dictamino que los CTP debian re-
cibir el apoyo tecnico y financiero de las au-
toridades nacionales, departamentales y mu-
nicipales para realizar las funciones que les

asigné la ley de planeacion.

1.2 La Ley Organica de Planeacion

La Ley 152 de 1994 (Ley Organica de Pla-
neacion) concreto las directrices establecidas
en el capitulo 2 del titulo XII de la Constitu-
cion. Definio los principios rectores de la pla-
neacion, establecio los contenidos, procedi-
mientos y plazos para la elaboracion de los
planes nacionales y territoriales, definio las
autoridades y las instancias de planeacion,
determin6 su conformacion y funciones, y
sefialo pautas generales para la ejecucion y la

evaluacion de los planes.

19 En el caso de Bogota, el plan de desarrollo distrital (Bogota es Distrito Capital) debe ser aprobado por el

Concejo de la Ciudad, mientras que el plan de cada localidad deben ser aprobado por la Junta Adminis-

tradora Local de la respectiva localidad.

20 Asi, se ratificaba la idea, surgida una década antes, de incorporar nuevos actores en la practica planifica-

dora, rompiendo el monopolio que los expertos habian ejercido en ese terreno.
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Los principios a los que se deben acoger el
gobierno nacional y las entidades territoria-
les en el ejercicio de la planeacion son los si-
guientes:

*  Autonomia: el gobierno nacional y las en-
tidades territoriales ejercen libremente
sus funciones en materia de planifica-
cion, con sujecion a la Constitucion y a
la ley.

*  Ordenacion de competencias: para el ejerci-
cio de las respectivas competencias, en los
planes de desarrollo se tendran en cuenta
tres criterios: concurrencia, complemen—
tariedad y subsidiariedad.

*  Coordinacion: las autoridades de planea-
cion se regiran por un principio de ar-
monia en las actividades relacionadas con
la formulacion, la ejecucion y la evalua-
cion de sus respectivos planes de desa-
rrollo.

*  Consistencia: los planes de gasto derivados
de los planes de desarrollo deberan ser
consistentes con las proyecciones de in-
gresos y de financiacion.

*  Prioridad del gasto publico social.

* Continuidad: las autoridades de planea-
ci6n buscaran la cabal culminacion de los
planes.

* Participacion: durante el proceso de discu-
sion de los planes de desarrollo, las auto-
ridades de planeacion velaran por que se
hagan efectivos los procedimientos de
participacion previstos en la ley.

*  Sostenibilidad ambiental: se estimaran los
costos y beneficios ambientales para ase-
gurar que las futuras generaciones tengan
una adecuada oferta ambiental.

*  Desarrollo arménico de las regiones: distribu-
cion equitativa de oportunidades y bene-
ficios.

*  Proceso de planeacion: la planeacion como
una actividad permanente de formula-

cion, ejecucion y evaluacion.

* Eficiencia: optimizacion de recursos fi-
nancieros, humanos y técnicos, con una
relacion positiva entre costos y benefi-
cios.

*  Viabilidad: los planes deben contener es-
trategias, programas y proyectos segun
metas, recursos, tiempos y capacidades.

* Coherencia: entre objetivos, estrategias,

programas y proyectos de un plan.

Los planes de desarrollo deben contener dos
partes: una general, de caracter estratégico,
fundamentada en un diagnostico de la reali-
dad municipal o departamental, y un plan de
inversiones de caracter operativo. Para la ela-
boracion de los planes de inversion, el go-
bierno nacional y las entidades territoriales
deben mantener actualizado un banco de pro-

gramas y proyectos .

Buena parte de la ley esta dedicada a la defi-
nicion en detalle de los contenidos del Plan
Nacional de Desarrollo y de los procedimien-
tos para su formulacion, ejecucion y evalua-
cion. La ley sefiala que, al igual que el plan
nacional, los planes de las entidades territo-
riales (municipios y departamentos) estan
conformados por una parte estratégica y por
un plan de inversiones de corto y mediano
plazo, segin las directrices emanadas de las
asambleas departamentales y de los conce-
jos municipales, que son los 6rganos de re-
presentacion politica. Las autoridades indi-
genas pueden definir los planes de acuerdo a
sus usos y costumbres, asegurando la com-
patibilidad con el cronograma del presupues-
to y garantizando la coordinacion con las
autoridades de las demas entidades territo-
riales. La ley indica claramente que los pla-
nes de las entidades territoriales deberan te-
ner en cuenta para su formulacion las estra-
tegias y programas del Plan Nacional de De-

sarrollo.

CUADERNOS DESCENTRALISTAS N° 25. LA PLANEACION TERRITORIAL EN COLOMBIA: CONTEXTO, TRAYECTORIA Y EXPERIENCIAS

25



26

La ley distingue entre las autoridades y las
instancias de planeacion. Son autoridades el
alcalde o el gobernador, los consejos de go-
bierno (departamentales o municipales), las
secretarias u oficinas de planeacion y las de-
mas entidades gubernamentales especializa-
das en su respectivo ambito funcional. Son
instancias de planeacion las asambleas depar-
tamentales, los concejos municipales, distri-
tales”! y de las entidades territoriales indige-
nas,”” y los consejos de planeacion departa-
mental, municipal, distrital o de las entida-
des territoriales indigenas y otras dependen-
cias equivalentes en la estructura administra-

tiva de las entidades territoriales.

El instrumento definido para la participacion
de la ciudadania en la formulacion y el segui-
miento a los planes de desarrollo municipa-
les y departamentales es el Consejo Territo-
rial de Planeacion (municipal, departamen-
tal, distrital o de las entidades territoriales
indigenas). Son organos de representacion
integrados por las personas que designe el
alcalde o el gobernador, segin el caso, a par-
tir de ternas presentadas por las correspon-
dientes organizaciones y autoridades, de
acuerdo con la composicion que define la Ley
Organica de Planeacion y las normas expedi-
das en cada jurisdiccion territorial por las
asambleas departamentales y los concejos

municipales. En los CTP deben estar repre-

sentados los sectores economicos, sociales,
ecologicos, educativos, culturales y comuni-
tarios. En los CTP departamentales tienen
asiento representantes de los municipios. En
los territorios indigenas existen los consejos
consultivos de planificacion, integrados por
las autoridades indigenas y por representan-

tes de los diferentes sectores de la comuni-

dad.

Las funciones de los CTP son las siguientes:
* Analizar y discutir el proyecto de plan de
desarrollo del municipio o departamento.

* Organizar y coordinar en la entidad te-
rritorial respectiva una amplia discusion
sobre el proyecto de plan de desarrollo
mediante la organizacion de foros, audien-
cias publicas y otros instrumentos a su
alcance, que permitan la participacion de
la ciudadania, en los téerminos estipula-
dos por la Constitucion.”

* Absolver las consultas que el gobierno
municipal o departamental o cualquier
otra autoridad de planeacion realice so-
bre el plan de desarrollo.

* Formular recomendaciones a los organis-
mos de planeacion sobre el contenido y
la forma de los planes.

* Elaborar un documento de opinion y re-
comendaciones sobre el proyecto de plan
de desarrollo del municipio o departa-

mento.

21  Los distritos son municipios de caracter especial que reciben transferencias de la nacion como si fueran

departamentos.

22 La Constitucion de 1991 defini6 la posibilidad de crear las entidades territoriales indigenas como entida-

des territoriales locales con autonomia, competencias y recursos propios. Sin embargo, esa figura no ha

sido reglamentada pues atn no se ha expedido la Ley Organica de Ordenamiento Territorial ordenada

por la Constitucion.

23 «La correspondiente ley organica [...] determinara, igualmente, la organizacion y funciones del Consejo

Nacional de Planeacion y de los consejos territoriales, asi como los procedimientos conforme a los cuales

se hara efectiva la participacion ciudadana en la discusion de los planes de desarrollo, y las modificaciones

correspondientes, conforme a lo establecido en la Constituciony (articulo 342).
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La Sentencia C-524 de la Corte Constitucio-
nal, emitida en julio de 2003, senal6 como
funcion de los consejos de planeacion el se-
guimiento a los planes de desarrollo y la eva-
luacion de sus resultados, por lo cual los con-
sejos tienen caracter permanente y deben
recibir el apoyo necesario del respectivo go-

bierno municipal o departamental para cum-

plir ese encargo (infraestructura, financia-
miento, logistica, informacion, etcétera). El
cuadro 1, elaborado por el Departamento
Nacional de Planeacion (DNP), describe en
detalle el papel de los diferentes actores en la
formulacion, la ejecucion y la evaluacion de
los planes de desarrollo de las entidades te-

rritoriales.

Cuadro 1

Participacion de los diferentes actores en cada fase del proceso de planeacion

Autoridad o
instancia

Administracion

Consejo de
Politica Fiscal

Alcalde o
gobernador

Formulaci6on y
aprobacion

Formula la
propuesta de
proyecto de plan
de desarrollo, con
base en la situa-
cion actual de la
entidad territo-
rial, el programa
de gobierno, las
competencias y
los recursos de
inversion disponi-

bles.

Es el maximo
orientador de la
planeacion en
cada entidad

territorial.

Ejecucion

Formula el plan
indicativo, los
planes de accion,
el plan operativo
anual de inversio-
nes (POAI) y el
presupuesto de
cada periodo.
Formula proyec-
tos y realiza los
procesos adminis-
trativos para su
ejecucion o

contratacion.

Ente conductor de
la politica fiscal en
la entidad territo-

rial.

Presenta los
proyectos de
acuerdo a la
ordenanza del
presupuesto anual
de rentas y
gastos, decide
sobre la contrata-
cion y gestion

financiera.

Seguimiento, evaluacion

y rendicion de cuentas

Seguimiento

y evaluacion

Realiza el segui-
miento y la
autoevaluacion
del plan de
desarrollo a traveés
de instrumentos
como el plan de
accion, el POAT y
el plan indicativo.
Elabora informes
de seguimiento a
la gestion sobre la
base de las metas

del plan.

Adopta la estrate-
gia de seguimien-
to y evaluacion
del plan, y es el
responsable de los
diferentes
cambios hechos a
este.

Rendicion
de cuentas

Rinde cuentas a la
comunidad, a
otros niveles de
gobierno, corpo-
raciones publicas
y organismos de

control.

Es el responsable
de rendir cuentas a
la comunidad, a las
diferentes autori-
dades, sectores y
organizaciones de
la entidad territo-
rial, a los organos
de control y a
otros niveles de
gobierno.
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Autoridad o
instancia

Consejo de

Gobierno

Secretaria de

Planeacion

Secretaria de

Hacienda

Oficina de
Control Interno

Otras secretarias

Formulaci6on y
aprobacion

Consolida y
aprueba la
propuesta del
proyecto del plan.

Ejerce el lideraz-
go, coordinacion y
concertacion con
el resto de
secretarias o
dependencias de
la administracion

territorial.

Es la responsable
de la planificacion

financiera.

Responsables de
realizar los
diagnosticos y
definir los objeti-
VOs, programas y
subprogramas, de
acuerdo con las
diferentes direc-
trices existentes
en materia

sectorial.

Ejecucion

Aprueba los
planes indicativo
y de accion de las
secretarias y el
POAI.

Apoya la elabora-
cion de los planes
indicativos, de los
planes de accion y
consolida el
POAI.

Promueve las de-
cisiones en mate-
ria fiscal, finan-
ciera y presupues-
tal de la entidad

territorial.

Son ejecutoras,
por tanto deben
programar y
claborar proyec-
tos para el
cumplimiento de
las metas del

plan.

Seguimiento, evaluacion

y rendicion de cuentas

Seguimiento

y evaluacion

Aprueba la
estrategia para
hacer seguimiento
y evaluacion, y
brinda recomen-
daciones para el
cumplimiento del

plan.

Es la responsable
del disefo y
puesta en marcha
de la estrategia de
seguimiento y
evaluacion del

plan.

Prepara los
informes conta-
bles, presupuesta-
les y financieros

de cada periodo.

Hace seguimiento
a los planes de
accion, en coordi-
nacion con la
Secretaria de

Planeacion.

Responsables de
entregar los avan-
ces y resultados de
las acciones ejecu-
tadas, asi como de
realizar segui-
miento fisico a las
metas de su de-
pendencia. Rea-
lizan también ana-
lisis de productivi-
dad y resultados
para definir accio-

nes correctivas.

Rendicion
de cuentas

Revisa y avala los
informes de
rendicion de
cuentas del

gob ernante.

Es la responsable
de la coordinacion
de los informes de
rendicion de
cuentas y de
preparar los
mecanismos para

rendir cuentas.

Suministra y avala
la informacion fi-
nanciera, contable
y presupuestal
para la rendicion

de cuentas.

Es la responsable
del seguimiento y
elaboracion de
informes cuando
existen planes de

mejoramiento.

Responsables del
cumplimiento de
las diferentes
metas del plan,
por tanto de los
resultados y de la
informacion
pertinente para la
rendicion de

cuentas.
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Autoridad o
instancia

Concejo
Municipal o
Asamblea

Departamental

Comunidad y

sociedad civil

Entes guberna-

mentales

Formulaci6n y
aprobacion

Discute y aprueba
el proyecto del plan
de desarrollo pre-
sentado por el go-

bernante.

Participa en la for-
mulacion y socializa-
cion del proyecto
del plan de desarro-
llo, a través del CTP
de manera directa y
a través de reunio-
nes promovidas por
la administracion. El
CTP emite reco-
mendaciones al pro-
yecto del plan. Pro-
mueve el control a
la gestion publica en
todos sus procesos,
desde la formula-
cion del proyecto

del plan.

Para el caso departa-
mental, los munici-
pios de la jurisdic-
cion participan en
la elaboracién del
diagnostico y las
discusiones del pro-
yecto de plan de
desarrollo.Los de-
partamentos prestan
asistencia técnica a
los municipios de su
jurisdiccion.El go-
bierno nacional pres-
ta asistencia técnica
a los departamentos
para que estos sean
multiplicadores en

sus municipios.

Ejecucion

Aprueba el POAI
y el presupuesto
en cada periodo y
autoriza los gas-

tos por ejecutar.

Puede ayudar en
la elaboracion
del presupuesto
cuando este es
participativo.Es
responsable del
buen uso dado a
los bienes publi-
cos, a través de
su participacion
en los diferentes
mecanismos de
participacion le-
galmente estable-
cidos asociados a

cada sector.

Los municipios y
departamentos co-
financian
proyectos.Los de-
partamentos pres-
tan asistencia
técnica a los mu-
nicipios de su
jurisdiccion. El
gobierno nacional
presta asistencia
técnica a los de-
partamentos para
que estos sean
multiplicadores
en sus munici-

pios

Seguimiento, evaluacion

y rendicion de cuentas

Seguimiento

y evaluacion

Realiza el control po-

litico al plan.

Ejerce funciones de
seguimiento y evalua-
cion al plan de desa-
rrollo, a través del
CTP, que debe emitir
documentos de opi-
nion y recomenda-
ciones. Realiza fun-
ciones de seguimien-
to, evaluacion y con-
trol social de las ac-
ciones publicas en la

entidad territorial.

El departamento es res-
ponsable de la evalua-
cion de los municipios,
de autoevaluarse y de
remitir informacion al
DNP para la evalua-
cion de la gestion de
las entidades territo-
riales. El gobierno na-
cional presta asistencia
tecnica a los departa-
mentos para que estos
sean multiplicadores
en sus municipios. El
DNP disena el sistema
de evaluacion y evaltia
la gestion departa-
mental. La Contraloria
General de la Republica

ejerce el control fiscal.

Rendicion

de cuentas

Solicita y recibe
los informes de
rendicion de cuen-
tas de la adminis-

tracion territorial.

Solicita y recibe
los informes de
rendicion de cuen-
tas de la adminis-
tracion territorial.
Propone acciones
para mejorar la
gestion y asegurar
el cumplimiento
de las metas del
plan. Para prepa-
rarse solicita infor-
macioén sobre dife-
rentes temas de in-
terés y pide aclara-
ciones de los resul-
tados de la gestion
del mandatario.

El departamento
presta asistencia
técnica a los mu-
nicipios en el dili-
genciamiento de
los diferentes ins-
trumentos para
rendir cuentas.El
DNP presta asis-
tencia técnica a
los departamentos
en los procesos de
rendicion de

cuentas.

Fuente: DNP, ESAP, Ministerio de Cultura (2007): El proceso de planeacidn en las entidades territoriales: el plan de

desarrollo y sus instrumentos para la gestion 2008-2011. Bogota.
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Otros aspectos reglamentados por la Ley
Organica de Planeacion son el procedimien-
to y el cronograma para la formulacion del
plan en los municipios y departamentos. Este
debe ser redactado, analizado y aprobado en
los primeros cinco meses del mandato de
los alcaldes y gobernadores. En ese lapso, el
proyecto debe presentarse a la opinion pu-
blica, y el respectivo CTP asi como la ciu-
dadania en su conjunto deben analizarlo y
modificar su texto. Una vez conocido el con-
cepto o documento de opinion y recomen-
daciones emitido por el CTP, el Concejo
Municipal o la Asamblea Departamental,
segun sea el caso, lo analizan, lo discuten y

lo aprueban.

Cuadro 2

El plan debe ser aprobado por esta tltima ins-
tancia a mas tardar el 31 de mayo, alas 12 p.m.
del primer ano de mandato del alcalde o del
gobernador. Si el Concejo Municipal o laAsam-
blea Departamental no logran consenso en
torno al plan y no lo aprueban, este podra ser
expedido mediante decreto por el alcalde o el
gobernador, respectivamente. Esto significa
que el 1° de junio del primer afio del mandato
del alcalde o del gobernador, cada municipio y
departamento debe tener un plan de desarro-
llo aprobado, sea mediante acuerdo municipal
o mediante ordenanza departamental, o bien
por decreto del alcalde o del gobernador. EI
cuadro 2 presenta el cronograma para la for-

mulacion y aprobacion del plan.

Cronograma para la formulacion y aprobacion del plan de desarrollo de los

municipios y departamentos en Colombia (Ley 152 de 1994)

Actividades Plazos

Formulacion del proyecto del plan.

Consolidacion del proyecto del plan.

Definicion de orientaciones para la formulacion del proyecto del plan.

Presentacion del proyecto del plan al Consejo de Gobierno.

De enero al 28 de febrero
del primer afio de mandato
del alcalde o gobernador.

Convocatoria, conformacion y formalizacion del CTP.

Presentacion del proyecto del plan al CTP con copia al Concejo Mu-

nicipal o a la Asamblea Departamental, segan el caso.

Revision, socializacion y remision del documento de opinion y reco- A mas tardar el 31 de marzo.

mendaciones elaborado por el CTP al alcalde o gobernador.

Presentacion del proyecto del plan ajustado al Concejo Municipal o a A mas tardar el 30 de abril.

la Asamblea Departamental.

Revision y ajustes al proyecto del plan por el Concejo Municipal o la Mes de mayo.

Asamblea Departamental.

Aprobacion del plan de desarrollo. Maximo el 31 de mayo a las

12 p.m.

Fuente: Adaptado de DNP, ESAP, Ministerio de Cultura (2007): EI proceso de planeacién en las entidades territoriales: el
plan de desarrollo y sus instrumentos para la gestién 2008-2011. Bogota.

CUADERNOS DESCENTRALISTAS N° 25. LA PLANEACION TERRITORIAL EN COLOMBIA: CONTEXTO, TRAYECTORIA Y EXPERIENCIAS



Una vez aprobado el plan, las entidades mu-
nicipales y departamentales deben elaborar
un plan indicativo cuatrienal, instrumento
que permite resumir y organizar por anuali-
dades los compromisos asumidos por los go-
bernantes en los respectivos planes de desa-
rrollo. En el plan indicativo se precisan los
resultados y productos que se espera alcan-
zar con la ejecucion del plan de desarrollo en
cada periodo y al terminar el mandato del
gobierno. Con base en el plan indicativo, las
entidades deben definir su plan de accion, el
cual se somete a la aprobacion del Consejo
de Gobierno respectivo. Del plan de accion
debe derivarse un plan operativo anual de

inversiones (POAI) (ver grafico 1).

Las oficinas departamentales de planeacion

son las encargadas de hacer seguimiento al

Grafico 1

plan de desarrollo departamental y a todos
los planes municipales. A su vez, el goberna-
dor y el alcalde deben presentar informes
anuales sobre la marcha del plan a la Asam-
blea Departamental y al Concejo Municipal,

respectivamente.

De acuerdo a la norma, este proceso debe
contar con el apoyo de las entidades naciona-
les, en particular del DANE, encargado de
mantener actualizados los sistemas de infor-
macion para la elaboracion de diagnosticos
municipales y departamentales, y el Depar-
tamento Nacional de Planeacion, el cual debe
apoyar técnicamente a las entidades territo-
riales en todo lo relacionado con la formula-
cion, la ejecucion y el seguimiento de los pla-
nes de desarrollo territorial, asi como con el

disefio y montaje de los bancos de proyectos.

Articulacion de los instrumentos plan de desarrollo, plan indicativo, plan de acciéon

y plan operativo anual de inversiones

Insumos nacionales
y departamentales

Programa de

gobierno

Plan de desarrollo
|_> 2008 - 2011

Presupuesto
nacional

A

Plan de accion

Plan indicativo
(4 afios)

Presupuesto
final ejecutado

A

Plan de accion

programado
(anual)

ejecutado
(anual)

Banco de
proyectos
\ | de inversiéon | /
POAI inicial } POAI ejecutado

Fuente: DNP, ESAP, Ministerio de Cultura (2007): El proceso de planeacidn en las entidades territoriales: el plan de

desarrollo y sus instrumentos para la gestion 2008-2011. Bogota, p. 59.
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1.3 Los planes de ordenamiento

territorial?*

La Ley 388 de 1997, conocida como Ley de
Desarrollo Territorial, orden6 a los munici-
pios la formulacion y aprobacion de un plan
de ordenamiento territorial. En los munici-
pios medianos (entre 30 mil y 100 mil habi-
tantes) se llama plan basico de ordenamiento
territorial y en los pequefios (con menos de
30 mil habitantes) se denomina esquema de

ordenamiento territorial.

Las décadas del cincuenta y sesenta del siglo
pasado fueron testigos de un acelerado pro-
ceso de urbanizacion en Colombia, producto
en buena parte de las oleadas migratorias del
campo a las ciudades. Las tasas de crecimien-
to de los principales centros urbanos se in-
crementaron a un ritmo hasta entonces des-
conocido (6 a 7% promedio anual), lo que
cambio el rostro del pais y planteo una serie
de retos a los responsables de las politicas

publicas.

El crecimiento de las ciudades no pudo ser
controlado adecuadamente por las autorida-
des, debido en parte a la gran cantidad de po-
blacion que se asentaba en ellas y, en parte, a
la falta de capacidad y de instrumentos de las
autoridades para atender las necesidades y de-
mandas de los nuevos habitantes de la ciudad
en materia de empleo, vivienda, servicios, in-
fraestructuras y equipamientos. Aunque ha-
bia cierta tradicion de planificacion, particu-

larmente en las grandes ciudades, los planes

iban a la zaga de los acontecimientos, lo que
acrecento en progresion geometrica los pro-
blemas de control del suelo y de oferta de
bienes y servicios publicos. Los gobiernos
locales no contaban con los instrumentos para
intervenir el mercado del suelo, reglamentar
la construccion de vivienda y equipamientos,
enfrentar la especulacion urbana y reducir al

maximo la segregacién socioespacial.

A comienzos de la década del sesenta, como
consecuencia de este nuevo fenomeno, se ini-
cio un debate en el pais sobre la necesidad de
una ley de reforma urbana que brindara a las
autoridades publicas las herramientas sufi-
cientes y adecuadas para ordenar el territo-
rio y garantizar ciudades mas preparadas vy,
sobre todo, con mejores condiciones de vida
para sus habitantes. Hubo varios proyectos de
ley que pasaron por el Congreso, los cuales
encontraron una fuerte resistencia en secto-
res del poder legislativo que representaban
los intereses de quienes se beneficiaban con
el desorden de las ciudades y que, en conse-
cuencia, no querian que los gobiernos loca-
les contaran con instrumentos de control para

el ordenamiento urbano.?

Ese debate culmin6 en 1989 con la expedi-
cion de la Ley 9 de 1989, conocida como Ley
de Reforma Urbana. La ley incluyo disposi-
ciones relacionadas con la planeacion de los
municipios, la construccion de vivienda po-
pular y la intervencion del mercado del sue-
lo. Hasta ese momento, la reglamentacion ur-

banistica aplicada por las autoridades muni-

24 En este apartado se hace referencia tinicamente a la Ley de Desarrollo Territorial, que ordena y regla-

menta la elaboracion de los planes de ordenamiento territorial. Sin embargo existen normas conexas,

por ejemplo, la ley 3 de 1991 sobre vivienda, la ley 99 de 1993 sobre medio ambiente o la ley 128 de

1994 sobre areas metropolitanas. Estas normas no se analizaran aqui.

25 Una resefia completa de ese debate puede verse en Velasquez (1989).
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cipales era bastante dispersa. Estas normas,
tal como lo senala Molina (1997: 247) «no
ofrecian asidero para la adopcion organica del
plan en cuanto instrumento para delimitar el
ejercicio de los derechos de propiedad en el
ambito urbano y orientar la resolucion de pro-
blemas relacionados con el suelo; el plan no
se elevaba a la categoria de fuente legitima-
dora de las demas disposiciones urbanisticas
y tampoco se determinaban los principios y
los sistemas de actuacion que en su ejecucion
debian observar las autoridades correspon-
dientes». Esto condujo a un estilo de admi-
nistracion del territorio «empirista, casuisti-
coy[...]juridica y socialmente inequitativo»

(ibidem).

La ley intento6 superar estas deficiencias y se-
falo de manera precisa el alcance y el conte-
nido de las normas urbanisticas relacionadas
con el uso del suelo que debian ser incorpo-
radas en los planes de desarrollo municipa-
les. Ademas, articulo a dichos planes los pro-
cedimientos de extincion de dominio, enaje-
nacion voluntaria y expropiacion de inmue-
bles urbanos por motivos de utilidad pablica
o interés social. La ley definio algunas herra-
mientas para facilitar la gestion territorial del
ordenamiento (derecho de preferencia, re-
ajuste de tierras, desarrollo prioritario) y creo
la contribucion al desarrollo municipal como
forma de captar las plusvalias restantes del

esfuerzo social o estatal.

Sin embargo, la expedicion de los planes ter-
min6 como una facultad discrecional de las
autoridades municipales, lo que resto alcan-
ce e impacto a la ley. De hecho, muy pocos
alcaldes utilizaron los instrumentos de in-
tervencion del suelo, temerosos de afectar
intereses de grupos poderosos, lo que con-
virtio la norma en una especie de saludo a la

bandera.

La inoperancia de la Ley 9 planteo la necesi-
dad de iniciar una nueva discusion sobre el
tema, la que se produjo a mediados de la de-
cada del noventa en el marco de la definicion
de una politica urbana en el gobierno de Er-
nesto Samper. Dicha discusion culminé con
la aprobacion de la Ley 388 de 1997. Esta fue
concebida a partir de un enfoque integral del
territorio, que reconocio procesos cultura-
les, economicos, sociales y politicos ligados a

la produccion del espacio.

La ley contiene un conjunto de principios,
instrumentos y disposiciones sobre planifica-
cion y gestion territorial, que deben ser uti-
lizados por las administraciones locales en
concurrencia con otros niveles de la Admi-
nistracion Publica, con el fin de lograr un
ordenamiento fisico-territorial que promue-
va el desarrollo socioeconomico en armonia
con la naturaleza y que garantice a todos los
sectores el acceso a servicios, vivienda, infra-
estructura y equipamientos, asi como la ple-

na realizacion de sus derechos.
Sus objetivos son los siguientes:

* Complementar el plan de desarrollo mu-
nicipal (PDM) mediante estrategias de
ordenamiento y manejo del territorio.

*  Definir mecanismos que permitan al mu-
nicipio, en ejercicio de su autonomia, pro-
mover el ordenamiento del territorio, el
uso equitativo y racional del suelo, la pre-
servacion y la defensa del patrimonio eco-
logico y cultural, y la ejecucion de accio-
nes urbanisticas eficientes.

*  Garantizar que el uso del suelo por sus pro-
pietarios se acoja al principio de la funcion
social de la propiedad y permita hacer efec-
tivo el ejercicio de los derechos ciudadanos.

* Armonizar la accion del municipio con el

gobierno nacional, las demas entidades te-
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rritoriales y las autoridades ambientales
en el cumplimiento de las obligaciones
constitucionales relacionadas con el or-
denamiento del territorio.

* Facilitar la ejecucion de acciones urbanas

integrales.

Estos objetivos tienen base en tres principios

que inspiran el articulado de la norma:

a. La funcién social y ecoldgica de la propiedad:
este principio se refiere a la naturaleza de
la propiedad y a su interdependencia, en
el caso de las aglomeraciones urbanas, con
las caracteristicas de los bienes publicos.
En tal sentido, este principio alude a la
necesaria intervencion del Estado en la
definicion del volumen de recursos que
deberian asignarse para poner a disposi-
cion de toda la poblacion los bienes de
consumo colectivo. Para los entes admi-
nistrativos, ello implica tomar decisiones
sobre los usos del suelo, los equipamien-
tos urbanos y la apertura de canales de
participacion democratica de los ciuda-
danos en las decisiones sobre el ordena-

miento del territorio.

b. La prevalencia del interés general sobre el par-
ticular: este principio fundamenta la in-
tervencion del ente publico sobre el uso
y el destino de la propiedad (reserva de
tierras urbanizables) para atender de ma-
nera adecuada y oportuna la demanda de

vivienda de interés social.

c. Elreparto equitativo de las cargas y beneficios:
mediante este principio se pretende im-
partir un trato equitativo a los ciudada-
nos frente a las normas urbanisticas, so-
bre la base del principio de la igualdad de
los ciudadanos ante las leyes. Para tal efec-

to, las autoridades pueden y deben em-

plear los instrumentos necesarios para
regular tanto la distribucion de la renta
(las plusvalias urbanas) como las condi-
ciones bajo las cuales se genera dicha ren-
ta por la intervencion estatal (equidistri-
bucion de los costos y beneficios de la ur-
banizacion). De esa forma se evitara el en-
riquecimiento injustificado de algunos
particulares en detrimento de terceros;
se captaran plusvalias derivadas de las de-
cisiones urbanas publicas y privadas; y se
canalizara parte de las plusvalias a traves
de fondos de compensacion o de la trans-
ferencia de derechos de construccion y
desarrollo u otros estimulos tributarios
(Molina, 1997).

Con base en estos principios, se entiende que
la organizacion del territorio es una funcion
publica, a traves de la cual se busca dirimir
conflictos e inequidades entre agentes priva-
dos por su actividad en el territorio. Ello im-
plica la participacion democratica de los ciu-
dadanos en el ordenamiento del territorio y
el dialogo y la concertacion entre los dife-

rentes agentes de la vida municipal.

La Ley 388 introdujo dos conceptos novedo-
sos para el ejercicio de la funcion publica del
urbanismo: primero, el concepto de accion
urbanistica, definida como «aquellas decisio-
nes administrativas relacionadas con el orde-
namiento del territorio y la intervencion en
los usos del suelo, que deben ser adoptadas y
ejecutadas por las autoridades distritales y
municipales con el objetivo de ejercer la fun-
cion publica del ordenamiento del territorio
local» (articulo 8). Estas decisiones constitu-

yen el elemento sustantivo de los POT.

Segundo, la nocion de actuacién urbanistica.
Desde el punto de vista juridico, comprende

los procedimientos normativos para que se
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implementen las acciones urbanisticas con-
templadas en la ejecucion del plan, a la luz de
los principios enunciados. Desde el punto de
vista practico, las actuaciones urbanisticas
ponen a disposicion de las autoridades publi-
cas los instrumentos de gestion apropiados
para que la construccion de la ciudad se de-
sarrolle conforme a los objetivos, estrategias
y politicas contempladas en el plan de orde-
namiento. En otras palabras, los sistemas de
actuacion urbanistica tipifican y regulan los
procesos de urbanizacion mediante los cua-

les se construye la ciudad real.

Los planes de ordenamiento territorial de-
ben definir estrategias e instrumentos de cor-
to, mediano y largo plazo. Cada uno de ellos
debe corresponder a un periodo de gobierno
que es actualmente de cuatro afios. Asi, un

plan tiene una vigencia de doce anos.

Los planes de ordenamiento territorial tie-

nen tres componentes:

*  General: contiene los objetivos, estrategias
y contenidos estructurales de largo plazo.

*  Urbano: se refiere a las politicas, progra-
mas y normas para encauzar y adminis-
trar el desarrollo fisico-urbano.

*  Rural: incluye politicas, acciones, progra-
mas y normas para orientar y garantizar la
adecuada interaccion entre los asentamien-
tos rurales y la cabecera municipal, asi

como la conveniente utilizacion del suelo.

Los planes deben tener un programa de eje-
cucion que defina con caracter obligatorio las
actuaciones sobre el territorio previstas para
el periodo correspondiente de la administra-
cion municipal. Este debe sefalar actividades,
recursos y responsables, y debera integrarse
al plan de inversiones para que sea aprobado
y ejecutado por las autoridades correspon-

dientes.

La formulacion de los planes de ordenamien-
to es una iniciativa del alcalde, con el sopor-
te de su respectiva Oficina de Planeacion.
El documento técnico debe ser presentado
al Consejo de Gobierno para su aprobacion.
Una segunda fase de concertacion compren-
de dos actividades: el estudio del plan por
las autoridades ambientales, para que den
su visto bueno, y su discusion por el Conse-
jo Territorial de Planeacion y la ciudadania.
Esta instancia tiene 30 dias para emitir su
concepto o documento de opinion y recomen-
daciones. En ese interin, la administracion
municipal o distrital debe consultar la pro-
puesta de plan con los gremios economicos
y las agremiaciones profesionales, y convo-
car audiencias publicas con la Junta Admi-
nistradora Local (JAL),” asi como con enti-
dades comunitarias, civicas, gremiales y eco-
logicas para escuchar sus opiniones y reco-
mendaciones.”” Una vez cumplido ese paso,
el alcalde debe presentar la nueva version
del plan al Concejo Municipal o al Concejo

Distrital para su aprobacion. Sino se llegara

26 La Junta Administradora Local es un organismo de representacion de los habitantes de una comuna

(areas urbanas), corregimiento (areas rurales) y de las localidades de los distritos. Estan conformadas

por un niimero variable de miembros, elegidos cada cuatro afios por voto popular.

27 Laley creo el Consejo Consultivo de Ordenamiento Territorial como una instancia asesora de la adminis-

tracion municipal o distrital en materia de ordenamiento territorial. Esta integrado por funcionarios de

la administracion y por representantes de las organizaciones gremiales, profesionales, ecologicas, civicas

y comunitarias vinculadas al desarrollo urbano. En las ciudades donde existan curadores urbanos, estos

formaran parte del mismo. El consejo debe hacer seguimiento al plan de ordenamiento y proponer

revisiones y ajustes cuando sea necesario.

CUADERNOS DESCENTRALISTAS N° 25. LA PLANEACION TERRITORIAL EN COLOMBIA: CONTEXTO, TRAYECTORIA Y EXPERIENCIAS

35



36

Cuadro 3

Cronograma de formulacion y aprobacion de los planes de ordenamiento territorial

(Ley 388 de 1997)

Fase Actores Duracion

Formulacion
de la propuesta de plan | Alcalde, oficinas de planeacion, consejos de gobierno. | Indefinida
Concertacion Estudio por las autoridades ambientales. 30 dias
Deliberacion ciudadana y documento de opinion
y recomendaciones del CTP. 30 dias
Aprobacion Elaboracion de la version final a cargo del alcalde. 30 dias
Discusion y aprobacion por el Concejo Municipal 60 dias
o Concejo Distrital. Si no hay aprobacion, el alcalde
lo expide mediante decreto.

Elaboracion propia.

a un acuerdo para su aprobacion, el alcalde 3.

puede expedirlo por decreto. El cuadro 3
presenta el cronograma de formulacion y
aprobacion de los planes de ordenamiento

territorial.

En cuanto a la vigencia y revision del plan de
ordenamiento territorial, laley determina los

siguientes parametros:

1. El contenido estructural del plan tendra
una vigencia de largo plazo, que para este
efecto se entendera como minimo el co-
rrespondiente a tres periodos constitucio-
nales de las administraciones municipales
y distritales.

2. Como contenido urbano de mediano pla-
7o se entendera una vigencia minima co-
rrespondiente al termino de dos perio-
dos constitucionales de las administracio-

nes municipales y distritales.

Los contenidos urbanos de corto plazo y
los programas de ejecucion regiran como
minimo durante un periodo constitucio-
nal de la administracion municipal y dis-
trital.

Las revisiones estaran sometidas al mis-

mo procedimiento previsto para su apro-

bacion y deberan sustentarse en parame-
tros e indicadores de seguimiento relacio-
nados con:

* Cambios significativos en las previsio-
nes sobre poblacion urbana.

* La dinamica de ajustes en los usos o en
la intensidad de los usos del suelo.

* La necesidad o conveniencia de ejecu-
tar proyectos de impacto en materia de
transporte masivo, infraestructuras,
expansion de servicios publicos o pro-
yectos de renovacion urbana.”®

* La ejecucion de macroproyectos de in-

fraestructura regional o metropolitana

28 La Ley 1083 de 2006 introdujo nuevas modificaciones a la Ley de Desarrollo Territorial en materia de

infraestructuras de transporte y movilidad.
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que generen impactos sobre el orde-
namiento del territorio municipal o
distrital.

* La evaluacion de los objetivos y metas

del respectivo plan.

La ley entrega a las autoridades municipales
una serie de instrumentos de gestién urba-

nistica, entre los cuales cabe senalar:

* La clasificacion del suelo (urbano, subur-
bano, rural, de expansion, de proteccion).

* Las unidades de actuacion urbanistica:
areas planificadas y gestionadas conjunta-
mente para garantizar el uso racional del
suelo y la dotacion de infraestructuras.

* Reajuste de tierras: acuerdo de propieta-
rios para redefinir la division predial a fin
de lograr una mejor configuracion urbana
del globo de terreno y una distribucion de
cargas y beneficios mas adecuada.

* Las licencias y sanciones urbanisticas.

* La enajenacion voluntaria o forzosa de
predios.

* La expropiacion por la via administrativa
o la judicial.

* Laparticipacion en las plusvalias urbanas.

* La reserva de terrenos para vivienda de
interés social.

* El desarrollo y la construccion priorita-
ria a la luz del principio de funcion social

de la propiedad.29

LaLey de Desarrollo Territorial no solo com-

plement6 la Ley 9 de 1989 con instrumentos

mas agiles y flexibles para la gestion del sue-
lo, sino que contribuyo a superar las limita-
ciones que mostro la Ley de Reforma Urba-
na, sobre todo al desarrollar el principio de
la funcion social y ecologica de la propiedad
y al introducir instrumentos concretos para
que las autoridades gestionaran el suelo y para
la participacion democratica de los ciudada-

nos en el ordenamiento del territorio.

La Ley de DesarrolloTerritorial —al igual que
la Ley Organica de Planeacion— fue expedi-
da en el contexto de la descentralizacion del
Estado colombiano. En consecuencia, tenia
como uno de sus fundamentos la autonomia
de las entidades territoriales —en este caso,
de los municipios— para aplicar los instru-
mentos de gestion del suelo y de ordenamien-
to del territorio. El gobierno nacional tenia
competencias en la politica nacional de orde-
namiento del territorio en los asuntos de in-
terés nacional: areas de parques nacionales y
areas protegidas; localizacion de grandes pro-
yectos de infraestructura; localizacion de for-
mas generales de usos de la tierra de acuerdo
con su capacidad productiva en coordinacion
con lo dispuesto por la Ley de Medio Am-
biente; determinacion de areas limitadas en
uso por seguridad y defensa; lineamientos en
materia de urbanizacion y del sistema de ciu-
dades; lineamientos para la distribucion equi-
tativa de los servicios publicos y de la infraes-
tructura social en las regiones y la conserva-
cion y proteccion de areas de importancia

historica y cultural (articulo 7).

29 Laley 388 de 1997 dio lugar a una gran cantidad de decretos reglamentarios que no es el caso resefiar

aqui, los cuales definen los aspectos reglamentarios y operativos de todos los componentes de la ley. La

Sentencia C-795 de 2000 de la Corte Constitucional definio las competencias en materia de ordena-

miento territorial, especialmente en el ambito departamental y su relacion con los territorios indigenas.

La Sentencia C-51 de 2001 defini6 las atribuciones de los alcaldes para expedir los planes de ordena-

miento territorial por decreto cuando los concejos municipales no lo hicieran en el plazo estipulado.
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Ese supuesto se ha modificado recientemen-
te porque el gobierno nacional ha dictado al-
gunas medidas a traves del Ministerio de
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Urbano. El
Decreto 4260 de noviembre de 2007, sobre
macroproyectos de interés social nacional,
rompe la division de competencias y entrega
al gobierno nacional la potestad de imponer
a los municipios actuaciones urbanisticas que
deben ser incorporadas en los planes de or-
denamiento territorial y que prevalecen so-
bre los contenidos de estos Gltimos. Segan
dicho decreto, «los Macroproyectos de Inte-
res Social Nacional son el conjunto de deci-
siones administrativas y actuaciones urbanis-
ticas adoptadas por el gobierno nacional, en
los que se vinculan instrumentos de planea-
cion, financiacion y gestion del suelo para eje-
cutar una operacion de gran escala que con-
tribuya al desarrollo territorial de determi-
nados municipios, distritos, areas metropoli-
tanas o regiones del pais» (articulo 1). Se tra-
ta, en general, de proyectos de manejo del
suelo para la construccion de vivienda de in-

terés social.

Segun el articulo 3, los macroproyectos son
normas de jerarquia superior en los térmi-
nos del articulo 10 de la Ley 388 de 1997, y
se entienden incorporados en los planes de
ordenamiento territorial de los municipios y
distritos, asi como en las directrices de orde-
namiento de las areas metropolitanas. En los
procesos de revision y ajuste de los planes de
ordenamiento territorial, los municipios y
distritos deben dar estricto cumplimiento a
las disposiciones contenidas en los respecti-
vos macroproyectos. En otras palabras, los
municipios no tienen otra opcién que incor-
porar tales proyectos en sus planes de orde-
namiento, asi vayan en sentido contrario a
estos Gltimos. La tunica posibilidad que tie-

nen los alcaldes es hacer sugerencias para

mejorar los macroproyectos, pero en ningtin
momento pueden resistirse a incluirlos en sus

planes.

Con este decreto, los municipios vieron le-
sionada su autonomia para el ordenamiento
del territorio, pues el gobierno nacional que-
do con la atribucion de implantar, a su volun-
tad, macroproyectos de vivienda de interes
social en consonancia con politicas naciona-
les y no necesariamente con las locales. Esta
imposicién se encuentra a tono con el proce-
so de re-centralizacion que vive actualmente
Colombia, expresado en el recorte de recur-
sos y de poder de decision a las entidades te-
rritoriales, en especial a los municipios, a fa-
vor del gobierno central. Afortunadamente,
en marzo de 2010 la Corte Constitucional
declaro inexequible el mencionado decreto,
a traves de la Sentencia C-149, lo que impi-

dio su aplicacion.

2. LA DESCENTRALIZACION

La descentralizacion politico-administrati-
va del Estado colombiano ha sido una de las
reformas mas importantes del ultimo me-
dio siglo en Colombia. Fue una respuesta
de la dirigencia politica a problemas del pais
atin no resueltos hacia un cuarto de siglo,
entre ellos la pobreza y las crecientes de-
sigualdades sociales y territoriales, el cen-
tralismo en la toma de decisiones, el auto-
ritarismo, el clientelismo y la exclusion
politica de corrientes diferentes a los par-
tidos tradicionales. La descentralizacion
otorgd autonomia a las autoridades terri-
toriales, les devolvio competencias y recur-
sos para atender con mayor eficacia las de-
mandas de la poblacion e institucionalizo
mecanismos de participacion ciudadana en

la gestién publica.
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La descentralizacion surgio a mediados de la
decada del ochenta del siglo pasado a traves
de una reforma de la Constituciéon de 1886,
de clara estirpe centralista, del Acto Legisla-
tivo 1 de 1986, que ordeno la eleccion popu-
lar de alcaldes a partir de 1988, y de tres le-
yes: 3, 11 y 12 de 1986, que modificaron el
régimen municipal y departamental del pais. ™
Esas leyes dibujaron una nueva arquitectura
del Estado colombiano, al asignar varias com-
petencias a los entes territoriales, en par-
ticular a los municipios, y un conjunto signi-
ficativo de recursos para la inversion munici-
pal y departamental. En materia de compe-
tencias, se entrego a los municipios la cons-
truccion, la dotacion y el mantenimiento de
instituciones educativas y de salud, la presta-
cion de servicios de agua potable y saneamien-
to basico, asistencia técnica agropecuaria y ad-
judicacion de baldios, la ejecucion de progra-
mas de desarrollo rural integrado, la cofinan-
ciacion de programas de vivienda popular, la
construccion de obras de infraestructura lo-
cal y la atencion a grupos vulnerables, entre

las mas importantes. 3

En cuanto a los recursos, se fortalecieron los
ingresos propios de los municipios y depar-
tamentos a traves de la Ley 14 de 1983 y se
incrementaron de manera considerable las
transferencias del impuesto al valor agrega-
do (IVA), las cuales pasaron del 26,5% en
1986 al 50% en 1992. Los recursos de trans-
ferencia debian dedicarse prioritariamente a
gastos de inversion y serian asignados en pro-
porcion a la poblacion, a su ubicacion (urba-
na o rural) y al indice de necesidades basicas
insatisfechas (NBI).

Con la expedicion de la Constitucion Politi-
cade 1991, la descentralizacion gano en pro-
fundidad y alcance, esta vez en un marco de
principios politicos diferentes, los del Estado
social de derecho y de la democracia partici-
pativa. La descentralizacion se convirtio asi
en uno de los principios constitutivos de la
organizacion del Estado colombiano. La
Constitucion sefiala en su articulo 1 que «Co-
lombia es un Estado social de derecho, orga-
nizado en forma de republica unitaria, des-
centralizada, con autonomia de sus entidades
territoriales, democratica, participativa y plu-
ralista, fundada en el respeto de la dignidad
humana, en el trabajo y la solidaridad de las
personas que la integran y en la prevalencia

del interés general».

Varias fueron las medidas introducidas por
la Constitucion de 1991 para fortalecer la
descentralizacion. Entre ellas cabe mencio-

nar:

* La creacion de nuevas entidades territo-
riales intermedias y locales: las regiones
(union de departamentos contiguos), las
provincias (union de municipios contiguos
dentro de un mismo departamento) y las
entidades territoriales indigenas. La Cons-
titucion ordeno al Congreso de la Repu-
blica expedir la Ley Organica de Orde-
namiento Territorial para reglamentar la
creacion de las nuevas entidades territo-
riales y la distribucion de competencias y
recursos entre ellas.

* La definicion del municipio como celula

basica de la organizaci()n administrativa
del Estado.

30 Estas leyes fueron reglamentadas mediante los decretos 1222 y 1333 de 1986 (Codigo de Régimen

Departamental y Codigo de Régimen Municipal, respectivamente).

31 Ver los decretos 77 a 81 de 1987, conocidos como Estatuto de la Descentralizacion.
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* Elfortalecimiento de los departamentos, a
traves de la eleccion popular de los gober-
nadores, y del reforzamiento de sus fiscos.

* La creacion de espacios y mecanismos
de participacion ciudadana en la gestion
publica.

* La definicion de un nuevo sistema de
transferencias, consistente en un porcen-
taje creciente de los ingresos corrientes
de la nacion, que serian distribuidos se-
gln poblacion, necesidades basicas insa-
tisfechas y esfuerzo fiscal de las entidades
territoriales.

* La ampliacion del periodo del mandato
de alcaldes y gobernadores a tres afios.

* La creacion del Sistema Nacional de Pla-
neacion.

* La creacion de una Comision Transitoria
de Ordenamiento Territorial «encargada
de realizar los estudios y formular ante
las autoridades competentes las recomen-
daciones que considere del caso para aco-
modar la division territorial del pais a las
disposiciones de la Constitucion» (articu-

lo transitorio 38).

La Ley 60 de 1993 definio las competencias
de los diferentes niveles gubernamentales y
los criterios de asignacion de las transferen-
cias del gobierno nacional a los municipios,
los departamentos y los resguardos indige-
nas.’” La Constitucion atribuyo a los depar-
tamentos la triple funcion de promover el
desarrollo regional, servir de intermediario
entre el gobierno nacional y los municipios y
prestar asistencia tecnica a estos tltimos. Con
base en esas funciones, ain vigentes, la Ley
60 otorgo a los departamentos competencias

en el manejo de la educacion y la salud, espe-

cialmente cuando los municipios no tuvieran
la capacidad de administrar ese servicio; el
manejo de los hospitales de segundo y tercer
nivel; la financiacion de obras de infraestruc-
tura y la entrega de subsidios a la demanda

para algunos grupos vulnerables.

En lo que respecta a los municipios, la Cons-
titucion les entreg6 una cuadruple funcion:
prestar los servicios publicos que determine
la ley, construir las obras que demande el pro-
greso local, ordenar el desarrollo de su terri-
torio y promover la participacion comunita-
ria y el mejoramiento social y cultural de sus
habitantes. De acuerdo a la Ley 60, los cam-
pos de competencia de los municipios fue-
ron: la administracion de los servicios educa-
tivos y de salud; la prestacion de los servicios
de agua potable, saneamiento basico, aseo
urbanos; el ejercicio de control y vigilancia de
plazas de mercado, centros de acopio y ma-
taderos publicos y privados; la entrega de sub-
sidios de vivienda de interés social y de otros
subsidios a los sectores mas pobres de la po-
blacion; la promocion de proyectos de desa-
rrollo rural y el fomento de la participacion

ciudadana.

La Constitucion definio, ademas, tres princi-
pios de relaciones intergubernamentales, cuya
aplicacion implica que no existen competen-

cias exclusivas en el nivel territorial:

*  Concurrencia: cuando a una entidad terri-
torial se asignan competencias que deba
desarrollar en union o relacion directa con
facultades conferidas sobre esa misma ma-
teria a otras entidades, debera ejercerlas

de manera que su actuacion no se pro-

32 Las transferencias destinadas a los resguardos indigenas no son trasladadas directamente a sus autorida-

des, sino al alcalde del municipio del cual forman parte.
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longue mas alla del limite fijado, buscan-
do siempre respetar el campo de las atri-
buciones de las otras entidades.

* Subsidiariedad: un ente territorial puede
ejercer transitoriamente competencias
correspondientes a niveles inferiores,
cuando las entidades territoriales respon-
sables de estas tltimas no estén en capa-
cidad de hacerlo por causas justificadas.

*  Complementariedad: en el ejercicio de com-
petencias, las distintas entidades territo-
riales pueden colaborar entre si para que

se desarrollen eficazmente.

La Constitucion ratifico la vigencia de insti-
tuciones de relacion interterritorial, como las
areas metropolitanas, las asociaciones de
municipios, las asociaciones departamentales,
los consejos regionales de planificacion eco-
nomica y social (COrPEs), que habian sido
creados por la Ley 76 de 1985, las regiones
administrativas y de planificacion, integradas
por dos o mas departamentos, y la integra-

cion de municipios de frontera.

La reforma de 1986 y la Constitucion Politi-
ca de 1991 concibieron la descentralizacion
como un instrumento de apertura politica en
tanto abri6 las puertas para que las colectivi-
dades territoriales (gobiernos y ciudadania)
pudieran tomar decisiones sobre el desarro-

llo de su territorio.*

Sin embargo, a finales de los afos noventa, el
gobierno nacional dio un giro en su vision de
la descentralizacion al considerarla esencial-

mente como un problema fiscal. Se difundio

la idea de que la descentralizacion generaba
desequilibrios macroeconomicos y un alto de-
ficit fiscal, debido al incremento de las trans-
ferencias a departamentos y municipios. Ese
discurso fue complementado posteriormen-
te por el gobierno del presidente Alvaro Uri-
be con la tesis de que algunos municipios eran
inviables fiscalmente, no tenian capacidades
para el manejo de sus competencias y recur-
sos, y eran focos de corrupcion. Estos argu-
mentos sirvieron de base para implementar
la estrategia de re-centralizacion que vive hoy
el pais. Esta ultima ha consistido en el recor-
te, en términos relativos, de las transferen-
cias a los entes territoriales, en la consecuen-
te concentracion de recursos en manos del
gobierno nacional para invertir en los terri-
torios y en la transformacion de los gobier-
nos municipales y departamentales en ope-
radores de politicas del gobierno nacional,

especialmente en el campo social.

El recorte de las transferencias se hizo a tra-
ves del Acto Legislativo 1 de 2001, que mo-
difico transitoriamente el esquema introdu-
cido por la Constitucion de 1991 al desvin-
cularlas de los ingresos corrientes de la na-
cion y hacerlas depender de un fondo tnico,
el Sistema General de Participaciones (SGP).
Este tendria a partir de 2002 un monto fijo
que se incrementaria anualmente en un por-
centaje equivalente al indice de precios al
consumidor mas unos puntos. En 2007, un
nuevo acto legislativo prorrogo el SGP hasta
2016, aio en el que supuestamente se regre-
sara al esquema de transferencias definido por
la Constitucion de 1991 .

33 Ese fue el signo mas visible de la descentralizacion en sus inicios, lo que no significa que otras logicas no

hayan estado presentes en esa coyuntura, por ejemplo, racionalidades de tipo neoliberal que ya tenian

acogida en ciertos sectores de la burocracia del Estado y en algunos segmentos politicos.

34 Algunos analisis sefialan que este recorte de las transferencias represent6 para el gobierno nacional un

ahorro de 3.500 millones de délares, aproximadamente, entre 2002 y 2007.
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Las normas que rigen la descentralizacion en
Colombia pueden clasificarse en tres catego-
rias (Velasquez, 2010): en primer lugar, las
normas mayores, es decir, aquellas que legislan
sobre el sistema de descentralizacion estable-
ciendo su orientacion, su estructura y sus me-
canismos de funcionamiento. Entre ellas cabe
sefialar el titulo XI de la Constitucion que,
aparte de las disposiciones generales en ma-
teria de ordenamiento territorial, senala los
contenidos basicos del régimen departamen-
tal, del regimen municipal y del regimen es-
pecial, el cual cobija exclusivamente a la ca-
pital del pais. Tambien forman parte de esta
categoria los actos legislativos 1 de 2001 y 4
de 2007, que reformaron el regimen de trans-
ferencias y crearon el SGP. De igual manera,
el Codigo de Régimen Municipal (Ley 136
de 1994), el Codigo de Reégimen Departa-
mental (Decreto 1222 de 1986)* y la Ley de
Competencias y Recursos (Ley 715 de
2001).’ Completan esta categoria la Ley
Organica de Planeacion (Ley 152 de 1994),
la Ley de Desarrollo Territorial (Ley 388 de
1997) y la Ley Estatutaria de Mecanismos de
Participacion (Ley 134 de 1994).

La Ley 715 de 2001, que reemplazo a la Ley
60 de 1993, establece la distribucion de las
competencias de manera sectorial y los re-
cursos del SGP. La ley define, en efecto, las
competencias del gobierno nacional, los de-

partamentos y municipios para cada uno de

los sectores de educacion, salud y otros, cla-
sificados bajo la denominacion de proposito ge-
neral. Esta Gltima categoria incluye los servi-
cios de agua potable y saneamiento basico,
servicios publicos domiciliarios, vivienda, de-
sarrollo rural, asistencia técnica agropecua-
ria, infraestructura municipal de transporte,
medio ambiente, centros de reclusion, cul-
tura, recreacion y deporte, prevencion y aten-
cion de desastres, promocion del desarrollo,
atencion a grupos vulnerables, equipamien-
to municipal, desarrollo comunitario, forta-
lecimiento institucional, justicia, orden pu-
blico y seguridad ciudadana, restaurantes es-

colares y generacién de empleo.

La distribucion de competencias de caracter
sectorial debilita a las entidades territoriales,
especialmente a los municipios, y concentra
la capacidad de decision y de accion en el
gobierno nacional y, en menor medida, en los
departamentos. Los municipios mantienen
una gran cantidad de responsabilidades en la
prestacion de los servicios, pero las politicas
que rigen el funcionamiento de los sectores y
los recursos asignados a ellos son definidas
por el gobierno nacional.” Ademas, el recorte
de las transferencias ha llevado a que las enti-
dades territoriales tengan que invertir un ma-
yor volumen de recursos propios en la aten-
cion de la poblacion, recursos que en el caso
de los pequefios municipios son bastante pre-

carios.>®

35 Notese que el Cédigo de Régimen Departamental es anterior a la Constitucion de 1991.

36 LaLey Organica de Ordenamiento Territorial deberia formar parte de esta categoria, pero el Congreso

de la Republica atn no la ha expedido.

37 Un claro ejemplo a ese respecto es el tema de la planeacion y el manejo del agua. Desde mediados de la
década del ochenta, esta fue una atribucion de los municipios. Recientemente, el Congreso de la Rept-
blica aprob6 una ley por medio de la cual entrega a los departamentos la elaboracion de planes departa-
mentales de agua, a los cuales deberan acogerse los municipios para operar el servicio.

38 Ademas, la Ley 617 de 2000 estableci6 topes al gasto de recursos propios en los rubros de funcionamien-

to para que parte de los recursos que antes de 2000 se destinaban a gastos corrientes se orientaran a la

inversion.
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En lo que respecta a los recursos, la Ley 715
define los criterios para la distribucion de las
transferencias del gobierno nacional a las en-
tidades territoriales, en el marco del SGP. La
ley sefiala que para la educacion debe desti-
narse el 58,5% de dichos recursos, 24,5%
para salud y 17% para los gastos de proposito
general. La norma introduce el concepto de
capitacion o de asignacion de recursos por
alumno atendido. La poblacion atendida es
aquella efectivamente matriculada en el afio
anterior, financiada con recursos del SGP. La
capitacion se define por los costos de la pres-
tacion del servicio, formados como minimo
por los costos del personal docente y admi-
nistrativo requerido en las instituciones edu-
cativas, incluidas las prestaciones; los recur-
sos destinados a la calidad de la educacion,
que corresponden principalmente a dotacio-
nes escolares, mantenimiento y adecuacion
de infraestructura; la cuota de administracion
departamental, las interventorias™ y los siste-
mas de informacion. El gobierno nacional fija
ese valor. El SGP incluye un porcentaje de
recursos para financiar a la poblacion por aten-
der en cada municipio, la cual se define como
la poblacion adicional a la que estuvo matricu-
lada, y cuya atencion aumenta la cobertura

del sistema educativo.*°

Los recursos para el sector salud deben des-
tinarse a financiar los subsidios a la demanda,
a prestar el servicio a la poblacion pobre y a
realizar acciones de salud publica. El monto
para cada municipio se calcula por el sistema

de capitacion (monto total de los recursos

divididos entre el nimero de personas por
atender, sea en los subsidios a la demanda o
en la atencion directa a la poblacion pobre
que no recibe el subsidio). Finalmente, los
recursos para los servicios de proposito ge-
neral se distribuyen segln criterios de pobla-
cion del municipio, necesidades basicas insa-
tisfechas, eficiencia fiscal y eficiencia admi-

nistrativa.

Una segunda categoria de normas sobre des-
centralizacion son las de caracter sectorial.
Ejemplo de estas normas son la Ley de Me-
dio Ambiente (Ley 99 de 1993), la Ley Ge-
neral de Educacion (Ley 115 de 1994), la Ley
del Sistema Integral de Seguridad Social (Ley
100 de 1993), la Ley de Servicios Publicos
Domiciliarios (Ley 142 de 1994), la Ley del
Sistema Nacional del Deporte (Ley 185 de
1995) y la Ley de Cultura (Ley 397 de 1997).
Estas leyes entregan competencias especifi-
cas a las entidades territoriales —aunque mu-
chas de ellas fueron expedidas antes de la Ley
715, lo cual le otorga a esta tltima una cierta
primacia— y crean generalmente espacios es-
pecificos de participacion en el ambito mu-

nicipal.

Finalmente, una tercera categoria de normas
son aquellas que reglamentan aspectos espe-
cificos del funcionamiento cotidiano de la
descentralizacion y de las relaciones intergu-
bernamentales. Se trata generalmente de de-
cretos, resoluciones y directrices, emitidas
por la Presidencia de la Republica o por los

ministerios, que resulta imposible sistemati-

39 Se refiere a la supervision, coordinacion y control de la ejecucion y el cumplimiento de las especificacio-

nes y condiciones contenidas en los contratos de las entidades del sector ptblico.

40 Los recursos para financiar las competencias municipales llegan directamente a los municipios certifica-

dos, es decir, municipios que han llenado una serie de requerimientos definidos por el gobierno nacional

en materia de educacion y de salud.
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zar por su elevado nimero, pero que reflejan
la orientacion que un gobierno determinado
pretende dar al proceso. Algunas normas des-
tacan por su alcance y sus implicaciones SO-
bre el proceso de descentralizacion Un ejem-
plo es el Decreto 28 de 2008, por medio del
cual el gobierno nacional establecio mecanis-
mos de vigilancia a los departamentos y mu-
nicipios sobre el uso de los recursos de trans-
ferencia. O los decretos sobre megaproyec-
tos de vivienda que facultan al gobierno na-
cional a ejecutar proyectos de vivienda en
municipios y le dan la posibilidad de derogar
normas relativas a los planes de ordenamien-

to territorial, si fuere el caso.

Al entregar autonomia politica relativa, com-
petencias y recursos, la descentralizacion del
Estado colombiano fortalecio a los alcaldes y
gobernadores como actores claves del desa-
rrollo local y regional. En tal sentido, los ins-
trumentos de planeacion que les brind6 la
Constitucion de 1991 deben entenderse
como medios para el ejercicio de dicha auto-
nomia y para el logro de metas de desarrollo.
No obstante hay que reiterar la reciente ten-
dencia hacia la re-centralizacion de compe-
tencias y recursos que vive el pais, la cual ha
debilitado considerablemente el poder de
decision de los gobernadores y alcaldes, es-
pecialmente de estos Gltimos, a favor del go-
bierno nacional. Este ha recuperado capaci-
dad de decision y de inversion, y ha converti-

do a las autoridades locales en operadores de

algunas politicas, especialmente en materia
social, que son definidas y controladas por el

gobierno nacional.

3. LA PARTICIPACION
CIUDADANA

La legislacion sobre participacion ciudadana
en Colombia es abundante. Una caracteristi-
ca de la descentralizacion del Estado colom-
biano es que desde su inicio estuvo acompa-
nada por normas que institucionalizaron es-
pacios y mecanismos de participacion ciuda-
dana en los asuntos publicos, especialmente
en el ambito local.*' En efecto, el acto legis-
lativo que dispuso la eleccion de alcaldes en
1986 incluy6 un articulo por el que se auto-
rizaba a las autoridades locales a celebrar con-
sultas municipales sobre temas de interes co-
lectivo. Al mismo tiempo, el Codigo de Re-
gimen Municipal incorpor6 mecanismos de
participacion como las JAL, la participacion
de los usuarios en las juntas directivas de las
empresas municipales prestadoras de servi-
cios publicos domiciliarios™ y la contratacion

comunitaria.*3

Posteriormente, la Constitucion de 1991 de-
fini6 la participacion como principio consti-
tutivo del Estado colombiano, como derecho
e instrumento para democratizar la gestion
publica. La Constitucion definio dos tipos de

espacios y mecanismos de participacion: los

41 Un analisis detallado sobre el marco normativo de la participacion ciudadana en Colombia puede leerse

en Velasquez y Gonzalez (2003).

42 Hasta ese momento, las juntas directivas estaban conformadas solamente por representantes del alcalde

y del Concejo Municipal.

43 Mediante este mecanismo, las juntas de accion comunal, las sociedades de mejora y ornato, las juntas y

asociaciones de recreacion, defensa civil y usuarios, constituidas con arreglo a la ley y sin animo de lucro,

pueden contratar con la administracion municipal la ejecucion de determinadas funciones u obras.
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de participacion directa y las instancias de par-
ticipacion ciudadana en los asuntos publicos.
Sobre los primeros, el articulo 40 sehala que
«todo ciudadano tiene derecho a participar
en la conformacion, ejercicio y control del
poder politico», lo cual le permite elegir y
ser elegido y hacer uso de los medios legales
para participar en plebiscitos, referendos,
consultas populares, iniciativas legislativas,
revocatorias del mandato y cabildos abier-
tos. Estos mecanismos fueron reglamentados
por la Ley 134 de 1994 denominada Ley Es-
tatutaria de Mecanismos de Participacion
Ciudadana) y por la Ley 131 del mismo aio,
sobre revocatoria del mandato de alcaldes y

gobernadores .

La Constitucion sento las bases para el desa-
rrollo legislativo de las instancias de partici-
pacion ciudadana en la gestion publica y dis-
puso que la ley debia garantizar la participa-
cion de la comunidad en las decisiones que la
afectan (articulo 79). En cuanto a los dere-
chos de participacion social, el texto consti-
tucional se refiere al derecho de libre asocia-
cion para el desarrollo de distintas activida-
des (articulos 38 y 39), para lo cual establece
la obligacion del Estado de contribuir a la or-
ganizacion, promocion y capacitacion de las
asociaciones profesionales, civicas, sindicales,
comunitarias, juveniles, benéeficas o de utili-

dad comln no gubernamentales (articulo

103).

Otros derechos facultan al ciudadano a parti-
cipar en distintos ambitos de la vida social.
Ast, los jovenes pueden participar en los or-
ganismos publicos y privados relacionados con
su educacion, proteccion y progreso (articu-
lo 45); los servicios de salud deben ser orga-
nizados en forma descentralizada por niveles
de atencion y con participacion de la comu-

nidad (articulo 49); los trabajadores pueden

participar en la gestion de las empresas y be-
neficiarse de la democratizacion de la pro-
piedad de las acciones estatales en una em-
presa (articulos 57 y 60); la comunidad edu-
cativa esta facultada para participar en la di-
reccion de las instituciones de educacion (ar-
ticulo 68); las organizaciones de consumido-
res y usuarios pueden participar en el estu-
dio de las disposiciones que les conciernen
(articulo 78). Finalmente, la Constitucion
establece el derecho de los ciudadanos a par-
ticipar en la vigilancia de la gestion publica
(articulo 270). Para el ejercicio de estos de-
rechos, la Constitucion consagra explicita-
mente la igualdad de hombres y mujeres y
estipula que las autoridades deben garantizar
la efectiva participacion de la mujer en los ni-

veles decisorios de la Administracion Publica.

Estas definiciones constitucionales tuvieron
desarrollos legislativos en la década del no-
venta del siglo pasado y, con menor intensi-
dad, en el decenio posterior, a traves de los
cuales se crearon o reglamentaron una gran
cantidad de instancias institucionales, cuya
operacion especifica fue determinada por los
municipios a traves de normas generalmente
expedidas por los concejos municipales. Hoy,
Colombia cuenta con una amplia infraestruc-
tura institucional para la participacion ciuda-
dana, que permite a la ciudadania intervenir
en la planeacion, la asignacion del presupues-
to, el diseno de politicas publicas, la ejecu-
cion de proyectos de desarrollo y la vigilan-
cia de la gestion publica. A ella se suman es-
pacios de caracter informal que la ciudadania
o los gobiernos han creado para mantener
contacto y dialogo permanente en torno a los

asuntos de interes publico.

El cuadro 4 incluye la mencion de los espa-
cios que han tenido mayor desarrollo hasta el

presente. Cabe sefialar que no todos ellos se
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deben crear obligatoriamente en todos los
casos; hay un componente de discrecionali-
dad de las autoridades publicas para su regla-
mentacion, con algunas excepciones por las
que dichas autoridades estan obligadas a crear-
los y a realizar la convocatoria para su con-
formacion. Es el caso de los consejos de pla-

neacion y los de politica social.

Existen espacios globales, sectoriales y po-
blacionales. Los primeros, entre los cuales
cabe mencionar el Consejo Municipal de Pla-
neacion, el Consejo Consultivo de Ordena-
miento Territorial, el Consejo Municipal de
Desarrollo Rural y algunas veedurias ciuda-
danas, se caracterizan por tener como refe-
rente al municipio, a la ciudad en su conjun-
to 0 a un segmento territorial meso (comuna
o corregimiento), y no a un sector (educa-
cion, salud, medio ambiente) o a un grupo
social en particular (jovenes, comunidades et-

nicas, desplazados, etcetera).

Otra forma de clasificarlos es segan el tipo
de representatividad: territorial, institucio-
nal y social. La primera toma como referente
el territorio: los agentes participativos inter-
vienen en representacion de un segmento
sociogeografico del municipio y su designa-
cion o eleccion se hace con ese criterio. En la
segunda categoria, el espacio de participacion
esta conformado fundamentalmente por per-
sonas que representan a instituciones (enti-
dades no gubernamentales, universidades,
corporaciones, cooperativas, sector privado)
y no a conjuntos poblacionales o a organiza-
ciones sociales de base. Los consejos de paz,
los de atencion a la poblacion desplazada, los
comites para personas con discapacidad y otros

similares, son ejemplos de esta categoria.

Finalmente, el grupo mas amplio esta con-

formado por los érganos de representacion

social. Su naturaleza esta ligada a la expre-
sion de intereses sociales particulares en la
escena publica. Es una categoria altamente
heterogenea que puede desagregarse segin
criterios muy diferentes. Por ejemplo, pue-
den distinguirse canales de representacion
global, como el Consejo Territorial de Pla-
neacion, el Consejo Consultivo de Ordena-
miento Territorial o las audiencias publicas,
en los que intervienen agentes de origen so-
cial y territorial muy diverso para la discu-
sion de temas que generalmente abarcan el
conjunto de facetas de la vida municipal. Es-
tan tambien los canales de representacion sec-
torial o funcional (Consejo de Juventud, ins-
tancias en los ambitos de educacion y salud,
medio ambiente, etcetera), en los que el re-
ferente es un ambito particular de la vida de
la ciudad o un grupo social especifico. Las ins-
tancias sectoriales, seglin se aprecia en el cua-
dro 4, son las que tienen mayor peso cuanti-

tativo en el conjunto.

Un altimo rasgo de los espacios de participa-
cion es su limitado alcance decisorio. La lec-
tura de sus funciones indica que su trabajo
gira principalmente en torno a actividades de
iniciativa y fiscalizacion y, en menor grado,

de consulta, concertacion y gestion.

Los espacios institucionales de participacion
han perdido fuerza y capacidad de impacto
en la gestion publica en afios recientes. Su
eficacia en la solucion de problemas ha sido
baja. En contrapartida, en ellos se ha enquis-
tado una ¢lite de la participacién que ha acapa-
rado los cargos de representacion (polimem-
bresia) en su propio beneficio, y se han aleja-
do poco a poco de su funcion como repre-
sentantes de intereses particulares de pobla-
ciones o sectores territoriales. Esto ha pro-
ducido un alejamiento de la poblacion de esos

espacios y un cierto desinterés por su con-
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Cuadro 4

Espacios, alcance y agentes participativos en Colombia por tipo de agente

participativo seglin instancia
Sector

Junta Administradora Local

(Ley 136 de 1994)

Servicios publicos domiciliarios: Comite de
Desarrollo y Control Social de los Servicios
Publicos, juntas directivas de las empresas
(Ley 142 de 1994)

Salud: asociaciones o ligas de usuarios de
salud, Comité de Etica Hospitalaria, Comité
de Participacion Comunitaria en Salud
(Coraco) (Ley 10 de 1990 y Ley 100 de
1993)

Educacién: Junta Municipal de Educacion,
foros educativos municipales (Ley 115 de

1994)

Desarrollo rural: Consejo Municipal de
Desarrollo Rural (Ley 101 de 1993 y Ley
160 de 1994)

Control social: veedurias ciudadanas y juntas

de vigilancia (Ley 850 de 2003)

Consejo de Planeacion (Ley 152 de 1994),
Consejo Consultivo de Ordenamiento
Territorial (Ley 388 de 1997), Consejo
Consultivo de Planificacion de Territorios
Indigenas (Ley 152 de 1994), Consejo
Municipal de Cultura (Ley 397 de 1997),
Consejo Municipal de Juventud (Ley 375 de
1997), Consejo Municipal de Paz (Ley 434
de 1998), Consejo Municipal de Politica
Social (Decreto Ley 1137 de 1999), Consejo
Municipal Ambiental (Ley 99 de 1993),
Comité Municipal de Desplazados (Ley 387
de 1997), Consejo Comunitario de
Poblaciones Negras (Ley 70 de 1993),
Consejo Poblacional de Personas con
Discapacidad

Alcance

Consulta,
iniciativa,
fiscalizacion y
gestion

Informacion,
consulta,
iniciativa,
fiscalizacion y
gestion

Consulta,
iniciativa,
fiscalizacion y
gestion

Consulta,
iniciativa y
fiscalizacion

Concertacion,
decision y
fiscalizacion

Fiscalizacion

Informacion y
consulta

Tipo de agente participativo

Ediles o comuneros.
Representantes de sectores sociales
que acttan como puentes entre el
gobierno y la sociedad.

Representantes de usuarios de los
servicios publicos para velar por la
eficiencia en la prestacion de los
servicios publicos domiciliarios.

Representantes de la comunidad para
la defensa y la proteccion del derecho a
la salud y su prestacion.

Ciudadanos, ciudadanas y
representantes de la comunidad para la
defensa y la proteccion del derecho a la
educacion y su prestacion.

Representantes de organizaciones del

sector rural que proponen y acuerdan
politicas dirigidas al sector y vigilan su
ejecucion.

Personas a titulo individual y
organizaciones sociales que deciden
por voluntad propia iniciar procesos de
vigilancia y control del uso de los
recursos publicos.

Representantes de sectores sociales
encargados de emitir el documento de
opinion y recomendaciones sobre
propuestas de planes locales (globales,
sectoriales, territoriales) y de hacer
seguimiento a su ejecucion. Promueven
también la consideracion de problemas
especificos en el marco del disefio de
politicas publicas.

Elaboracion propia.
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formacion y funcionamiento. Alternativamen-
te han surgido mecanismos y procesos no ins-
titucionales de participacion ciudadana en los
asuntos publicos que estan menos sometidos
areglas de juego fijas, y son muy adaptables a
circunstancias especificas y a determinados
objetivos de accion, bien sea de la ciudadania

o de las autoridades municipales.

De igual forma, la poblacion ha comenzado a
utilizar vias directas de relacion con las auto-
ridades municipales, a traves de movilizacio-
nes masivas, protestas callejeras, tomas de
establecimientos publicos, plantones, etcete-
ra, como forma de protestar por decisiones
publicas o de reivindicar la solucion de pro-
blemas y demandas no satisfechas. En ese sen-
tido, se han diversificado las vias de expre-
sion ciudadana, lo que resulta positivo desde
el punto de vista de la democratizacion de la
gestion publica y, en particular, de la gestion

municipal.

4. LAS REGALIAS POR LA
EXPLOTACION DE
HIDROCARBUROS*

En los Gltimos 25 anos, el sector de la explo-
tacion minera y, en particular el de hidrocar-
buros* ha ocupado un lugar de gran impor-
tancia en el panorama de generacion de re-
cursos para el Estado colombiano. Desde el

descubrimiento del pozo de Cafio Limo6n en

44 Lo que sigue se apoya en Pérez (2010).

1983, el mas grande hasta entonces en cuan-
to a produccion petrolera, el sector se con-
virtio en gran dinamizador de la economia y
propicio un gran debate nacional en torno al
cobro, uso y destino de los recursos deriva-
dos de la explotacion minera en general. Hoy,
la discusion no concluye y se ha centrado en
la forma en la cual los municipios y departa-
mentos (entidades territoriales en general)
usan esos recursos con la perspectiva de ge-

nerar desarrollo en sus territorios.

4.1 Conceptos fundamentales,
liquidacion y entidades
involucradas

En Colombia, a diferencia de otros paises y
del argot internacional, las regalias son con-
sideradas «una contraprestacion economica
que recibe el Estado por la explotacion de un
recurso natural no renovable cuya produccion
se extingue por el transcurso del tiempoy,
segn lo plantea el Departamento Nacional
de Planeacion (DNP, 2007d: 11), la entidad
del gobierno central que recientemente se ha
involucrado en los procesos de control de su

1.150.4.6

El marco normativo que rige el sector es
amplio, incluye articulos constitucionales y
leyes, asi como una gran cantidad de decre-
tos. A continuacion se presentan los conteni-

dos basicos de las normas.

45  Se refiere a fuentes de energia que se encuentren en estado liquido o gaseoso. A los liquidos se les

denomina crudo y a los gascosos, gas natural.

46 Aunque la Ley 756 de 2002 define en el articulo 14 que el control de estos recursos es una responsabili-

dad de la Contraloria General de la Reptblica.
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Cuadro 5
Sintesis del marco normativo que rige el sector

Norma legal Contenido

Constitucion Politica, articulo 332 | El Estado es propietario del subsuelo y de los recursos naturales

no renovables.

Constitucion Politica, articulo 360 | Reconoce como beneficiarias de las regalias directas a las
entidades territoriales en las cuales se explotan los recursos
naturales no renovables y a los puertos maritimos o fluviales

por donde se transportan.

Constitucion Politica, articulo 361 | Crea el Fondo Nacional de Regalias (FNR) y determina los
sectores de inversion: promocion de la mineria, preservacion

del medio ambiente y proyectos regionales de inversion.

Ley 141 de 1994 Establece el Fondo Nacional de Regalias, instaura la Comision
Nacional de Regalias, establece el derecho del Estado a la
explotacion de los recursos naturales no renovables y sefiala las

reglas para la liquidacion, la distribucion y el uso de las regalias.
Ley 209 de 1995 Crea el Fondo de Ahorro y Estabilizacion Petrolera (FAEp).

Ley 633 de 2000 Autoriz6 por una sola vez a las entidades territoriales
productoras y al FNR a disponer de los recursos ahorrados en
el Fakp, para el pago de deuda publica.

Ley 685 de 2001 Cédigo de Minas.

Ley 756 de 2002 Modifica la Ley 141 de 1994, define porcentajes variables para
el pago de las regalias de hidrocarburos y dispone una variacion
en la distribucion de las regalias para los primeros 50 mil barriles

promedio diario de hidrocarburos.

Ley 781 de 2002 Establece reglas de uso de los saldos de los recursos del Fakp, que
no se hayan utilizado en el pago de la deuda publica autorizada en
el articulo 133 de la Ley 633 de 2000.

Ley 858 de 2003 Sefiala el destino y los ejecutores de los recursos del FNR

asignados a la promocién de la minerta.

Ley 863 de 2003 Dispone que se destine el 50% de recursos del FNR y el 5%
de las regalias directas al Fondo Nacional de Pensiones de las
Entidades Territoriales (FONPET).

Elaboracion propia.
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Las regalias son de dos tipos: de una parte,
las pagadas de manera directa a las entidades
territoriales donde se explotan los recursos
no renovables y a las entidades por donde se
transportan, embarcan y exportan los recur-
sos y sus derivados.”’” De otra, las indirectas,
que tienen como objetivo beneficiar a las de-
mas entidades territoriales que no reciben de
manera directa montos de regalias. Estas tl-
timas son administradas por el Fondo Nacio-
nal de Regalias, entidad del gobierno nacio-
nal adscrita al Ministerio de Minas y Energia.
Es claro que la consideracion de contar con
regalias indirectas descansa en la necesidad
de contribuir a la convergencia regional y
constituye una oportunidad para incremen-
tar los recursos de inversion de los munici-
pios y departamentos no beneficiados de

manera directa.
Hay cuatro formas de beneficio de las regah’as:

° Participaciones: que corresponde a recur-
sos asignados a los departamentos y mu-
nicipios en cuyo territorio se encuentran
la explotacion y los puertos fluviales y
maritimos por donde se transporta el re-
curso natural o su derivado. Es la mas co-
nocida y la que mas recursos genera.

* Compensaciones: son contraprestaciones
economicas pactadas con las companias
dedicadas a explotar recursos no renova-
bles y son generadas por el transporte y
el impacto ambiental, social y cultural que
causa el proceso de explotacion de recur-
sos naturales (Valdez, 2008).

*  Impuesto de transporte: de acuerdo a la ley,

corresponde a la compensacion de los

efectos causados por el paso de la tuberia
que transporta los hidrocarburos. Este
impuesto «fue cedido por la nacion a las
entidades territoriales y particularmente
alos municipios no productores, por don-
de atraviesan los oleoductos o los gasoduc-
tos» (ibidem, p. 12).

*  Resguardos indigenas: «cuando en un res-
guardo indigena o en un punto ubicado a
no mas de cinco (5) kilometros de la zona
del resguardo indigena, se exploten re-
cursos naturales no renovables, el cinco
por ciento (5%) del valor de las regalias
correspondientes al departamento por esa
explotacion, y el veinte por ciento (20%)
de los correspondientes al municipio, se
asignaran a inversion en las zonas donde
esten asentadas las comunidades indige-
nas» (Ley 756 de 2002).

La legislacion ha considerado necesario crear
condiciones para evitar que las regalias sean
acaparadas por unas pocas entidades «desti-
nando recursos que excedan los limites de
produccion hacia los municipios no produc-
tores que integran el mismo departamento o
hacia los departamentos no productores que
hagan parte de la misma region de planifica-
cion economica y social» (DNP, 2007d: 12).
Esto es lo que se denomina recursos de esca-

lonamiento.

Por Gltimo, con parte de los recursos de re-
) p
gah'as se crearon tres fondos que tienen fun-

ciones especificas:

* Fondo Nacional de Regalias (FNR) que reci-

be gran parte de los recursos que no se

47 Para el caso de las explotaciones maritimas, el calculo de las regalias se hace de acuerdo a la correspon-

dencia que las entidades territoriales mas cercanas tengan de ese territorio, hasta un tope de 40 millas

T
nauticas.
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destinan de manera directa a las entida-
des territoriales. Su objetivo es poner a
disposicion de las demas entidades terri-
toriales recursos para que sean ejecuta-
dos mediante proyectos presentados al
Fondo.

* Fondo de Ahorro y Estabilizacion Petrolera
(Faep) cuyo proposito es crear colchones
financieros para enfrentar épocas de es-
casa produccion o anticipar el declive na-
tural de los pozos.

*  Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades
Territoriales (FoNPET) que tiene la finalidad
de aliviar el pasivo de pensiones de las en-

tidades territoriales.

La diferencia entre el primer fondo y los dos
ultimos consiste en que los recursos que ali-
mentan el FAEP y el FONPET tienen origen en
las regalias liquidadas directamente a las en-
tidades territoriales. Es decir, la financiacion
de estos fondos se obtiene del total de rega-
lias que corresponde a municipios y departa-
mentos. De los tres fondos, el FNR es el ani-
co que tiene un papel activo en el andamiaje

de entidades publicas encargadas del tema.

¢Como se calculan las regalias para cada ex-
plotacion? En Colombia las regalias se calcu-
lan a borde o boca de mina o pozo, y de ma-
nera diferenciada seglin el producto extraido
y su volumen. Bajo este esquema, las compa-
nias extractoras no entregan dinero por con-

cepto de regalias al Estado, sino que le entre-

gan parte del producto extraido para que este,
a traves de las agencias encargadas, lo nego-

cie y monetice.

Existen formas de calculo diferenciadas para
minerales e hidrocarburos (cuadro 6), seglin
lo estipula la Ley 756.* Para los hidrocarbu-
ros, la tabla de liquidacion de regalias se de-
termina de acuerdo a la produccion diaria
(calculada con el promedio mensual) en boca
de pozo (cuadro 7). Dado el importante re-
punte de la explotacion petrolera, los riesgos
ambientales y otros asociados a ella, asi como
la rentabilidad de su explotacion, los montos
de regalias mas altos son aquellos que se pa-
gan por este recurso. No obstante, las explo-
taciones de gas han tenido un alza importan-
te, con lo cual la liquidacion de las regalias
asociadas a este producto también tiene un

peso significativo.

En el caso del gas natural se tiene en cuenta
que un barril de petroleo equivale a 5.700
pies clbicos de gas. Usando la misma tabla
de hidrocarburos, para una explotacion «en
campos ubicados en tierra firme y costa afuera
hasta una profundidad inferior o igual a mil
(1.000) pies, se aplicara el 80% de las rega-
lias equivalentes para la explotacion de cru-
doj; para explotacion en campos ubicados cos-
ta afuera a una profundidad superior a mil
(1.000) pies, se aplicara una regalia equiva-
lente al 60% de las regalias correspondientes

ala explotacion de crudo» (Ley 756 de 2002).

48 Algunos pozos, por su antigiiedad, se rigen por la Ley 141 de 1994 que determina un 20% para la

liquidacion de sus regalias.
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Cuadro 6
Liquidacion para el pago de regalias de productos minerales

. Porcentaje de la extraccion
Mineral explotado

ue se paga por regalias
q pagap 3

Carbon (explotacion mayor a 3 millones de toneladas anuales) 10%
Carbon (explotacién menor a 3 millones de toneladas anuales) 5%
Niquel 12%
Hierro y cobre 5%
Oro y plata 4%
Oro de aluvion en contratos de concesion 6%
Platino 5%
Sal 12%
Calizas, yesos, arcillas y grava 1%
Minerales radioactivos 10%
Minerales metalicos 5%
Minerales no metalicos 3%
Materiales de construccion 1%

Fuente: Ley 756 de 2002, articulo 16.

Cuadro 7
Liquidacion para el pago de regalias de hidrocarburos

Produccion diaria promedio mes Porcentaje

Para una produccion igual o menor a 5 mil barriles por dia (bpd) 8%

Para una produccion mayor a 5 mil bpd e inferior o igual a 125 mil bpd,

donde X = 8 + (produccién en miles de bpd - 5 mil bpd) x (0.10) X%
Para una produccion mayor a 125 mil bpd ¢ inferior o igual a 400 mil bpd 20%
Para una produccion mayor a 400 mil bpd ¢ inferior o igual a 600 mil bpd,

dondeY = 20 + (produccién en miles de bpd - 400 mil bpd) x (0.025) Y%
Para una produccién mayor a 600 mil bpd 25%

Fuente: Ley 756 de 2002, articulo 16.
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4.2 La asignacion de las regalias

Las regalias generadas por la explotacion de
recursos se distribuyen entre las entidades
territoriales y el Fondo Nacional de Regalias
(gobierno nacional). En esta seccion se abor-
da solamente lo relacionado con hidrocarbu-

ros y carbon.
HIDROCARBUROS

Para el caso de los hidrocarburos —y en caso
de no ser necesario el calculo de los escalo-
namientos—, las regalias se distribuyen de la

siguiente manera (cuadro 8).

Cuando la produccion sobrepasa 180 mil ba-
rriles por dia y es menor de 600 mil barriles
por dia se aplican criterios de escalonamien-
to segtin los cuales el departamento produc-
tor solo podra tomar el 10% de los recursos
generados por la explotacion en este rango.
Por encima de 600 mil barriles por dia, solo
se le asignara el 5%. A los municipios tam-
bién se les aplica el escalonamiento a partir
de 100 mil barriles por dia, rango para el cual
solo pueden recibir el 10% de las regalias ge-

neradas.

Cuadro 8

En cuanto a las compensaciones, estas se cal-
culan asignando un 22% a los departamentos
productores, 10% a los municipios o distritos
productores, 8% a los municipios portuarios,
50% a la Empresa Colombiana de Petroleos
(EcopETROL) —agencia que coordina la explo-
racion y la explotacion de crudos en el pais—
y 10% a las corporaciones autonomas regio-
nales, que son entidades descentralizadas en-
cargadas del medio ambiente en las regiones.
Por tltimo, el impuesto de transporte y el 8%
de puertos se distribuyen entre el puerto flu-
vial de Barrancabermeja (sobre el rio Magda-
lena) y los puertos de los departamentos de
Sucre y Cordoba, ambos asentados sobre la
costa caribe colombiana, encargados de trans-

portar gran parte de los productos extraidos.

LaAgencia Nacional de Hidrocarburos (ANH)
recauda las regalias y compensaciones origi-
nadas por la explotacion de hidrocarburos.
El proceso se inicia cuando un funcionario del
Ministerio de Minas y Energia certifica el vo-
lumen de produccion en boca de pozo, re-
porta la informacion al ministerio que esta
encargado de liquidar las regalias generadas
por el volumen de explotacion y a su vez en-

via los calculos a la ANH, que hace los pagos

Distribucion de regalias de hidrocarburos (en porcentaje)

Produccion de

Produccion de Produccion de

Entidad municipio 0 a 10 | municipio 10 mil | municipio superior
mil bpd* a 20 mil bpd a 20 mil bpd
Departamentos productores 52% 47,5% 47,5%
Municipios productores 32% 25% 12,5%
Municipios o distritos portuarios 8% 8% 8%
Fondo Nacional de Regalias 8% 19,5% 32%

* bpd: barriles por dia.
Fuente: Ley 756 de 2002.
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mensuales a las entidades territoriales. Los
volimenes que se generan por la produccion,
asi como lo que corresponde a transporte,
refinacion y comercializacion, son negocia-
dos por EcopetroL y la ANH. En terminos
practicos, el Ministerio de Minas y Energia
liquida mensualmente los valores de manera
provisional y trimestralmente de manera de-
finitiva. La ANH gira los recursos dentro de
los diez primeros dias habiles luego de reci-

bir la liquidacion (ver grafico 2).
CARBON

Las regalias generadas por la explotacion del
carbon se distribuyen segin el volumen de
explotacion mayor o menor a tres millones
de toneladas anuales. Los valores aparecen en

el cuadro 9.

Grafico 2

Aqui tambien aplica el esquema de escalo-
namientos tanto para departamentos como
para municipios. En el primer caso, para pro-
ducciones superiores a 18 millones de to-
neladas y hasta 21,5, el limite de participa-
cion es del 75%; hasta 25 millones de tone-
ladas, el limite es de 50% vy, cuando la ex-
traccion anual supera este volumen, el limi-
te de participacion es del 25%. En cuanto a
los municipios, para el rango entre 15y 17
millones de toneladas de extraccion, el li-
mite de participacion es del 75%; para mas
de 17 y hasta 19 millones, el limite es del
50% y para volimenes superiores a los 19
millones de toneladas se ha fijado un limite
del 25%.

El cuadro 10 presenta la distribucion de las

compensaciones, una vez liquidadas.

Esquema de generacion, liquidacion y pago de regalias petroleras

Compafu’as reportan

el volumen producido

Ministerio de Minas y Energia
liquida las regalias y reporta

en el mes ala Agencia Nacional de
Hidrocarburos
Produccion
compaiiias Transporte Refinacion Comercializacion
extractoras \ /

La ANH y Ecopetrol
reciben en especie
barriles regalias

% regalias
— 8% al 25%
+12% reversiones

==
=)=

ANH y Ecopetrol

facturan sus ventas Yy
finalmente recaudan

ANH paga con base
en las liquidaciones
minimas

Volumen de producciéon
en barriles

Fuente: Adaptacion con base en la presentacion realizada por Carlos Cabrera.
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Cuadro 9

Distribucion de regalias del carb6n (en porcentaje)

Entidad

de toneladas anuales

Departamentos productores
Municipios productores
Municipios portuarios

Fondo Nacional de Regah’as

Mayor a 3 millones

42%

35%

10%

13%

Menor a 3 millones
de toneladas anuales

45%

45%

10%

Fuente: Ley 141 de 1994, articulo 32.

Cuadro 10

Distribucion de la compensacion por la explotacion de carbon (en porcentaje)

Departamentos productores 12
Municipios o distritos productores 2
Municipios o distritos portuarios 10
INGEOMINAS 50
CAR en cuyo territorio se explota el carbon (mientras se crea la region) 10
Region de Planificacion 10
Fondo al Fomento del Carbon 6

Fuente: Ley 756 de 2002.

4.3 El pago de las regah’as

Mas alla de las formulas de calculo aplicadas,
los pagos de regalias asociadas a hidrocarbu-
ros efectuados y consolidados para los dos
ultimos periodos (2008 y 2009) muestran que
la cuarta parte de los pagos tuvieron como
destino agencias o fondos de compensacion

de caracter nacional. El restante 75% se que-

do en manos de los departamentos y munici-
pios productores, asi como de los municipios
portuarios. De hecho, los departamentos se
llevaron casi la mitad de los recursos en cada
periodo. Los municipios recibieron casi la otra
cuarta parte de la bolsa. El siguiente cuadro
muestra los montos pagados por la Agencia
Nacional de Hidrocarburos segan cada bene-

ficiario.
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Cuadro 11
Regalias pagadas en los periodos 2008 y 2009

2008

Destino Millones

de dolares

% Millones
de dolares

56

Departamentos productores 571,16 47,65 889,47 48,12
Municipios productores 254,88 21,26 374,01 20,23
Municipios puertos 72,70 6,06 116,37 6,30
Fondo Nacional de Regalias 125,22 10,45 198,54 10,74
Escalonamiento Fondo Nacional de Regalias 0,78 0,07 2,71 0,15
Interventorfas* 8,58 0,72 14,44 0,78
FONPET 165,31 13,79 252,98 13,69
Total 1.198,63 1.848,51

* Relacionadas con el control que el DNP hace al uso de los recursos (Ley 756 de 2002, articulos 13 y 14; Decreto

416 de 2007, articulo 13). Los valores incluyen ajustes trimestrales.

Fuente: Agencia Nacional de Hidrocarburos.

Estos valores incluyen los desahorros del Fon-
do de Ahorro y Estabilizacion Petrolera. Se
han incluido los recursos destinados a las in-
terventorias técnicas que estan a cargo del DNP.
Se advierte una descompensacion en térmi-
nos del acceso a recursos de regalias de las
entidades territoriales no productoras y que
tampoco se benefician de la compensacion.
De hecho, menos del 11% se destina a este
proposito, aunque la cifra no es despreciable:
casi 200 millones de délares en 2009. De
acuerdo a esto, la contribucion de los recur-
sos de regalias a la convergencia regional es-
taria en entredicho, dados los montos asigna-
dos de manera directa y los disponibles para

. .
asignacion indirecta.

4.4 El uso de los recursos de regall’as

REGALIAS DIRECTAS (ENTIDADES
TERRITORIALES)

Los departamentos deben usar los recursos

de regalfas de la siguiente forma:

* Al menos el 60% de los recursos deben ir
destinados a: reducir a un valor maximo
del 10 por mil la tasa de mortalidad in-
fantil y cubrir el 100% de afiliacion al re-
gimen subsidiado (seguridad social en sa-
lud); lograr una tasa de asistencia escolar
de al menos el 90% para preescolar, edu-

cacion basica primaria y cuatro afos de
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educacion basica secundaria; y alcanzar
una cobertura del 70% en agua potable y
saneamiento basico.*

*  Maximo el 30% para financiar proyectos
prioritarios incluidos como tales en los
planes de desarrollo.

* Hastaun 10% para financiar las pensiones.

De los recursos destinados a financiar pro-
yectos, debe asignarse hasta un 5% para efec-
tuar las interventorias tecnicas, y maximo pue-
de emplearse un porcentaje igual para finan-
ciar gastos administrativos, inicamente de los

mismos proyectos.

Una vez alcanzados los indicadores plantea-
dos en cuanto a mortalidad infantil, salud,
educacion, agua potable y saneamiento, los
departamentos pueden destinar hasta el 90%
de los recursos de regalias a financiar sus pro-
yectos prioritarios. Es decir, pueden liberar del

direccionamiento el 60% inicial sefialado.*®

En cuanto a los municipios, la situacion es
muy similar a la de los departamentos, salvo
que el porcentaje de recursos que deben des-
tinar para alcanzar los niveles de cobertura
de salud y de mortalidad infantil planteados
por el Decreto 1747 de 1995 es el 75%. Una
vez alcanzados estos valores, los municipios
pueden destinar este porcentaje a financiar
sus proyectos prioritarios relacionados con
«saneamiento ambiental, otros proyectos de
educacion y de salud, electricidad, aseo, gas
domiciliario y telefonia publica conmutadax»
(DNP, 2007d: 39). En total, los proyectos prio-
ritarios no deben emplear mas del 90% de los

recursos de regalias, igual a lo dispuesto para

49 Decreto 1747 de 1995.

los departamentos. Se puede destinar tambien
maximo un 5% para gastos de interventoria y

otro tanto para gastos administrativos.

Queda claro que los recursos de regalias tie-
nen un destino muy especifico para disminuir
la pobreza mediante la superacion de necesi-
dades basicas insatisfechas. Este es uno de los
puntos mas debatidos y polemicos, pues a la
fecha varias entidades territoriales receptoras
de regalias no logran alcanzar por algunos pun-
tos los niveles de cobertura, bien sea por erro-
res en los sistemas de informacion nacionales

o por la imposibilidad técnica de 10grarlo.
REGALIAS INDIRECTAS

Las regalias indirectas son administradas por
el Fondo Nacional de Regalias. El 50% de los
recursos administrados por el FNR van di-
rectamente a subsanar la carga de pensiones
y se consignan en el FONPET. El restante 50%
se distribuye de la siguiente forma: 15% a
proyectos de energia, 10% a financiar a la
corporacion encargada de la cuenca del rio
Magdalena; 58,5% a proyectos regionales de
mineria y medio ambiente; 15,5% a proyec-
tos especificos y 1% a otros destinos priori-

tarios para los pobladores.

La asignacion de estos recursos sufre una ato-
mizacion tal que alcanza a tener cinco niveles
de desagregacion, segin lo muestra el grafi-
co 3, donde se observa la asignacion presupues-
tal de los demas rubros relacionados con el
50% de los recursos del FNR que no van al
FonpeT. Esta atomizacion interfiere en el pro-

posito de avanzar en la convergencia regional.

50 Segln el Decreto 416 de 2007, las cuatro entidades encargadas de certificar anualmente el cumplimiento

de estos indicadores son todas de nivel nacional.
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Grafico 3
Esquema de distribucién del 50% de los recursos de regah’as indirectas

administrados por el FNR que no van al FonpEr
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0,5% 1% 1,25% 0,5% 0,125% 0,25% 0,125% 0,5% 0,5% 0,5%

Fuente: Adaptacion con base en la presentacion de Carlos Cabrera.

4.5 Temas del debate actual de 8.500 millones de dolares provenien-
tes de regalias, de los cuales casi el 75%

La asignacion y el uso de las regalias constitu- se dirigio a 9 de los 32 departamentos
yen temas de debate hoy en Colombia. A con- del pais. Segan la misma fuente, el 16%
tinuacion se presentan brevemente los prin- de la poblacion nacional recibio el 83%
cipales asuntos. de las regalias pagadas de manera direc-
ta. Esto ha significado que solo siete de-

* La concentracion de las regalias en po- partamentos y Bogota superen el pro-
cas entidades territoriales. Segun el medio de recursos publicos girados en
DNP, entre 1994 y 2005 se giraron mas el pais para inversion de estas entida-
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des.®' Seis de los siete son grandes recep-
tores de regalias. Los restantes 26 depar-
tamentos estan por debajo del promedio
y tienen distancias enormes frente a los
primeros lugares. De hecho, el departa-
mento que ocupaba el altimo lugar en
2005, solo recibia el 15% de los recursos
recibidos por el departamento con ma-

yores ingresos.

La efectividad de la inversion de las rega-
lias en materia social. Gran parte de los
territorios que son grandes receptores de
recursos de regalias no han cumplido ain
las metas de cobertura y mortalidad plan-
teadas como requisito para liberar recur-
sos y destinarlos a otros programas y pro-
yectos de desarrollo. Incluso solo desde
2008, departamentos como Casanare,
Guajira, Meta y otros, historicos recep-
tores de regalias, han empezado a acer-
carse a los promedios nacionales de co-
bertura en salud y educacion basica. A esta
situacion han contribuido varios factores.
Uno, quiza el mas escandaloso, es el de la
corrupcion. Segiin el DNP, luego de im-
plementar las interventorias en 2008 y
2009, se suspendieron los pagos de rega-
lias a 136 entidades territoriales en el pais.
Ese afo se hizo seguimiento a la inver-
sion de 116 entidades que estan siendo
vigiladas de manera especial, en lo que se
denomina planes de desempeno. Con es-
tos esfuerzos se trata de recuperar en par-
te los cerca de 250 millones de dolares que
en los ultimos afios han sido mal emplea-

dos o han tenido asignacién indebida.
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Incluidas todas las fuentes, no solo las regalias.

Los municipios y departamentos recep-
tores tienen su propia vision del asunto.
Varios mandatarios critican el excesivo di-
reccionamiento del uso de las regalias que
se impone a las entidades territoriales, lo
que aumenta, segtn ellos, el riesgo de
error técnico cuando se programa el gas-
to y se definen y contratan los proyectos.
Algunas entidades como Arauca, en la
frontera con Venezuela, ven con angustia
como los recursos de regalias empiezan a
escasear por el declive de los pozos
—Iluego de mas de 25 afios de extrac-
cion— vy la caida de los precios interna-
cionales. Ademas, la region esta practica-
mente aislada del pais por via terrestre y
fluvial, y por via a¢rea solo tiene una fre-

cuencia diaria.

La discrecionalidad con la cual el gobier-
no nacional asigna desde hace afios los
recursos ahorrados en el FAep y los admi-
nistrados por el FNR, principalmente a
través de los consejos comunitarios.>” Por
ejemplo, en Arauca, donde habia sido
imposible avanzar en la construccion de
vias departamentales para interconectar
laregion con el centro y el nororiente del
pais, el presidente en un consejo comu-
nitario asigno 16 millones de dolares, que
habian sido suspendidos a la Gobernacion
del departamento, a la construccion de la

carretera marginal de la selva.

La pereza fiscal que experimentan las en-
tidades territoriales. Las cifras muestran

que mientras mas recursos de regah'as re-

Los consejos comunitarios son una figura de gobierno, mediatica, que el Presidente de la Republica

realiza desde el afio 2002. Consisten en asambleas donde ¢l conduce las discusiones, da 6rdenes, a veces

contrarias a las competencias de los gobiernos locales, y crea un ambiente de gerencia eficiente y eficaz.
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cibe un departamento o municipio, me-
nor es el crecimiento de la recaudacion
de impuestos locales que debe cobrar la
entidad. Es como si los recursos de rega-
lias bastaran para cumplir con la rutina

de la gestién.

Finalmente, la presencia e incidencia de
actores armados en las zonas de explota-
cion de minerales, principalmente hidro-

carburos. Es el caso del Ejeército de Libe-

racion Nacional (ELN) y su resurgimien-
to en la década de los ochenta, cuando
inici6 la extorsion a la empresa Occiden-
tal de Colombia que extrae hidrocarbu-
ros de Cano Limon. El haberse aduenado
de la zona por donde se prolongaba el
poliducto permitio6 a la guerrilla chanta-
jear con las voladuras del tubo. Actual-
mente, en la region han sido judicializa-
dos mandatarios locales por sus vinculos

con actores armados ilegales,
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CAPITULO 3
PLANEACION

Y PRESUPUESTO

Segtin la Ley Organica de Planeacion, los pla-
nes departamentales y municipales tienen dos
partes: una estratégica y un plan de inversio-
nes amediano y corto plazo. Este tltimo debe
reflejarse en el presupuesto de cada ano de la
respectiva entidad territorial. El procedi-
miento para lograr la armonizacion entre el
plan y los presupuestos debe ser aprobado por
las asambleas departamentales y los concejos

municipales.

La ley colombiana define claramente el nexo
de la planeacion con la formulacion y la asig-
nacion del presupuesto. La parte general o
estrategica de los planes debe ser traducida
en un plan plurianual de inversiones, el cual,
a su turno, debe ser armonizado con el pre-
supuesto vigente en el momento de su apro-
bacion. Planeacion y ejecucion de presupues-
tos son, pues, dos tareas relacionadas en el
marco de la gestion publica y no pueden no

estarlo.

Los parametros que rigen esa relacion estan
consignados en la Ley Nacional de Presupues-
to. En este capitulo se exponen los principa-
les lineamientos de dicha ley y sus implica-
ciones para la elaboracion y ejecucion de los
presupuestos en los municipios y departa—

mentos.

1. EL PRESUPUESTO GENERAL
DE LA NACION

El articulo 345 de la Constitucion establece
que en tiempo de paz no se podra percibir
contribucion o impuesto que no figure en el
presupuesto de rentas, ni hacer erogaciones
con cargo al Tesoro que no se hallen incluidas
en el de gastos. Tampoco podra hacerse nin-
gan gasto publico que no haya sido decretado
por el Congreso, por las asambleas departa-
mentales o por los concejos distritales o mu-
nicipales, ni transferir credito alguno a obje-
to no previsto en el respectivo presupuesto.
Esto significa que para percibir los ingresos o
efectuar un gasto es necesario que estos se
encuentren incorporados en el presupuesto

publico.

El Congreso de la Republica expidio en 1989
la Ley 38, conocida como Estatuto Organico
del Presupuesto General de la Nacion. El
Decreto 841 de 1990 reglamento la Ley 38
en lo referente al Banco de Proyectos de In-
version Nacional. La Ley 38 fue modificada
parcialmente por la Ley 179 de 1994 y la Ley
225 de 1995. Estas normas fueron compila-
das en el Decreto 111 de 1996. Posterior-
mente, la Ley 344 de 1996 definio principios

y procedimientos de racionalizacion del gas-
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to publico, la Ley 715 de 2001 reglamento el
monto y el destino de los recursos del Siste-
ma General de Participaciones, y la Ley 819
de 2003 definio una serie de normas orga-
nicas en materia de presupuesto, responsa-
bilidad, transparencia fiscal y otras disposi-
ciones relacionadas con las entidades terri-

toriales.

El Decreto 111 define dos dimensiones del
manejo presupuestal: la primera correspon-
de al Presupuesto General de la Nacién, compues-
to por los presupuestos de los establecimien-
tos publicos del ejecutivo nacional y el pre-
supuesto de las ramas legislativa y judicial,
del Ministerio Publico, la Contraloria Gene-
ral de la Republica y la organizacion electo-
ral, con excepcion de los establecimientos
publicos, las empresas industriales y comer-
ciales del Estado y las sociedades de econo-
mia mixta. La segunda incluye la fijacion de
metas financieras a todo el sector publico y la
distribucion de los excedentes financieros de
las empresas industriales y comerciales del
Estado y de las sociedades de economia mix-
ta, sin perjuicio de la autonomia que la Cons-

titucion y la ley les otorga.

El sistema presupuestal esta constituido por el
plan financiero, el plan operativo anual de
inversiones y el Presupuesto General de la Na-
cion (Ley 38 de 1989, articulo 3; Ley 179 de
1994 articulo 55, inciso 5). El plan financie-
ro es un instrumento de planificacion y ges-
tion financiera del sector publico, que tiene
como base las operaciones efectivas de las en-
tidades cuyo eje cambiario, monetario y fis-
cal sea de tal magnitud que amerite incluirlas
en el plan. Toma en consideracion las previ-
siones de ingresos, gastos, deficit y su finan-
ciacion, compatibles con el programa anual
de caja y las politicas cambiaria y monetaria.

El segundo, el plan operativo anual de inver-

siones, senala los proyectos de inversion cla-
sificados por sectores, 6rganos y programas.
Este plan debe guardar concordancia con el
Plan Nacional de Inversiones. El Departamen-
to Nacional de Planeacion debe preparar un
informe del presupuesto de inversion para la
discusion en las comisiones de economia del
Senado y de la Camara de Representantes
(Ley 38 de 1989 articulo 5; Ley 179 de 1994,

articulo 2).

Los principios que rigen el sistema presupues-

tal son los siguientes:

*  Planificacion: el presupuesto debe reflejar
los planes gubernamentales de largo, me-
dio y corto plazo. En consecuencia, se
deben considerar el plan de desarrollo, el
plan de inversiones publicas, el plan finan-
ciero y el plan operativo anual de inver-
siones.

*  Universalidad: al presupuesto debe incor-
porarse la totalidad de los gastos que se
pretenda ejecutar, por tanto ninguna au-
toridad podra ordenar gastos que previa-
mente no se hayan incluido en ¢l. Para la
ejecucion de gastos que inicialmente no
se contemplaron o que resultaron insufi-
cientes, y que son necesarios para el co-
rrecto funcionamiento del Estado, se re-
quiere modificar previamente el presu-
puesto a traves de una adicion que los in-
cluye o complementa.

*  Unidad de caja: con la recaudacion de to-
dos los ingresos se conforma un fondo co-
mun con el cual se atienden todas las ero-
gaciones que demanda el funcionamien-
to del Estado.

*  Programacion integral: los programas pre-
supuestales deben contemplar simulta-
neamente los gastos de inversion y los de
funcionamiento necesarios para su ejecu-

cion y operacion, ademas de las obras
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complementarias que demande su funcio-
namiento.

Especializacién: los gastos que se autoricen
en el presupuesto deben guardar estricta
relacion con el objeto y las funciones de
la organizacion respectiva, y se deben eje-
cutar de conformidad con el fin para el
cual fueron programados.
Inembargabilidad: las rentas y recursos de
capital que integran el presupuesto no
pueden ser materia de embargos. Las sen-
tencias que se libren en contra de la na-
cion se deben cancelar de acuerdo con las
disposiciones que rigen la materia. Tam-
poco pueden ser materia de embargos las
cesiones y participaciones destinadas a los
departamentos y municipios.

Coherencia macroeconomica: el presupues-
to debe guardar armonia y ser compa-
tible con las metas macroeconomicas fi-
jadas por el gobierno nacional en coor-
dinacion con la junta directiva del Ban-
co de la Republica. Esas metas tienen
que ver con la tasa de inflacion, el de-
sempleo, el crecimiento del PIB, los
medios de pagos, las exportaciones e
importaciones, la tasa de cambio, en-
tre otras.

Homeostasis: el crecimiento real del pre-
supuesto de rentas, incluidos todos los
creditos adicionales de cualquier natura-
leza, debera guardar congruencia con el
crecimiento de la economia, de tal ma-
nera que no genere desequilibrio ma-
croeconomico. Cuando por circunstancias
extraordinarias la nacion perciba rentas
que puedan causar un desequilibrio ma-
croeconomico, el gobierno nacional po-
dra asignar aquellas que garanticen la nor-
mal evolucion de la economia y utilizar
los excedentes para constituir y capitali-
zar un fondo de recursos y superavit de la

nacion.

La instancia superior de decision en materia
presupuestal en todo el pais es el Consejo
Superior de Politica Fiscal (Conrs), adscrito
al Ministerio de Hacienda y Credito Publico.
Es el ente rector de la politica fiscal y coordi-
na todo el sistema presupuestal. Esta integra-
do por el ministro de Hacienda y Credito
Publico, quien lo preside, el director del DNP,
el consejero econdomico de la Presidencia de
la Reptblica o quien haga sus veces, el vice-
ministro de Hacienda, los directores genera-
les de Presupuesto Nacional, Credito Publi-

co, Impuestos y Aduanas, y del Tesoro.
Este organismo tiene las siguientes funciones:

* Aprobar, modificar y evaluar el plan fi-
nanciero del sector publico, previa pre-
sentacion al Consejo Nacional de Politi-
ca Economica y Social (ConPEs), y orde-
nar las medidas para su estricto cumpli-
miento.

* Analizar y conceptuar sobre las aplicacio-
nes fiscales del plan operativo anual de in-
versiones, previa presentacion al CONPEs.

* Determinar las metas financieras para la
elaboracion del programa anual mensua-
lizado de caja del sector publico.

* Aprobar y modificar mediante resolucion
los presupuestos de ingresos y gastos de
las empresas industriales y comerciales del
Estado, asi como de las sociedades de eco-
nomia mixta dedicadas a actividades no
financieras, previa consulta con el minis-
terio respectivo.

* Las demas que establezcan la Ley Orga-
nica del Presupuesto, sus reglamentos o

las leyes anuales de presupuesto.

El gobierno nacional debe preparar anual-
mente el proyecto de Presupuesto General
de la Nacion con base en los anteproyectos

que le presenten los diferentes organismos del
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Estado. Debe tener en cuenta la disponibili-
dad de recursos y los principios presupuesta-
les para determinar los gastos que pretende
incluir en el proyecto de presupuesto. El Mi-
nisterio de Hacienda y Credito Puablico, en
coordinacion con el DNP, debe preparar el

plan financiero.

El Ministerio de Hacienda y Credito Pablico
somete el proyecto de presupuesto a consi-
deracion del Congreso en los primeros diez
dias de cada legislatura. Este debe contener
el proyecto de rentas, de gastos y del resulta-
do fiscal. La ley faculta al gobierno nacional a
dictar el decreto de liquidacion del Presu-
puesto General de la Nacion. En la prepara-
cion de ese decreto, el Ministerio de Hacien-
da y Credito Pablico y la Direccion General
del Presupuesto Nacional tienen la tarea de
insertar las modificaciones que se hayan he-
cho al proyecto en el Congreso y de presen-
tar un anexo que tendra el detalle del gasto

para el ano fiscal respectivo.

El Congreso de la Republica es el encarga-
do de aprobar el presupuesto y de hacer con-
trol politico a su ejecucion mediante varios
instrumentos: a) citacion a los ministros del
Gabinete a las sesiones plenarias o a las co-
misiones constitucionales; b) citacion de los
jefes de departamento administrativo a las
comisiones constitucionales; ¢) examen de
los informes que el Presidente de la Repu-
blica, los ministros del Gabinete y los jefes
de departamento administrativo presentan

a consideracion de las Camaras, en especial

el mensaje sobre los actos de la administra-
cion y el informe sobre la ejecucion de los
planes y programas, a que hace referencia el
numeral 4 del articulo 118 de la Constitu-
cion Politica; d) analisis de la Camara de Re-
presentantes para el fenecimiento definiti-
vo de la Cuenta General del Presupuesto y
del Tesoro que presenta el Contralor Gene-
ral de la Republica. De la misma forma, el
Conris y la Contraloria General de la Repu-
blica son responsables del control fiscal del

presupuesto.

Un instrumento importante para la ejecucion
del presupuesto en materia de inversion pu-
blica es el Banco de Proyectos de Inversion
Nacional (BPIN), administrado por el DNP.
El Decreto 841 de 1990 reglamento ese as-
pecto de la Ley 38 de 1989. El BPIN es un
sistema de informacion que registra proyec-
tos de inversion que han sido seleccionados
por considerarse viables y susceptibles de ser
financiados con recursos del Presupuesto
General de la Nacion, previa evaluacion tec-
nica, econémica y social.>’ El decreto define
cinco categorias de proyectos que pueden ser
incluidos en el BPIN:

a. Proyectos que generan beneficios direc-
tos o indirectos bajo la forma de bienes o
servicios.

b. Proyectos que cumplen una funcion de
recuperacion de la capacidad generadora
de beneficios directos, tales como activi-
dades de alfabetizacion, capacitacion, nu-

tricion, erradicacion de enfermedades,

53 La evaluacion técnica establece la viabilidad técnica de un proyecto y el tipo de obras o de infraestructura

fisica y de personal que se requiere para hacerlo; la evaluacién econémica valora costos y beneficios

atribuibles a un proyecto con el fin de determinar la conveniencia de su ejecucion; la evaluacion social

corrige los valores utilizados en la evaluacion econémica e incorpora otros nuevos, con el fin de determi-

nar los costos o beneficios que representa la ejecucion de un proyecto para el conjunto de la sociedad.
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vacunacion, atencion a la mujer, a la ni-
nez o a la tercera edad.

c. Proyectos que no generan beneficios di-
rectos ni indirectos, pero que permiten
identificar futuros proyectos. Estos son los
estudios basicos o de investigacion.

d. Proyectos que cumplen una funcion cre-
diticia, por oposicion a financiacion o
transferencias directas, que tienen como
finalidad financiar proyectos de los tipos
contemplados en los literales a, b y c del
articulo 2, en el transcurso del afio de eje-
cucion. Para estos se aprueban montos
globales y correspondera al organismo o
entidad ejecutora definir los proyectos fi-
nanciables.

e. Excepcionalmente se podran registrar
como proyectos de inversion las partidas
destinadas al pago de garantias otorgadas
por la nacion, que se hayan hecho efecti-
vas, en relacion con créditos concedidos
a terceros, siempre y cuando dichos cre-

ditos se hayan perfeccionado antes del 31

de diciembre de 1991.

El BPIN cuenta con un manual de operacio-
. /
nes que contiene la metodologla y los pasos
para la inscripcion de los proyectos y las defi-
niciones para su evaluacion, su calificacion
tecnica, economica y social, y para el segui-
miento correspondiente, una vez que se in-
corporan al decreto de liquidacion del Pre-

supuesto General de la Nacion.

El decreto faculta al DNP a organizar y coor-
dinar una red nacional de bancos de proyec-
tos, la cual esta conformada por los bancos
de proyectos de inversion de los diferentes
niveles territoriales del sector publico, tanto
central como descentralizado, que retinan los
requisitos necesarios para participar. Con este
fin, los bancos de proyectos de inversion, de-

partamentales y municipales o distritales, asi

como de las empresas industriales y comer-
ciales del Estado, utilizan en su montaje sis-
temas de informacion y metodologias de eva-
luacion y seguimiento compatibles con los del
BPIN.

Los proyectos pueden provenir de la iniciati-
va de cualquier ministerio, departamento
administrativo nacional —o entidad adscrita
o vinculada a uno de ellos—, de cualquier
CorpEs, departamento, intendencia, comisa-
ria o municipio, del Distrito Capital de Bo-
gota, o de un mandato del Consejo Superior
de Politica Fiscal.

Las instancias de control o filtros técnicos de

los proyectos son las siguientes:

a. Los proyectos originados en los munici-
pios son revisados por las oficinas de pla-
neacion de los departamentos.

b. Los proyectos originados en los departa-
mentos son revisados por la unidad tec-
nica de los CORPEs.

c. Los proyectos originados en las entidades
adscritas o vinculadas son revisados por
las oficinas de planeacion, o la dependen-
cia que haga sus veces, en el ministerio o
departamento administrativo nacional al
cual estén adscritas o vinculadas.

d. Los proyectos originados en los ministe-
rios, departamentos administrativos nacio-
nales, Corpes, Contraloria General de la
Reptblica, Procuraduria General de la
Nacion y Registraduria Nacional del Esta-
do Civil, asi como en el Distrito Capital de
Bogota y en aquellas capitales departamen-
tales que el DNP seleccione mediante re-
solucion, en razon de su tamano o del va-
lor de los proyectos que remitan, deben
ser revisados por la unidad tecnica corres-
pondiente del DNP, o por quien haga sus

veces en el organismo o entidad en la que

CUADERNOS DESCENTRALISTAS N° 25. LA PLANEACION TERRITORIAL EN COLOMBIA: CONTEXTO, TRAYECTORIA Y EXPERIENCIAS

65



66

se haya delegado la funcion de calificacion
de viabilidad y registro, cuando sea el caso,

sin control previo.

2. LAS ENTIDADES
TERRITORIALES

El marco normativo sobre el presupuesto es
aplicable a las entidades territoriales. Ningu-
na de ellas puede salirse de ¢l para el manejo
de su respectivo presupuesto. No obstante, las
entidades territoriales tienen algunas particu-
laridades desde el punto de vista fiscal, pues
no son financieramente autosuficientes y reci-
ben recursos de entidades extraterritoriales.
De ahi que existan algunas normas propias de

las entidades territoriales en esta materia.

Estas tienen dos fuentes principales de ingre-
sos: los ingresos propios (impuestos, tasas,
contribuciones) y las transferencias del Siste-
ma General de Participaciones.** Fuentes
complementarias son las rentas de capital, el
credito interno y externo, las regalias por
explotacion de minas e hidrocarburos, los
fondos de entidades nacionales (ministerios,
entidades descentralizadas, consejerias pre-
sidenciales) y las donaciones de la coopera-
cion internacional. El presupuesto de ingre-
sos debe prever estas fuentes para planificar
el gasto, tanto de funcionamiento como de

inversion, asi como el pago de la deuda.

Los ingresos propios de las entidades territo-
riales estan regidos por la Ley 14 de 1983, la
cual sefiala en detalle cuales son sus fuentes y
las tasas aplicables, en el caso de los impues-
tos municipales.” Las transferencias del SGP
estan reglamentadas por la Ley 715 de 2001°°
y el credito de las entidades territoriales por

la Ley 358 de 1997.”7

El articulo 287 de la Constitucion establece
que las entidades territoriales gozan de auto-
nomia para la gestion de sus intereses dentro
de los limites de la Constitucion y la ley. En
tal virtud gozan del derecho a gobernarse por
autoridades propias, a ejercer las competen-
cias que les correspondan, a administrar los
recursos y establecer los tributos necesarios
para el cumplimiento de sus funciones, y a

participar en las rentas nacionales.

Los municipios y departamentos no tienen
facultad impositiva ni iniciativa tributaria. Esta
facultad corresponde exclusivamente al Con-
greso de la Republica. Las asambleas depar-
tamentales y los concejos municipales deben
limitarse a votar, organizar y reglamentar
aquellos gravamenes que la ley ha creado o
autorizado con destino a los municipios y
departamentos, en el marco de la Constitu-
cion y la ley. Asi, la competencia tributaria es
compartida entre el Congreso, que tiene ini-

ciativa en esta materia y capacidad regulado—

54 De acuerdo con la Ley Anual de Presupuesto Nacional, la distribucion de las transferencias se efectta

directamente a los municipios mediante giros realizados por el Ministerio de Hacienda, el Sistema Gene-

ral de Participaciones y la participacion en las regah’as‘ Los resguardos indigenas son considerados como

municipios en la distribucion de los ingresos corrientes de la nacion.

55 Laley 788 de 2002 introdujo nuevas disposiciones sobre impuestos de caracter municipal y departamen-

tal, especialmente en materia de licores y sobretasa a la gasolina.

56 Ver el capitulo 2.

57 Estaley limita las posibilidades de endeudamiento de las entidades territoriales y se tiene como parame-

tro su capacidad de pago, es decir, el flujo minimo de ahorro operacional que permite pagar puntualmen-

te el servicio de la deuda en todos los afios, y dejar un remanente para financiar inversiones.
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ra incondicional, y las asambleas departamen-
tales y los concejos municipales, que carecen
de iniciativa, pero son titulares de la facultad
de reglamentar las leyes que crean o autori-
zan impuestos en aquellos aspectos que no

hayan sido precisados por las mismas.

En cuanto a la reglamentacion organica pre-
supuestal, las disposiciones generales del pre-
supuesto —contenidas en el capitulo 3, titu-
lo XII'de la Constitucion— son aplicables por
extension a los municipios, como expresa-
mente se indica el articulo 353. Ademas, el
articulo 352 establece que la Ley Organica
del Presupuesto se aplica igualmente a las
entidades territoriales en lo que se refiere a
los procesos presupuestales (programacion,
aprobacion, modificacion y ejecucion de los
presupuestos), coordinacion con el plan de
desarrollo y capacidad de los organismos y

entidades estatales para contratar.

La Corte Constitucional ha confirmado el
principio de unidad presupuestal fundado en
el caracter de norma superior que tiene la
Ley Organica del Presupuesto, lo que hace
de ella un elemento unificador poderoso, pues
todas las leyes anuales de presupuesto ten-
dran forzosamente un parametro comuin en
lo sustantivo y en lo formal. Igualmente, por
disposicion del articulo 352 de la Constitu-
cion, el poder de homologacion de la ley or-
ganica se extiende a los demas presupuestos,
ya sean los que elaboren los entes descentra-
lizados por servicios o los que adopten las
entidades autonomas territoriales. Esta es una
pauta general, de cobertura nacional, de enor-

me poder centralizador y racionalizador.

En tal sentido, la Ley 179 de 1994, que adap-
to la Ley 38 de 1989 a los nuevos mandatos
constitucionales, dispuso que las entidades

territoriales siguieran las regulaciones de la

Ley Organica del Presupuesto cuando expi-
dieran las normas organicas de presupuesto
y que las adaptaran a la organizacion, las re-
glas constitucionales y las condiciones de cada
entidad territorial (articulo 52). El articulo
313, numeral 5, faculta a las asambleas de-
partamentales y a los concejos municipales a
expedir las normas del presupuesto, para lo
cual deben tomar como base el Estatuto Or-
ganico Presupuestal contenido en el Decreto
111 de 1996, y adaptarlo a las disposiciones

municipales incluidas en la ley.

El presupuesto de las entidades territoriales
tiene tres funciones basicas: a) proyectar los
ingresos y rentas que van a ser percibidos en
el periodo de vigencia fiscal y autorizar los
respectivos gastos e inversiones; b) cumplir
con una porcion de los programas y proyec-
tos contenidos en el plan de desarrollo, de
acuerdo a criterios de prioridad; y c) ade-
cuar el comportamiento real de los ingresos
a las proyecciones contenidas en el plan de

desarrollo.

Para cumplir con esta triple funcion, la ley ha
creado un instrumento de planificacion co-
nocido como sistema presupuestal, el cual se
puede definir como un conjunto de elemen-
tos coordinados que buscan alcanzar las me-
tas de las entidades publicas en materia finan-
ciera y de desarrollo a traves del presupuesto

publico. Se encuentra integrado por:

a. El marco fiscal de mediano plazo: es «el ins-
trumento que sirve de referencia para que
el plan de desarrollo sea viable financie-
ramente, ya que de manera informativa
presenta una proyeccion de los recursos
disponibles en la entidad territorial, con
perspectiva de diez afos, lo cual permite
que, de manera mas acertada, la adminis-

tracion programe los pagos a Sus acree-

CUADERNOS DESCENTRALISTAS N° 25. LA PLANEACION TERRITORIAL EN COLOMBIA: CONTEXTO, TRAYECTORIA Y EXPERIENCIAS

67



68

dores, el servicio a la deuda y sus gastos
de funcionamiento e inversion. Este ins-
trumento tambien se constituye en uno
de los principales insumos para definir las
estrategias financieras que adoptara el
municipio y que seran plasmadas en el
Plan de Desarrollo» (DNP, 2007: 8).

El plan operativo anual de inversion: cons-
tituye la parte del plan de desarrollo mu-
nicipal que se va a ejecutar con cargo al
presupuesto anual. Los planes de desa-
rrollo corresponden al periodo del res-
pectivo alcalde, mientras que los presu-
puestos son anuales (1° de enero al 31
de diciembre de cada ano). Por ello es
preciso establecer la parte del plan de
desarrollo municipal que se ejecutara
cada aho con cargo al presupuesto, en
funcion de las prioridades y necesidades
municipales. Ello no quiere decir que los
gastos incorporados en el presupuesto
deban agotarse ese mismo ano pues,
cuando la naturaleza de la inversion lo
requiera, pueden aprobarse proyectos
plurianuales, es decir, que afecten varios
periodos fiscales.

El plan financiero: su importancia esta re-
lacionada con el impacto financiero que
producen las operaciones efectivas de la
entidad. El plan busca que el comporta-
miento real de sus ingresos y gastos le
permita cumplir en forma eficiente con
las metas del municipio o del departamen-
to, en el corto, mediano y largo plazo.
El presupuesto municipal o departamental: es
la proyeccion que se hace de los ingresos
posibles, los que se asignan a unas auto-
rizaciones de gasto, ejecutables durante
un periodo fiscal. Un buen presupuesto
municipal o departamental es aquel que
se acerca a los resultados de las opera-
ciones efectivas obtenidas al final del pe-

riodo fiscal.

Las autoridades territoriales pueden compro-
meter presupuestos de afios futuros para la
ejecucion de determinados proyectos. La au-
torizacion para hacerlo debe ser impartida por
la Asamblea Departamental o el Concejo
Municipal respectivo, a iniciativa del gobier-
no departamental o municipal, previa apro-
bacion por el Conris territorial o el organo
que haga sus veces. Este mecanismo podra ser
utilizado cuando la ejecucion se inicie con el
presupuesto vigente y el objeto del compro-
miso se lleve a cabo en cada uno de los si-
guientes presupuestos, siempre y cuando se

cumpla con las siguientes condiciones:

a) Elmonto maximo de los compromisos en
los presupuestos futuros, el plazo y las
condiciones de los mismos cumplen las
metas plurianuales del marco fiscal de

mediano plazo.

b) Los compromisos que se solicitan con
cargo a presupuestos futuros deben con-
tar, como minimo, con la asignacion del
15% en el periodo fiscal en el que estos

se autorizan.

c) Cuando se trate de proyectos que impli-
quen inversion nacional debe obtenerse
previamente el documento de opinion
(concepto) favorable del Departamento

Nacional de Planeacion.

La corporacion de eleccion popular (Asam-
blea Departamental o Concejo Municipal)
puede abstenerse de otorgar la autorizacion
si los proyectos con cargo a los presupuestos
futuros no estan consignados en el plan de
desarrollo respectivo, y si la suma de todos
los compromisos que se pretenden adquirir
por esta modalidad, y los costos futuros de
mantenimiento o administracion, exceden su

capacidad de endeudamiento.
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La autorizacion del Conrs para comprome-
ter presupuestos futuros no podra superar el
respectivo periodo de gobierno. Se exceptian
los proyectos de gastos de inversion en aque-
llos casos en los que el Consejo de Gobierno
los declare previamente de importancia es-
trategica. En las entidades territoriales que-
da prohibida la aprobacion de cualquier com-
promiso con cargo a presupuestos futuros en
el tltimo ano de gobierno del respectivo al-
calde o gobernador, excepto la celebracion
de operaciones conexas de credito publico
(Ley 819 de 2003).

Las normas del Estatuto Orgénico del Presu-
puesto municipal y departamental se aplican

en dos tipos de entidades:

a. Uno primero corresponde al presupues-
to del municipio o departamento y de sus
establecimientos publicos. El presupues-
to esta integrado por la estructura cen-
tral (despacho del alcalde o del goberna-
dor, secretarias y unidades) y por el pre-
supuesto de los concejos, personerias y
contralorias, en el caso de los munici-
pios,”® y de las asambleas y contralorias,
en el caso de los departamentos. Los es-
tablecimientos publicos son organismos
creados por acuerdo municipal o por or-
denanza departamental, encargados prin-
cipalmente de atender funciones adminis-
trativas y de prestar servicios publicos
conforme a las reglas del derecho publi-

co, que reunen las siguientes caracteristi-

cas: i) personeria juridica; ii) autonomia
administrativa y financiera; iii) patrimo-
nio independiente, constituido con bie-
nes o fondos publicos comunes, produc-
to de impuestos, rentas contractuales,
ingresos propios, tasas o contribuciones
con destino especial, en los casos autori-
zados por la Constitucion y en las dispo-
siciones legales pertinentes.

b.  Uno segundo corresponde a las empresas
industriales y comerciales del Estado y a
las sociedades de economia mixta asimi-
ladas, es decir, aquellas que tienen una
participacion estatal igual o superior al
90% del capital social. Estas disposicio-
nes son especialmente importantes en
materia de metas financieras y distribu-
cion de excedentes al final del ejercicio
fiscal. Estas entidades se someten, ademas,

al régimen especial previsto en el Decre-

to 115 de 1996.

Los presupuestos deben ser aprobados por las
asambleas departamentales, en el caso del
presupuesto departamental, y por los conce-
jos municipales y concejos distritales, en el
caso de municipios y distritos. Si en una enti-
dad territorial —por ejemplo, un munici-
pio—, el alcalde objeta por ilegal o inconsti-
tucional el proyecto de presupuesto aproba-
do por el Concejo, debe enviarlo al Tribunal
Administrativo dentro de los cinco dias si-
guientes de haberlo recibido, para su sancion.
El tribunal debera pronunciarse durante los

20 dias habiles siguientes. Mientras el tribu-

58 No todos los municipios tienen contralorias. Segtin la Ley 617 de 2000, que dispuso topes de uso de los

recursos propios para financiar gastos de funcionamiento, solo los municipios y distritos de categoria

especial y primera, y los de segunda que tengan mas de cien mil habitantes, podran crear y organizar sus

propias contralorias. En los casos de incapacidad econémica de alguno de ellos para financiar los gastos

de funcionamiento, refrendada por la Contaduria General de la Nacion, las respectivas contralorias de-

beran suprimirse. La Contralorfa Departamental debe asumir la vigilancia de la gestion fiscal en los

municipios o distritos que carezcan de ente fiscalizador.
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nal decide regira el proyecto de presupuesto
presentado oportunamente por el alcalde,
bajo su directa responsabilidad (Ley 38 de
1989, articulo 94; Ley 179 de 1994, articulo
52).

Existen dispositivos de control presupuestal
del gobierno nacional hacia las entidades te-
rritoriales, especialmente hacia los munici-
pios. Estos deben preparar un informe anual
sobre la ejecucion de los recursos del SGP,
del plan operativo anual, asi como del presu-
puesto y sus modificaciones. Esta informacion
debe enviarse a la Secretaria Departamental
de Planeacion o quien haga sus veces, para
que dicha entidad realice el seguimiento y la
evaluacion respectiva. Cuando las secretarias
de planeacion departamental, o las que ha-
gan sus veces, detecten una presunta irregu-
laridad en el manejo de los recursos adminis-
trados por los municipios, deben informar a
los organismos de control para que dichas
entidades realicen las investigaciones corres-
pondientes. Si las irregularidades no son de-
nunciadas, los funcionarios departamentales
competentes seran solidariamente responsa-
bles con las autoridades municipales. Una vez
informados los organismos de control, estos
deberan iniciar la indagacion preliminar en

un plazo maximo de 15 dias.

El Decreto 28 de 2008 define una serie de
dispositivos de control del gasto de las trans-
ferencias que hacen las entidades territoria-
les. El decreto cre6 la «Unidad Administrati-

va Especial de Monitoreo, Seguimiento y

Control, adscrita al DNP, con personeria ju-
ridica, autonomia administrativa, presupues-
tal y patrimonio propio [...] con el objeto de
desarrollar las actividades de monitoreo, se-
guimiento y control integral al gasto realiza-
do por las entidades territoriales con recur-
sos del Sistema General de Participaciones».
El decreto define 18 eventos de riesgo en los
que pueden incurrir los municipios y depar-
tamentos en el uso de esos recursos, asi como
las medidas preventivas y correctivas (sanciones)
a las que se exponen en caso de que dicho
uso sea ineficiente (suspension del giros del
SGP, manejo de recursos por una entidad fi-
duciaria, asuncion temporal de la competen-
cia por el departamento o el gobierno nacio-
nal o suspension de procesos contractuales).
En su parte final, el decreto se refiere a las
actividades de control social que deben reali-
zar los CTP e insta a las entidades territoriales
a rendir cuentas a la ciudadania sobre el pro-

ceso y los resultados de la gesti(')n publica.

El Decreto 28 ha sido considerado como una
herramienta mas de intervencion del gobier-
no nacional en la vida de municipios y depar-
tamentos, que afecta su autonomia. A traves
de esa norma, el gobierno nacional genero
un dispositivo de control policiaco sobre la
conducta de las administraciones municipa-
les y departamentales, impuso sus propias
reglas (definicion de riesgos y de indicado-
res) y se atribuyo su aplicacion (medidas pre-
ventivas y correctivas), sin que las entidades
territoriales tuvieran alguna posibilidad de

ejercer su derecho a la replica.
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CAPITULO 4

LA PLANEACION MUNICIPAL
Y DEPARTAMENTAL:
POLITICAS Y RESULTADOS

1. LAS POLITICAS

La gestién publica orientada a resultados es

definida como un «proceso dinamico, integral,

El gobierno nacional no tiene una politica de
fomento de la planeacion y el ordenamiento
territorial en el ambito municipal y regional.
En los Gltimos cinco anos, no se conoce nin-
gan documento de politica (documento Con-
PES) que defina lineas de accion concretas y
programas de estimulo en esa direccion. No
obstante, el Departamento Nacional de Pla-
neacion ha disenado y puesto en marcha una
estrategia de gestion publica orientada a re-
sultados, que pretende ser un instrumento de
apoyo técnico a la planeacion y a la gestion

de municipios y departamentos.59

sistematico y participativo, que articula la pla-
nificacion, ejecucion, seguimiento, evaluacion,
control y rendicion de cuentas de las estrate-
gias de desarrollo economico, social, cultural,
tecnologico, ambiental, politico e institucio-
nal de una administracion, sobre la base de las
metas acordadas de manera democraticay»
(DNP, 2007c: 11). En tal sentido «la gestion
publica debe buscar de manera eficaz y eficiente
resultados frente a la reduccion de la pobreza
y el mejoramiento de la calidad de vida de sus
habitantes y, en consecuencia, avanzar hacia un

desarrollo integral sostenible» (ibidem).

59 La estrategia esta orientada principalmente a los municipios. La mayor parte de las publicaciones toman
como referente la gestion municipal. Ello no quiere decir que los departamentos no reciban apoyo, solo
que este es de menor alcance y envergadura. De hecho, existe un documento ConepEs de fortalecimiento
institucional de los departamentos. El gobierno ha creado figuras como el Consejo de Gobierno amplia-
do. Ademas de los ministerios y otras entidades de orden nacional, en ellos participan los gobernadores
para discutir temas relacionados con las funciones y competencias de los departamentos. Adicionalmen-
te, el gobierno nacional realiza una capacitacion, encabezada por el DNP, para mostrar las politicas nacio-
nales de caracter sectorial y el tipo de inversion que los distintos ministerios tienen intencion de realizar
en cada departamento. En algunos casos, el gobierno nacional realiza un acompafiamiento directo a las
administraciones departamentales. Esto ocurre generalmente cuando se dispone de recursos de la co-
operaci6n internacional, por ejemplo en el caso de los Laboratorios de Paz (Bolivar, norte de Santander,
Antioquia, Meta, entre otros departamentos). Finalmente, se acompafia a 22 departamentos del pais
para construir visiones de largo plazo y para llevar adelante las agendas de competitividad en funcion del
desarrollo del territorio.
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La implementacion de ese concepto de ges-
tion publica supone varias condiciones: en
primer lugar, una organizacion administrati-
va apropiada para el cumplimiento de los
objetivos; en segundo lugar, que las autori-
dades territoriales ejerzan la planeacion con
vision estratégica y operativa; en tercer lu-
gar, la conformacion de un equipo humano
capacitado y dispuesto al logro de los objeti-
vos de la gestion en terminos de prestacion
de servicios; y, finalmente, un sistema de
monitoreo y evaluacion que aporte insumos
para reorientar y hacer ajustes en la gestion,

cuando el caso lo amerite.

La estrategia de gestion publica orientada a
resultados busca cualificar técnicamente la
actuacion de las autoridades publicas y de las
administraciones municipales y departamen-
tales en varios aspectos: la construccion de
programas de gobierno (DNP, 2007b), la for-
mulacion y la ejecucion de los planes de de-
sarrollo, la gestion de dimensiones especifi-
cas de la vida en el territorio en el campo de
competencia de las entidades territoriales
(desarrollo economico local, politicas de in-
fancia, atencion a la poblacion desplazada por
la violencia, prestacion de servicios de salud,
educacion, agua potable y saneamiento basi-
co, etcetera), la articulacion de la planeacion
con el presupuesto vy, finalmente, la aplica-

., . .. .
cion de sistemas de seguimiento y evaluacion.

Entre estos aspectos sobresalen aquellos re-
lacionados con la formulacion y la ejecucion
de los planes de desarrollo, de un lado, y con
el seguimiento y la evaluacion a la gestion

publica, de otro.®” En lo que concierne a la

formulacion de los planes de las entidades
territoriales, el DNP ha definido unas direc-
trices con base en un concepto de planifica-
cion entendida como un proceso que «per-
mite analizar los problemas que enfrenta el
municipio y las oportunidades que debe po-
tenciar, asi como identificar los mecanismos
para la optimizacion de los recursos para ob-
tener el maximo beneficio con el minimo
costo economico y social. Esta es la concep-
cion mas aplicada en la planificacion; pero ella
permite tambien anticiparse a los hechos fu-
turos para cambiar su rumbo o para tomar
las medidas (anticipadas) que evitan conse-
cuencias negativas. Ademas, sirve para pre-
ver los hechos y tomar medidas que permi-

tan aprovecharlos» (DNP, 2007c: 21).

En un documento posterior (DNP-ESAP,
2008), el Departamento Nacional de Planea-
cion entrego a alcaldes y gobernadores un
conjunto de directrices y herramientas para
orientar la formulacion de sus respectivos
planes de desarrollo. El documento presenta
una sintesis del marco normativo de la pla-
neacion en Colombia; una definicion de los
componentes de los planes municipales y de-
partamentales de desarrollo (componente
general o estratégico y presupuesto); las eta-
pas para su formulacion y el procedimiento
en cada una de ellas; un conjunto de orienta-
ciones sobre la ejecucion del plan y sus ins-
trumentos; y la definicion de los sistemas de
seguimiento y evaluacion del plan. El texto
tiene una serie de anexos relacionados con
metodologias para la planeacion y un listado
de los documentos que deben tenerse en

cuenta como referentes para la formulacion

60 No significa ello que otros temas sean de menor importancia. En razén de su relevancia y de los limites

de este trabajo, se ha decidido concentrar la presentacion en los dos aspectos enunciados.
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de un plan departamental o municipal (el Plan
Nacional de Desarrollo, las metas de los Ob-
jetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), los

planes de ordenamiento territorial.

El interes del gobierno nacional con esas di-
rectrices es enfatizar la mirada estrategica
de las autoridades locales en la formulacion
de los planes (DNP, 2007a), de manera que
partan de una vision de largo plazo y bus-
quen no solamente la generacion de produc-
tos, sino también el logro de efectos impor-
tantes y visibles en la calidad de vida de la

poblacion.

Los planes de ordenamiento territorial for-
man parte de estas directrices. E1 POT es un
instrumento que tiene una mirada de largo
plazo, lo que contribuye a reordenar fisica-
mente el territorio del municipio de acuer-
do con los propositos de desarrollo econo-
mico, social y ambiental. Permite determi-
nar los usos que debe tener cada parte del
territorio municipal (casco urbano y area ru-
ral), asi como tomar decisiones orientadas a
aprovechar su vocacion y hacer un uso efi-
ciente del suelo mediante herramientas de
gestion creadas para ese fin. La clave reside
en la articulacion que se pueda establecer
entre el plan de desarrollo municipal y el plan

de ordenamiento territorial.

En el DNP existe la Direccion de Vivienda y
Proyectos Urbanos Especiales que coordina
con el Ministerio de Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial las politicas de mane-
jo de este instrumento de planeacion. Esta
coordina con la Direccion de Desarrollo Te-
rritorial Sostenible el manejo de las iniciati-
vas de politica y de apoyo técnico en la ma-
teria. Por ejemplo, cuando la Direccion de
Desarrollo Territorial emprende la tarea de

elaborar un manual sobre un tema especifi-

co, conversa con el Ministerio de Ambiente
para que se incorpore el del ordenamiento

territorial.

El gobierno nacional emplea varios instru-
mentos para incentivar el ejercicio de la pla-
neacion acorde con estos lineamientos: otor-
ga premios al mejor plan de desarrollo de-
partamental y al mejor plan de desarrollo
municipal; evalta cada afo el cumplimiento
de las metas de los planes de desarrollo, como
parte de la evaluacion de desempefio integral
de las entidades territoriales que se practica
en todo el pais desde 2006; elabora una clasi-
ficacion de las entidades territoriales en ma-
teria de desempefio y lo publica en los me-
dios masivos de comunicacion. Asimismo
ofrece capacitacion y acompafiamiento téc-
nico a los servidores ptblicos en los munici-

pios y departamentos.

La capacitacion es vista de manera muy posi-
tiva por las autoridades y servidores publicos
en las entidades territoriales. No sucede lo
mismo con la evaluacion de desempenio, pues
se lamira como un instrumento de vigilancia
desde arriba, a pesar de que su disefio se con-
sulto a algunas autoridades territoriales y paso
por una experiencia piloto en varios munici-
pios y departamentos. Algunas autoridades
territoriales, especialmente mandos medios,
piensan que al realizar la evaluacion de de-
sempefio estan haciendo la tarea al Departa-

mento de Planeacion Nacional.

El otro aspecto relevante de la estrategia gu-
bernamental es el seguimiento y la evalua-
cion de la gestion publica. Interesa al gobier-
no nacional crear conciencia en las autorida-
des municipales y departamentales sobre la
necesidad de introducir practicas de monito-
reo y seguimiento a los planes de desarrollo,

a los planes de ordenamiento territorial ya
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la gestion publica en general, como medio

para mejorar la calidad de esta ultima.

A ese respecto, el gobierno disefio el sistema
SINERGIA (Sistema Nacional de Evaluacion de
Resultados de la Gestion Publica), por me-
dio del cual el gobierno nacional, a traves del
Departamento Nacional de Planeacion, lleva
a cabo la evaluacion y el seguimiento de los
resultados y del impacto de sus principales
politicas, programas y proyectos de inversion.
Este sistema aporta un conjunto de instru-
mentos de gerencia con los cuales se busca
lograr la asignacion mas eficiente y transpa-
rente de los recursos publicos; mejorar la efi-
cacia de las politicas, programas e institucio-
nes del Estado; propiciar una cultura de ges-
tion orientada a resultados y establecer un
marco adecuado de rendicion de cuentas que

active el control social de la ciudadania.
A través de SINERGIA se busca:

* Establecer un vinculo permanente y pro-
gresivo entre los procesos de planeacion,
diseno presupuestal, ejecucion y evalua-
cion, que permita cerrar el ciclo de ges-
tion del Estado.

Cuadro 12
Componentes de SINERGIA

* Articular las diferentes iniciativas en ma-
teria de evaluacion, para que contribuyan
a orientar la gestion publica al logro de
resultados.

* Fortalecer la institucionalidad del sis-
tema, precisando los ambitos de inje-
rencia y las responsabilidades de sus
miembros.

* Facilitar y estimular la participacion y el
control de la ciudadania, poniendo a su
disposicion la informacion sobre los re-
sultados del seguimiento y la evaluacion
de las acciones del gobierno.

* Megjorar la calidad y la disponibilidad de
la informacion usada por el sistema y ha-
cerla accesible, oportuna y confiable.

* Desarrollar la capacidad de evaluacion de

las entidades del sector publico.

SINERGIA se estructura alrededor de tres
componentes complementarios: segui-
miento a resultados; evaluaciones focaliza-
das y difusion de resultados. Los tres com-
ponentes vinculan la evaluacion y el segui-
miento con la toma de decisiones presu-
puestales y sectoriales, a traves de incenti-
vos al mejoramiento continuo de la gestion

publica.

Seguimiento a resultados |Evaluaciones estratégicas | Difusion y rendicion de cuentas

Verifica de manera continua el
cumplimiento de las metas y
objetivos prioritarios
establecidos por los ministerios
y departamentos administrativos | gobierno.
para hacer realidad los
lineamientos del Plan Nacional
de Desarrollo y de los planes y
programas prioritarios del
gobierno.

Se hacen analisis exhaustivos
del funcionamiento, impacto
y evolucion de las principales | de evaluacion y seguimiento para
politicas y programas del

Pone a disposicion del pablico y
sectores interesados los resultados

retroalimentar al gobierno, rendir
cuentas a la ciudadania y activar el
control social.
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Los componentes son aplicables a las entida-
des territoriales: estas deben monitorear per-
manentemente el camplimiento de las metas
de su respectivo plan de desarrollo y, en el
caso de los municipios, tambien del plan de
ordenamiento territorial. De otra parte, de-
ben evaluar el funcionamiento de las politi-
cas publicas y su impacto en las condiciones
de vida de la poblacion. Finalmente, las enti-
dades territoriales deben rendir cuentas, de
acuerdo a lo establecido en la Constitucion

al 1‘esloecto.61

Segfm el Departamento de Planeacion Nacio-
nal, las entidades territoriales deben tener en
cuenta los siguientes elementos en el disefio

del sistema de seguimiento y evaluacion:

* Una definicion precisa de los objetivos y
metas cuantificables acompafadas del di-
seno de los indicadores que permitan
analizar los avances en productos y en
resultados.

*  Una definicion previa del uso y el acceso
que se permitira a los indicadores y re-
sultados de la evaluacion.

* Establecer para qui¢nes estara destinado
el sistema, los usuarios y la finalidad de
su uso (administracion, rendicion de
cuentas, veeduria, control, etcétera).

* Disponibilidad de informacion y de re-
cursos.

* Compromisos de las autoridades y res-
ponsabilidades legales.

* Articulacion de todas las dependencias
de la organizacion en el proceso de eva-

luacion.

La idea que subyace al sistema es la de un Es-
tado gerencial que coloca en el centro de las
preocupaciones de la gestion publica las cues-
tiones de la eficacia y la eficiencia a traves de
la mejor asignacion y utilizacion de los re-
cursos publicos sobre la base del aprendizaje
de experiencias pasadas de planeacion y pre-
supuesto. Asimismo, de la recoleccion de in-
formacion sobre las practicas y programas del
gobierno y la evaluacion de su impacto, para
dar elementos de juicio en la toma de deci-
siones relacionadas con su disefio y ejecucion;
y de la difusion a la ciudadania de informa-
cion generada por la evaluacion y el segui-
miento para efectos del control social y la
transparencia. El sistema incluye tambien
procesos de generacion de conocimiento so-
bre la gestion publica a traves de estudios y
analisis, asi como instrumentos que facilitan
la sostenibilidad fiscal de las entidades terri-

toriales.

La rendicion de cuentas es un elemento cen-
tral de los procesos de seguimiento y evalua-
cion de la gestion publica, en general, y de
los planes de desarrollo, en particular. El go-
bierno nacional aprobo recientemente la po-
litica sobre esa materia, consignada en el
Documento ConrEs 3654, del 12 de abril de
2010. El diseno de la politica obedece «a la
necesidad de mejorar la transparencia del sec-
tor publico colombiano y fortalecer la gene-
racion de informacion, los controles sobre el
desempeno y la gestion de las entidades pu-
blicas, la responsabilidad de las autoridades
publicas por la gestion realizada ante los ciu-

dadanos y la peticion de cuentas en ejercicio

61 Unaidea central del monitoreo y la evaluacién a la gestion publica es que ambos sean realizados por los

propios responsables de la gestion. En tal sentido, el Departamento de Planeacion Nacional insiste en las

ideas de autoevaluacion, autorregulacion y autocontrol. Ello no niega la evaluacion realizada por agentes

externos.
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del control social. El objetivo principal es
mejorar la rendicion de cuentas que realizan
las entidades publicas de la rama ejecutiva
nacional y territorial a los ciudadanos» (DNP,

2010: 5).

La rendicion de cuentas es entendida como
«el conjunto de estructuras (conjunto de nor-
mas juridicas y de instituciones responsables
de informar, explicar y enfrentar premios o
sanciones por sus actos), practicas (acciones
concretas adelantadas por las instituciones, los
servidores publicos, la sociedad civil y la ciu-
dadania en general) y resultados (productos
y consecuencias generados a partir de las prac-
ticas) mediante los cuales, las organizaciones
estatales y los servidores publicos informan,
explican y enfrentan premios o sanciones por
sus actos a otras instituciones publicas, orga-
nismos internacionales y a los ciudadanos y
la sociedad civil, quienes tienen el derecho
de recibir informacion y explicaciones y la
capacidad de imponer sanciones o premios,

al menos simbolicos» (ibidem, p. 13).%

La rendicion de cuentas tiene tres componen-
tes: la informacion, la explicacion y la san-
cion. La primera se refiere a la «disponibili-
dad, exposicion y difusion de los datos, esta-
disticas, documentos, informes, etcétera, so-
bre las funciones a cargo de la institucion o
servidor, desde el momento de la planeacion
hasta las fases de control y evaluacion» (ibi-
dem, p. 14). La explicacion alude a «la sus-
tentacion de las acciones, a la presentacion
de los diagnosticos y las interpretaciones, y a
la exposicion de los criterios utilizados para
tomar las decisiones, e implica, por tanto, la

existencia de diélogo y la posibilidad de inci-

dencia de otros actores en las decisiones a
tomar» (idem). Finalmente, la sancion es en-
tendida en el documento de politica como
incentivos, es decir, «<mecanismos de correc-
cion de las acciones, de estimulo por su ade-
cuado cumplimiento, o de castigo por el mal
desempefio» (idem). Estos tres componen-
tes convierten a la rendicion de cuentas en
un acto bidireccional: el actor que rinde cuen-
tas es tan responsable como el que debe exi-
girlas, razon por la cual es necesario que exista
un dialogo entre los dos que conduzca a las
explicaciones y a la aplicacion de incentivos

y sanciones.

El documento parte de considerar que las
practicas de rendicion de cuentas del poder
ejecutivo a la ciudadania son en general ina-
decuadas, sobre todo en materia del acceso a
la informacion y del dialogo entre esta ulti-
ma y las autoridades, lo que limita severamen-
te la incidencia de la poblacion en el manejo
de lo ptiblico. La cuestion en los municipios
y departamentos muestra mejorl'as, aunque
no suficientes: solamente el 30% de la pobla-
cion sabe que existen ejercicios de rendicion
de cuentas. Esto tiene consecuencias negati-
vas: la ciudadania desconoce la organizacion,
el funcionamiento y los resultados de la ges-
tion publica; las administraciones publicas
pierden la oportunidad de evaluar, corregir y
ajustar sus politicas y proyectos de acuerdo
con las opiniones y los aportes que surjan del
dialogo directo con la poblacion; hay menos
transparencia en las acciones de los gobier-
nos; y la ciudadania mantiene un bajo interes
por lo ptiblico. Como ejemplo, entre 2005 y
2008, solo entre el 5,6% y el 9,9% de los

ciudadanos colombianos asistieron a reunio-

62 Larendicion de cuentas supone, teéricamente, la existencia de una peticidn de cuentas de la ciudadania y la

disposicion de esta altima a ejercer control social sobre la gestion publica.
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nes convocadas por autoridades municipales,

segl'm lo sefiala la encuesta Larop de 2008.%

Asi, son tres los ejes complicados que debe
enfrentar la politica: de un lado, la informa-
cion inadecuada para la rendicion social de
cuentas; de otro, la baja calidad del dialogo
con la ciudadania en los ejercicios de rendi-
cion de cuentas; y, finalmente, los limitados
incentivos para la rendicion y la peticion de

cuentas.

El objetivo central de la politica es consoli-
dar la rendicion de cuentas como un proceso
permanente de la rama ejecutiva a la ciuda-
dania. En el largo plazo se pretende que «la
ciudadania conozca la organizacion, el fun-
cionamiento y los resultados de la gestion
publica; que las administraciones publicas ten-
gan la oportunidad de evaluar, corregir y ajus-
tar sus politicas y proyectos de acuerdo con
las opiniones y al dialogo directo con la po-
blacion; que haya mas transparencia en las
acciones de los gobiernos, y que la ciudada-

nia se interese cada vez mas en los asuntos

publicos» (DNP, 2010: 50-51).

De manera mas especifica, la politica de ren-

dicion de cuentas pretende:

* Mejorar los atributos de la informacion
que se entrega a los ciudadanos, de ma-
nera que sea comprensible, actualizada,
oportuna, disponible y completa.

* Fomentar el dialogo y la retroalimenta-
cion entre la rama ejecutiva y los ciuda-
danos, mediante explicaciones compren-
sibles, procedimientos organizacionales

favorables y claros, explicacion de temas

relevantes, dialogos de doble via y con-
vocatorias amplias y frecuentes.
* Generar incentivos, especialmente de ca-
racter simbolico, para que las entidades
ublicas rindan cuentas.
P
. . . /
* Crear incentivos para que la ciudadania

pida cuentas.

La politica propone la conformacion de una
Comision Interinstitucional que lidere su
implementacion, integrada por el Programa
Presidencial de Modernizacion, Eficiencia,
Transparencia y Lucha contra la Corrupcion
o quien haga sus veces, en nombre de la Pre-
sidencia de la Republica; el Ministerio del
Interior y de Justicia; el Departamento Ad-
ministrativo de la Funcion Puablica y el DNP.
La primera tarea de esta comision es coordi-
nar las iniciativas existentes y asegurar su con-
tinuidad. Para ello debe definir los estanda-
res de la rendicion de cuentas y divulgarlos
para que sean aplicados. Esto debera concre-
tarse en un Manual de rendicion de cuentas,
en el disefio e implementacion de un Sistema
de Informacion de Rendicion de Cuentas
—con ayuda de la Escuela Superior de Ad-
ministracion Publica (Esap)—, lo que impli-
ca fortalecer la capacidad estadistica de las en-

tidades territoriales.

La comision debera disenar y difundir meto-
dologias de dialogo de las autoridades con la
ciudadania y ayudarse de la Esap para la pro-
mocion de la participacion ciudadana y el
control social. La politica propone, ademas,
incluir la rendicion de cuentas en el Banco de
Exitos y crear el Premio de Alta Gerencia en
la Gestion Publica, en adicion a procesos de

formacion de servidores publicos en aspec-

63 Proyecto de Opiniéon Piblica de América Latina, por sus siglas en inglés: Latin American Public Opinion

Project.
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tos de rendicion de cuentas. Propone tam-
bien incentivos para los ciudadanos: foros
publicos, eventos de capacitacion, estimulos
a la articulacion con el sector privado y en-

cuestas de percepcion.

Finalmente, la politica sefiala los componen-

tes del plan de accion:

*  Un manual de rendicion de cuentas a los
ciudadanos que establezca los lineamien-
tos para un adecuado proceso.

* El disefo, la implementacion y el se-
guimiento de un Sistema de Informa-
cion para la Rendicion de Cuentas, que
permita articular e integrar las diferen-
tes acciones promovidas entre las insti-
tuciones.

*  Un centro de documentacion virtual con
informacion sobre rendiciéon de cuentas
y una compilacion normativa sobre este
tema a disposicion de los ciudadanos y
vinculado al Portal Unico del Estado Co-
lombiano, con recursos del Fondo para la
Participacion Ciudadana y Fortalecimien-
to de la Democracia del Ministerio del
Interior y de Justicia.

* Una encuesta de percepcion ciudadana
sobre el plan de desarrollo, que se hara
con cargo al proyecto para el fortaleci-
miento de la informacion publica, segui-
miento y evaluacion para la gestion por
resultados en Colombia del DNP.

* Incluir en la convocatoria para el Banco
de Exito y el Premio de Alta Gerencia una
categoria sobre rendicion de cuentas a la
ciudadania con recursos de funcionamien-
to del Departamento Administrativo de
la Funcion Publica (DAFP).

*  Promover una estrategia de Capacitaci(')n
a la ciudadania para la peticion de cuen-
tas a traves de las redes institucionales de

apoyo a las veedurias ciudadanas, con re-

cursos de funcionamiento y de inversion
del DAFP.

*  Un modulo de percepcion ciudadana so-
bre la rendicion de cuentas aplicado en
una encuesta del proyecto de estadisticas
culturales del DANE, con recursos desti-

nados a este proyecto.

2. LA ARTICULACION
DE LOS PLANES

La idea de los constituyentes en 1991 fue
convertir la planeacion en un instrumento
central de la gestion publica, de manera que
esta ultima pudiera contribuir de modo sig-
nificativo al mejoramiento de las condiciones
de vida de los colombianos. Tal objetivo po-
dria lograrse con mayor seguridad si hubiera
algin grado de coordinacion entre el Plan Na-
cional de Desarrollo y los planes departamen-
tales y municipales. ;Ha existido esa articula-
cion? ;La formulacion del plan nacional re-
coge elementos de los planes de las entidades
territoriales? ;Estos ultimos toman en cuenta
las estrategias del Plan Nacional de Desarrollo

como referentes para definir su contenido?

En general, no existe articulacion entre la
./ . ./
planeacion nacional y la planeacion de las
entidades territoriales, por lo menos en ter-
minos de contenidos. Aunque la norma lo

- r
sefiala, en la practica ello no ocurre. Son va-
rias las razones que explican esa situacion. En
primer lugar, existe el principio de la auto-
nomia territorial, consagrada en el articulo 1
de la Constitucion colombiana, entendida
como independencia de los municipios y de-
partamentos para elegir autoridades propias,
ejercer sus competencias, manejar sus recur-
SOS propios y participar en las transferencias
nacionales. Esa autonomia significa que los

alcaldes y gobernadores tienen la competen-
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cia para orientar el desarrollo del territorio
bajo su jurisdiccion de acuerdo a sus convic-
ciones y a su programa de gobierno. Este 0l-
timo es la base para la formulacion de los pla-
nes de desarrollo y esta sometido al mecanis-
mo de voto programatico, segun el cual los elec-
tores avalan con su voto una propuesta de un
determinado candidato, que debio ser regis-
trada previamente en una notaria como re-

quisito para la inscripcion de su candidatura.

En otras palabras, el alcalde y el gobernador
se deben a sus electores y no a una jerarquia
gubernamental, por lo que su programa de
gobierno —y no las directrices del Plan Na-
cional de Desarrollo— es el que debe servir
de referente para la formulacion del respec-
tivo plan de desarrollo y del plan de ordena-
miento territorial, en el caso de los munici-
pios. Mas aun, el incumplimiento de ese pro-

grama puede llevar a la revocatoria de su

mandato (Ley 134 de 1994).

Una segunda razon, que puede explicar par-
cialmente la desarticulacion entre plan nacio-
nal y planes de desarrollo de las entidades
territoriales, tiene que ver con las diferen-
cias en el calendario electoral. Las elecciones
presidenciales y las de alcaldes y gobernado-
res se realizan con dos anos de diferencia,
aunque todos tienen un mandato de cuatro
anos, con la posibilidad de reeleccion inme-
diata del Presidente de la Reptblica por una
sola vez. Si bien ello no es obice para que haya
una cierta articulacion entre los planes de dis-
tintos niveles gubernamentales, de todos mo-
dos con el cambio de gobierno nacional a
mitad del mandato de los alcaldes y goberna-

dores, se formula un nuevo plan nacional que

poco puede incidir en los contenidos de los
planes municipales y departamentales que ya
estan en ejecucion y que se atienen a los pro-
gramas de gobierno de los respectivos alcal-

des y gobernadores,64

No obstante, el gobierno nacional tiene en
sus manos dos instrumentos para exigir una
cierta armonizacion de los planes territoria-
les con el plan nacional: el primero de ellos
es el documento Visién Colombia, I Centenario:
2019, un plan estratégico de mediano plazo
elaborado por el gobierno nacional para
orientar las politicas ptblicas en la proxima
decada. «Vision Colombia» propone metas
ambiciosas en paz, justicia social, infraestruc-
tura, calidad de vida, productividad, compe-
titividad, consolidacion de la democracia plu-
ralista, democracia de libertades, no retori-
cas sino efectivas. Al ser de mediano plazo,
estas metas superan el periodo actual del Pre-
sidente y se convierten en referentes posibles
para los planes de desarrollo municipales y

departamentales.

El segundo instrumento en manos del gobier-
no nacional es la cofinanciacion de proyectos
de desarrollo de los municipios y departa-
mentos. El gobierno nacional tiene una am-
plia oferta de cofinanciacion de proyectos a
traves de los distintos ministerios. Esa oferta
se da a conocer cada cuatro anos a los alcal-
des y gobernadores electos en una reunion
que se lleva a cabo antes y como requisito para
que tomen posesion del cargo. Para que un
alcalde o un gobernador puedan acceder a
esos fondos de cofinanciacion tienen que pre-
sentar proyectos de su plan de desarrollo que

sean compatibles con las prioridades de cada

64 La Ley Organica de Planeacion autoriza a las entidades territoriales a modificar su plan de desarrollo

cuando hay un nuevo Plan Nacional de Desarrollo.

CUADERNOS DESCENTRALISTAS N° 25. LA PLANEACION TERRITORIAL EN COLOMBIA: CONTEXTO, TRAYECTORIA Y EXPERIENCIAS

79



80

ministerio. Ello obliga a las autoridades te-
rritoriales a que la formulacion de su respec-
tivo plan de desarrollo y de ordenamiento
territorial tenga un cierto grado de compati-

bilidad con la oferta de los ministerios.

Mas que armonizacion entre los planes, lo que
existe es la interaccion entre los diferentes
niveles de gobierno, realizada en el marco de
la autonomia territorial de los municipios y
departamentos. Dicha interaccion permite
llegar a ciertos grados de compatibilidad, sin
romper el principio de autonomia ni el voto

programético de los alcaldes y gobernaclores.65

3. LA DIFERENCIACION
URBANO-RURAL
EN LOS PLANES

Seglin datos del Ministerio de Proteccion
Social y del DANE, el 64,2% de los 1.118
municipios colombianos tienen una poblacion
inferior a 20 mil habitantes. En su gran ma-
yoria son municipios rurales debido a que su
actividad economica gira alrededor de acti-
vidades agropecuarias y su poblacion vive so-
bre todo en las areas rurales. ;La diferencia-
cion urbano-rural es una variable clave en la
planeacion del desarrollo municipal y depar-

tamental?

El Codigo de Regimen Municipal (Decreto
1333 de 1986) sefalaba, para el caso de las

transferencias del IVA, que si mas del 50%

de la poblacion de los municipios vivia en las
areas rurales, la inversion en esas zonas de-
beria ser mayor al 50% de los recursos trans-
feridos. Esa norma ya no tiene vigencia. Sin
embargo, sse sigue dando la misma impor-
tancia a las zonas rurales en la formulacion

de los planes de desarrollo?

No parece ser el caso. Los planes de desarro-
llo son definidos hoy dia como municipales y
departamentales, es decir, toman como uni-
dad basica de referencia y cobertura el terri-
torio municipal, el cual comprende zonas
urbanas y rurales. Ello no significa que no pue-
da haber programas y proyectos especificos
para el campo. Por el contrario, en los muni-
cipios rurales es altamente probable que bue-
na parte de los proyectos y metas en los cam-
pos de competencia municipal tengan aspec-

tos relacionados con el sector rural.

Sin embargo, en lo que respecta a la politica
del gobierno nacional, la distincion urbano-
rural no es una variable central en la orienta-
cion que brinda a los municipios y departa-
mentos.®® Mas bien, en afos recientes se ha
dado importancia a la formulacion de politi-
cas regionales diferenciadas. La idea del go-
bierno nacional es mirar de manera diferente
cada region en sus particularidades; en cada
region, ver las diferencias entre municipios;
y, en cada municipio, tomar en cuenta las di-
ferencias internas, incluidas las que existen
entre la cabecera municipal y el resto del

municipio. No es atin una politica totalmen-

65 Mayor afinidad puede existir entre el plan departamental y los planes de los municipios que integran el

departamento, como se mostrara en el analisis del caso del Municipio de Arauca, aunque en la mayoria de

ocasiones esa articulacion es mas discursiva que real.

66 La funcionaria del Departamento Nacional de Planeacion entrevistada para la elaboracion de este infor-

me sefialo que si lo es, pero no detall6 en qué sentido y como eso se traduce en politicas de apoyo del

gobierno nacional a la planeacion en los municipios y departamentos.
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te instalada en el seno del gobierno nacional,
ni asimilada por las autoridades territoriales,
pero forma parte de las intenciones del go-
bierno nacional y de su Oficina de Planea-

cion para el futuro inmediato.®’

El gobierno nacional esta interesado también
en impulsar la estrategia OVOP, «otra villa,
otro producto», mediante la cual se estimula
la vocacion de un territorio, es decir, de aque-
llo que hace tnico a un municipio o a una
region supramunicipal, en terminos de la pro-
duccion de un bien o un servicio, en el en-
tendido que ello puede traer reditos muy
importantes para el desarrollo local y regio-
nal. En esa estrategia se pretende fortalecer
el recurso humano como medio para promo-
ver iniciativas locales, buena parte de las cua-

les son precisamente de caracter rural.

4. LA PARTICIPACION
CIUDADANA

Colombia apost6 desde mediados de la deca-
da del ochenta del siglo pasado a la institu-
cionalizacion de la participacion ciudadana en
la gestion publica. La descentralizacion del
Estado colombiano en esa época tuvo como
uno de sus principales ingredientes la aper-
tura de canales de participacion ciudadana,
que luego fueron ratificados y multiplicados
por la Constitucion de 1991 y sus desarrollos

legislativos.68

En lo que respecta a la planeacion, la Consti-
tucion creo el Sistema Nacional de Planeacion,
el cual articula los consejos de planeacion (na-
cional, departamentales y municipales), orga-
nos por excelencia de la participacion en la
formulacion y el seguimiento de los planes de
desarrollo. ;Que tanto ha sido la participacion
ciudadana un elemento de peso en la planea-
cion municipal y departamental hasta el pre-
sente? ;Es una participacion incidente, que
determina el resultado final de los planes?
;Como ha operado el Sistema Nacional de Pla-
neacion? ;Qué ha hecho el gobierno nacional
para fortalecerlo? ;Como se han comportado
los consejos de planeacion municipales y de-

partamentales?

El Sistema Nacional de Planeacion existe, es
un hecho, al igual que los sistemas regionales
en las diferentes zonas del pais. Tiene su pro-
pia estructura organizativa y se retine perié—
dicamente para discutir temas de su interes,
asi como para elegir su mesa directiva, tanto
en asambleas anuales como en los congresos
nacionales de planeacion, estos tltimos even-
tos organizados bajo su responsabilidad, con
el apoyo del gobierno nacional y de los go-

biernos departamentales y municipales.®’

Sin embargo, el Sistema Nacional de Planea-
cion no ha sido un actor que haya incidido en
la planeacion municipal y departamental. Sin
duda, algunos consejos han jugado un papel

importante en determinadas ciudades y de-

67 Hoy, el gobierno nacional pone mayor énfasis en otras diferenciaciones, especialmente en las poblaciona-

les, tomando como referente central la perspectiva de derechos. En tal sentido, da mayor importancia a

las politicas dirigidas a la poblacién desplazada por la violencia, a los nifios y adolescentes, a las minorias

¢tnicas, etcétera.

68 Ver el capitulo 1 de este informe, sobre el marco normativo de la plancacion y la participacion.

69 Recientemente, el sistema llevé a cabo su asamblea en Bogota para escoger nuevas directivas y discutir un

proyecto de reforma de la Ley Organica de Planeacion.
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partamentos. En las grandes ciudades, los
consejos estan integrados por personas con
alto nivel educativo, vinculadas a organizacio-
nes sociales y empresariales con cierta tra-
yectoria y conocedoras del conjunto de pro-
blemas locales.” Lo mismo puede decirse de
los principales departamentos del pais. A
medida que se desciende en el tamafo y la
importancia de los entes territoriales, la com-
posicion del consejo ya no es tan calificada ni
sus integrantes conocen a cabalidad los te-
mas de la planeacion y los problemas de su
entorno, lo que reduce seriamente la capaci-
dad de los consejos para incidir realmente en
las decisiones de planeacion y para ejercer con-

trol social sobre la ejecucion de los planes.

¢Como explicar ese deficit de influencia de
los consejos en los procesos de planeacion?
Varios factores deben tenerse en cuenta para
responder a esa pregunta. En primer lugar, la
norma que rige los consejos tiene deficien-
cias notables: no solamente los define como
organos meramente consultivos, cuyas deci-
siones no tienen caracter vinculante, sino que
su rol como agentes de monitoreo y evalua-
cion de los planes no aparece en la Ley Orga-
nica de Planeacion. Fue necesario que la Cor-
te Constitucional emitiera una sentencia para
que se les reconociera la funcion de segui-
miento y evaluacion de los planes de desa-
rrollo. Posteriormente, el Decreto 28 de
2008 ratifico esa sentencia y disefio los me-
canismos para que los consejeros pudieran

ejercer cabalmente esa funcion.”!

Otra deficiencia de la norma consiste en que
los consejos de planeacion no tienen perso-
neria juridica, por lo que no pueden manejar
directamente recursos para el ejercicio de sus
funciones. En consecuencia, deben esperar a
que las administraciones municipales y depar-
tamentales se encarguen de ello, lo que pue-
de convertirse en un componente mas de
decision discrecional de los alcaldes y gober-
nadores. Esto, ademas, genera un problema a
las propias administraciones territoriales y, en
particular, a sus oficinas de planeacion, pues
estas deben coordinar la formulacion, la eje-
cucion y el seguimiento al plan de desarrollo
y, al mismo tiempo, deben brindar el apoyo
necesario a los consejeros para que estos pue-
dan hacer seguimiento a los planes. Asi, en
cierta forma las oficinas de planeacion son juez

y parte en el proceso.

A las deficiencias de la norma que rige los
consejos hay que afadir que el gobierno na-
cional no ha dado al Sistema Nacional de Pla-
neacion la importancia que se merece, lo que
se refleja en la inexistencia de una politica
gubernamental de apoyo a ese organismo de
participacion. El Departamento Nacional de
Planeacion ha publicado algunas guias para el
desempeiio de los consejeros y ha llevado a
cabo algunas capacitaciones, pero reconoce

que su politica en ese campo es incipiente.””

En el caso de las autoridades territoriales se
presentan tambien limitaciones en la relacion

con los consejos de planeacion. En muchos

70  En el capitulo sobre el caso de Bogota se hara referencia mas detallada a estos aspectos.

71 El decreto sefiala que los alcaldes deben entregar anualmente a los consejos de planeacion un informe

sobre el logro de las metas del plan. El consejo debe emitir semestralmente un documento de opinion y

recomendaciones sobre el cumplimiento de metas, con las respectivas recomendaciones a la administra-

cion municipal o departamental.

72 Entrevista a funcionario del DNP.
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casos, la conformacion de los consejos —que
depende de la decision del alcalde o del go-
bernador a partir de ternas enviadas por
las organizaciones interesadas— termina
siendo muy cercana al mandatario de turno,
lo que les impide asumir una actitud critica
frente a la respectiva autoridad. Para decirlo
de manera escueta, en muchas entidades te-
rritoriales los integrantes del Consejo Territo-
rial de Planeacion son amigos del alcalde, in-

cluso funcionarios de su equipo de gobierno.73

En otros casos, los mandatarios seccionales y
locales convocan a las distintas organizacio-
nes a conformar los respectivos consejos, sim-
plemente para cumplir con una exigencia que
la ley les impone, sin darles importancia so-
cial e institucional, ni prestarles el apoyo que
requieren para cumplir su labor. Lo hacen para

llenar una formalidad.

La debilidad del Sistema Nacional de Planea-
cion no proviene solamente de las deficien-
cias del marco normativo o de la poca im-
portancia que la mayoria de autoridades te-
rritoriales le otorga, sino que se origina tam-
bién en algunas caracteristicas de los conse-
jos territoriales de planeacion. En primer lu-
gar, la baja calificacion de sus integrantes para
el ejercicio de su funcion. En ciudades pe-
quenas y municipios rurales, los consejeros
tienen bajos niveles educativos y, sobre todo,
un gran desconocimiento de sus funciones y

derechos, asi como de los procedimientos tec-

nicos minimos necesarios para ejercerlas ca-
balmente. Aunque varias entidades guberna-
mentales y no gubernamentales, incluso de
la cooperacion internacional, han dado apo-
yo teécnico a algunos consejos territoriales, lo
que se observa en general es baja capacidad
tecnica y politica para interactuar con las au-

toridades de los municipios y departamentos.

En segundo lugar, los consejos, al igual que
otros espacios de participacion, se han buro-
cratizado, es decir se han convertido en un
nicho ideal de algunas personas para acceder
a privilegios, entre ellos la relacion con las
autoridades territoriales, la contratacion de
terceros, el manejo de algunos fondos pa-
blicos y la exposicion a medios de comuni-
cacion. Como lo sefial6 una de las personas
entrevistadas para este trabajo, muchos con-
sejeros comienzan a sentirse de mejor familia
y a exigir privilegios y tratamiento excep-

cional.”

En tercer lugar, a los consejos les cuesta man-
tenerse en actividad, debido a que centran su
esfuerzo en la elaboracion del documento de
opinion y recomendaciones sobre la propues-
ta de plan de desarrollo que presentan las
autoridades territoriales al comienzo de su
mandato, y abandonan la tarea de vigilar la
ejecucion de los planes. Un buen porcentaje
de consejeros abandona su cargo, deja de asis-
tir a las reuniones y pierde de hecho su cali-

dad de consejero, lo que debilita la capacidad

73 Entre otras cosas, ello desvirtta el caracter de los consejos como instancias de representacion social que,

por definicion, deberian estar conformadas exclusivamente por representantes de los sectores sociales

organizados €n un municipio o en un departamento.

74  Esa caracteristica se hace mas visible en el manejo de los recursos asignados por los gobiernos territoria-

les a los consejos. Dicho manejo implica el cumplimiento de ciertos requisitos ineludibles. Sin embargo,

tal como lo declar6 el funcionario entrevistado, algunos consejeros creen que por ser tales pueden ser

eximidos de su cumplimiento.
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del consejo de actuar, de opinar sobre los te-
mas de su competencia y de jugar un papel

mas visible en su medio.

Finalmente, el Sistema Nacional de Planea-
cion no funciona de manera fluida, su densi-
dad y su articulacion son bajas, lo que le im-
pide convertirse en un actor importante tan-
to en la vida nacional como en la regional, en

lo que respecta a los procesos de planeacion.

Los factores de debilidad del sistema que se
han enunciado no pueden restar mérito, sin
embargo, al trabajo que realizan muchos con-
sejeros de planeacion en sus municipios y
departamentos y a los resultados visibles al-
canzados por varios de ellos. Sin embargo,
hay que reconocer que el balance no es del
todo positivo. El esquema no ha funcionado,
por lo menos de la manera como los consti-
tuyentes se lo imaginaron en 1991. No se trata
de acabar con el Sistema Nacional de Planea-
cion, ni con los CTP como instancias de par-
ticipacion ciudadana en la planeacion, sino de
introducir las medidas que corrijan las defi-
ciencias normativas y que transformen la cul-
tura y las practicas de las autoridades territo-
riales y de la ciudadania en general, asi como
de un gran ntimero de consejeros, en parti-
cular. La participacion es deseable como com-
ponente de los procesos de planeacion. Se
trata de mejorar su calidad y de crear las con-
diciones mas adecuadas para que produzca un
efecto positivo en el manejo de los asuntos

publicos.

5. LA PLANEACIONY LA
EJECUCION DE RECURSOS

En el capitulo 3 se sefialo que en la norma
colombiana existe un vinculo directo entre

la formulacion de los planes y la asignaci(')n

de recursos, en tanto la ley obliga a las auto-
ridades de planeacion a traducir el plan, sus
programas y proyectos en un plan plurianual
de inversiones que, a su turno, debe atender
al marco fiscal de mediano plazo de la enti-
dad territorial y expresarse posteriormente
en su presupuesto anual y en el plan operati-
vo anual de inversiones. ;Ese esquema ha fun-
cionado en los municipios y los departamen-
tos? ;O existen decisiones de inversion que
no se atienen al plan de desarrollo o al plan
de ordenamiento territorial y que tienden a
debilitar el vinculo entre plan, presupuesto y

POAI?

En general, el esquema ha funcionado. Las
autoridades territoriales no solo deben obe-
decer la norma, sino que tienen varios 0jos
que observan si cumplen la exigencia. Las
contralorias (nacional, departamentales y
municipales o distritales), la Procuraduria
General de la Nacion y la ciudadanta, a traves
del control social, vigilan el desempeno de
alcaldes y gobernadores para que estos asig-
nen los recursos publicos y los ejecuten con-
forme a las directrices de los planes de desa-
rrollo y de ordenamiento territorial. Existen
sanciones disciplinarias, administrativas o
penales, segin sea el caso, que sin duda pe-

san en las decisiones de los alcaldes.

Sin embargo, cabe reconocer que la gestion
publica no es planificada en un ciento por
ciento. Hay decisiones de inversion que obe-
decen a circunstancias particulares que no
estan contempladas en el plan. Por ejemplo,
eventos inesperados (desastres naturales, al-
tas tasas de inmigracion, crisis economicas,
etcetera) que pueden ocurrir en cualquier
momento, o bien decisiones derivadas de es-
quemas clientelistas de relacion entre las au-
toridades publicas, los partidos politicos y la

poblacion, o de presiones de grupos arma-
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dos (clientelismo armado) o de sectores politi-
cos que condicionan su lealtad a los manda-
tarios municipales y departamentales a cam-

bio de prebendas, contratos, etcetera.

En esas circunstancias, algunos rubros de gas-
to poco o nada tienen que ver con el plan
aprobado. Pueden ser de gran magnitud o no.
Lo cierto es que el alcalde debe contar con
algunos recursos extraordinarios, especial-
mente en el caso de eventos inesperados. No
obstante, en general los presupuestos de in-
version se derivan de los planes de desarro-
llo. Hay congruencia entre plan y presupues-
to, lo que no rifie con el hecho que los alcal-
des y gobernadores tienen un margen de dis-
crecionalidad en la asignacion de los recur-
sos, pues los presupuestos se aprueban con
partidas globales que las autoridades territo-
riales concretan en proyectos de inversion a

través del POAL.

Una variable que afecta la relacion planeacion-
presupuesto es la ejecucion presupuestal. En
general, las cifras muestran que los munici-
pios y departamentos estan lejos de poder
ejecutar el total del presupuesto en un perio-
do, especialmente a medida que aumenta la
complejidad de los sistemas administrativos
(ciudades intermedias y grandes) y que los
intereses en juego son diversos y tienen ca-
pacidad de incidencia en las decisiones publi-
cas. También cuenta el peso de los procesos
administrativos —Ila llamada tramitomania—,
que en ocasiones siguen siendo muy onero-
s0s y, en consecuencia, demoran la contrata-

cion y la ejecucion de los proyectos. Los dos

casos analizados en este trabajo muestran esa
tendencia: una diferencia —Tmayor o menor
segt’m el caso o la época— entre presupuesto

aprobado y presupuesto realmente ejecutado.

6. PLANEACIONY CALIDAD
DEVIDA

¢Cual ha sido el impacto de la planeacion en
el mejoramiento de las condiciones de vida
de la poblacion en municipios y departamen-
tos? Lo primero es que en general el pais no
cuenta con una linea de base que permita
medir los cambios en el nivel de vida de la
poblacion. Ademas, los entes territoriales tie-
nen unos campos especificos de competen-
cia que delimitan el alcance de su accion, por
lo que no pueden afectar algunos factores de
calidad de vida.” En tal sentido, no es facil
medir el grado de incidencia de la planeacion
y de la gestion territorial en el bienestar de la
poblacion. Para remediar ese deficit, el go-
bierno nacional ha iniciado una tarea de eva-
luacion de los planes de desarrollo, especial-
mente de los planes municipales, y ha em-
prendido una campafia para que los propios
entes territoriales se autoevaltien e introduz-
can los correctivos del caso en sus procesos

de planeacion.

De todos modos, en la medida en que las in-
versiones publicas se derivan en buena parte
de los planes de desarrollo, puede pensarse a
manera de hipotesis que la planeacion puede
tener efectos positivos sobre la calidad de vida

en el territorio. Las cifras de algunos estu-

75 En un trabajo realizado hace varios afios, Alberto Maldonado (s/f) mostr6 como la descentralizacion

habia incidido en la reduccion del indice de necesidades basicas insatisfechas (NBI), pero no en el de linea

de pobreza, pues las variables que afectan a este ultimo no estan en el campo de competencia de los

gobiernos locales.
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dios llevados a cabo a comienzos de la actual
decada muestran que las coberturas en edu-
cacion se incrementaron considerablemente
en la decada del noventa del siglo pasado y
continuaron en aumento en el actual dece-
nio. De igual manera, existen indicadores que
muestran un mejoramiento en algunos indices
de calidad de esos dos servicios (Velasquez,
2010a). En general, el signo positivo de los
indicadores de resultado de la descentraliza-
cion es atribuible al incremento significativo
de los recursos de los municipios y departa-
mentos y al consecuente aumento de la inver-
sion, la cual, como se ha visto, depende de los
planes plurianuales de inversion, componente

importante de los planes de desarrollo.

Los efectos son diferentes entre las distintas
categorias de municipios, en virtud de su di-
versa capacidad de gestion y del monto de
los recursos de los que disponen para ejecu-
tar proyectos de desarrollo. Los mas peque-
fios tienen dificultades para manejar con efi-
ciencia y eficacia sus competencias, que son
las mismas que poseen las ciudades grandes e
intermedias.” Por el contrario, las ciudades
grandes e intermedias han acumulado expe-
riencia en materia de gestion y disponen de
recursos per capita (propios y de transferen-

cia) mayores que los pequefios municipios.

No sobra senalar que la planeacion es un ins-
trumento, entre otros, al servicio de la ges-
tion publica. Si bien constituye un mecanis-
mo de racionalizacion del gasto publico, por
sl misma no puede tener impacto directo en

las condiciones de vida de la poblacion. Elim-

pacto depende de la ejecucion de los planes y
de variables de contexto que afectan la ges-
tion publica, las cuales facilitan o impiden el

logro de metas de desarrollo.

7. CONSIDERACIONES
FINALES

La planeacion del desarrollo y del territorio
en municipios y departamentos ha mostrado

importantes avances en el pais:

a. La institucionalizacion de la planeacion
como componente central de la gestion
publica y como referente para examinar
sus productos y resultados.

b. La definicion de los planes de inversion
como una variable derivada de la planea-
cion, lo que contribuye al uso mas eficien-
te de los recursos.

c. Laapertura de espacios de participacion
ciudadana en la planeacion, que la con-
vierten en un escenario de negociaci(')n
de intereses y en una dinamica sociopoli-
tica potencialmente incluyente.

d. La emergencia de lideres sociales y poli-
ticos que han tomado conciencia de la
oportunidad que tienen de incidir en la
definicion de la ruta del desarrollo en el
territorio.

e. La articulacion entre planes de desarro-
llo municipal y planes de ordenamiento
territorial, en la mira de coordinar las ac-
ciones de gestion del suelo y de protec-
cion ambiental con las decisiones de ca-

racter socioeconomico.

76  Algunas personas opinan incluso que los pequefios municipios no deberian tener la obligacion de formu-

lar un plan de desarrollo, pues los recursos con los que cuentan y la capacidad institucional que poseen no

estan a la altura de las exigencias de formulacion y ejecucion de un plan. La prestacion de los servicios

deberia hacerse a otra escala (provincial o departamental).
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f. La posibilidad de ejercer control social so-
bre la ejecucion de los planes y de retroali-

mentar la gestic')n publica a traves de este.

Estos avances guardan relacion directa con el
fortalecimiento de la descentralizacion que
tuvo lugar en el pais hasta comienzos de la
actual decada. Esta permitio6 a los municipios
y a los departamentos, en especial a los pri-
meros, tener una cuota de autonomia para el
tratamiento de los problemas de su jurisdic-
cion. En tal sentido, la planeacion ha sido un
instrumento valido para mantener y ratificar

esa autonomia.

Con el debilitamiento del proceso de descen-
tralizacion y de la autonomia de los entes te-
rritoriales en los Gltimos ocho anos —como
consecuencia, entre otras cosas, del recorte
de las transferencias—, la planeacion comien-
za a perder su capacidad de orientar el desa-
rrollo local. Aunque las autoridades naciona-
les no lo reconozcan, hoy dia, el gobierno
central ha concentrado capacidad de decision
y recursos financieros, con lo cual tiene cada
Vez mayor presencia en el territorio, incluso
en campos de competencia de los municipios
y departamentos. El gobierno nacional, por
ejemplo, distribuye directamente en los mu-
nicipios subsidios condicionados a traves de
su programa «Familias en accion», con lo cual
los planes y las politicas sociales municipales
pierden alcance y vigencia, por lo menos par-
cialmente. Ante la llegada de recursos nacio-
nales, los alcaldes dejan de preocuparse por
planificar su accion en esos campos y esperan
simplemente a que el gobierno nacional en-
tregue los subsidios, lo que produce un efec-
to de dependencia con respecto al gobierno

nacional.

El debilitamiento de la autonomia de las au-

toridades territoriales ha frenado algunos

avances senalados: de una parte, le ha restado
fuerza a la planeacion como ingrediente im-
portante de la gestion municipal y departa-
mental; de otra, ha incidido en la gestion fi-
nanciera de las entidades territoriales, pues
una parte importante de los recursos necesa-
rios para financiar los proyectos del plan de
desarrollo y de los planes de ordenamiento
territorial deben ser negociados por alcaldes

y gobernadores en los ministerios.

Tambien ha puesto en entredicho el poten-
cial de la participacion ciudadana, pues algu-
nas decisiones que antes ocupaban un lugar
importante en los planes de desarrollo son
hoy secundarias y, aparentemente, dejan de
ser competencia de la intervencion de la ciu-
dadania, lo que a su vez incide negativamente
en la emergencia y maduracion de nuevos li-
deres sociales y politicos. Finalmente, el con-
trol social pierde una buena cuota de sentido
para la poblacion, en tanto en algunos cam-
pos yano se ejerce el control y pierden atrac-

tivo para la gente.

Otros factores han frenado el avance de la
planeacion como componente de la gestion,
entre ellos cabe mencionar las practicas clien-
telistas y la corrupcion, que siguen siendo un
elemento importante del quehacer politico
en Colombia; la baja capacidad de gestion,
especialmente de los municipios mas peque-
fios; las presiones de grupos politicos y de
otros actores legales e ilegales en torno a la
contratacion; o las presiones y prebendas pro-
venientes del gobierno nacional, que buscan
recuperar la supervision de las decisiones
municipales. Finalmente, las debilidades de
los actores sociales, incapaces en muchos ca-
sos de convertirse en contrapesos sociales de
las decisiones gubernamentales y de ejercer
una vigilancia rigurosa de la gestion de las

autoridades municipales y departamentales.
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CAPITULO 5

PLANEACION EN EL
MUNICIPIO DE ARAUCA”

1. ELEMENTOS DE CONTEXTO

El municipio de Arauca es la capital del de-
partamento de Arauca. Este se encuentra ubi-
cado en el extremo norte de la region de los
llanos orientales colombianos, en la frontera
conVenezuela. Tiene una superficie de 23.818
kilometros cuadrados y limita por el Norte
con el rio Arauca que lo separa de la Republi-
ca de Venezuela, por el Este con Venezuela,
por el Sur con los rios Meta y Casanare, que
lo separan de los departamentos de Vichada y
Casanare y por el Oeste con el departamen-
to de Boyaca.” El departamento de Arauca
ocupa una de las esquinas mas alejadas del
centro y tiene un visible atraso vial que lo des-

conecta del resto del pais.

En el Siglo XIX, el departamento fue parte
de la provincia de Casanare” y una vez san-
cionada la Constitucion de 1886, que creo

los departamentos, fue integrado al departa-

mento de Boyaca. En 1911 fue convertido en
comisaria y en 1943 en corregimiento comi-
sarial; en 1955 fue intendencia y se separo de
Boyaca para formar parte del departamento
de Meta. Finalmente, la Constitucion de 1991

convirtio a Arauca en departamento.

El municipio de Arauca fue fundado en 1870.
Dada la distancia y la dificultad de conexion
con la zona central mas rica y poderosa del
pais, la ciudad —y la region en general— han
sufrido una condicion de alta marginalidad.
Su territorio ha sido objeto de control y de
disputas de los actores armados desde me-
diados del siglo XX; incluso fue anexada a
Venezuela por su ubicacion en zona de fron-
tera y por la dificultad que Colombia tenia

de defender su territorio en ese entonces.

El municipio limita al Norte y al Oriente con
Venezuela; al Sur con el municipio de Cravo

Norte, y al Occidente con los de Arauquita y

77  Este capitulo tiene base en el documento «Planeacién en Arauca», de Paulo Andreés Pérez (2010), solici-
tado para la elaboracion de este informe. El autor agradece esta contribucion.

78 Plan de Desarrollo Departamental de Arauca: 2008-2011. El cambio sigue su marcha.

79 Vale mencionar que desde esta zona se gesto la lucha y que parte de los futuros desencantos que tendrian
los araucanos consiste en que su papel como precursores no fue reconocido nunca de manera clara. La

importancia en aquel entonces fue tal que en 1818 la ciudad de Arauca fue capital provisional de la

Reptblica de Colombia.
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Puerto Rondon, ambos del mismo departa-
mento. Segun la Gltima proyeccion poblacio-
nal del DANE al 2009 con base en el Censo
2005, el municipio tiene 80.832 habitantes,
de los cuales mas del 60% tiene menos de 30
anos y solo el 0,5% de la poblacion entre 15
y 24 anos no sabe leer y escribir. Ademas,
existe practicamente un equilibrio poblacio-

nal entre hombres y mujeres.

Uno de los hitos mas importantes en la vida
de la region tuvo lugar en 1983 cuando se
descubrio el pozo petrolero de Cafo Limon,
que por muchos afios fue el de mayor y mas
importante produccion petrolera en el pais.
Este descubrimiento genero el boom petrole-
ro y devolvio a Colombia el rotulo de expor-
tador de crudo en 1986; también modifico
lentamente la estructura econémica del pats,
hasta consolidar el sector de la mineria como
el de mayor aporte al crecimiento economi-

co en Colombia.

Precisamente en esa decada, el petroleo des-
plazo al cafe elaborado del primer lugar
como producto de exportacion del pais.
Esta importante transformacion de la eco-
nomia se evidencio6 con fuerza en 1988. Pos-
teriormente, el descubrimiento de otros
dos pozos (Cusiana y Cupiagtia) en la mis-
ma region oriental, impulso aan mas la di-
namica petrolera, hasta convertir al petro-
leo en el principal motor de exportaciones
del pais en 2010, aun por encima del sector
industrial en su conjunto. Ademas de su par-
ticipacion en las exportaciones, el sector
minero y la derivacion de productos del pe-
troleo lograron ubicarse de manera impor-
tante en el total del producto interno bru-
to (PIB) a partir de 1986. Al iniciar esa de-
cada, la participacion de las dos ramas de

actividad no superaba el 2,1% en el PIB;

sin embargo, al concluir el afio 1986, la par-
ticipacion habia escalado hasta el 5% vy, an-
tes de concluir la década, el valor porcen-
tual ya era del 6%. Durante los siguientes
15 afios, el promedio estaria alrededor del
5,2% y el hito fue el ano 2000, cuando se
registro el 6,5% de participacion. Hoy, el
petroleo ha superado en mas de diez veces
al sector agropecuario agregado. De hecho,
en los dos primeros meses de 2010, el sec-
tor minero represento el 53% del total de
las exportaciones, en términos monetarios;
el industrial el 42% y el agropecuario solo

alcanzo el 5%.

En el caso de Arauca, el petroleo modifico
radicalmente al menos tres aspectos. El pri-
mero fue el demografico, pues mientras en-
tre el periodo intercensal 1985-1993 la po-
blacion del pais en su conjunto crecio en 19%,
en el municipio lo hizo en 49%. En el siguien-
te periodo intercensal (1993-2005), el creci-
miento agregado de Colombia fue del 29%,
mientras el de Arauca fue del 87%. Entre
1985 y 2005, el periodo de esplendor de la
bonanza petrolera, Arauca triplico practica-
mente su poblacion y paso de 26 mil habitan-
tes a 75 mil segan los registros del wltimo
censo. Mientras tanto, la poblacion nacional
aumento en 54%: paso de 28 millones de
habitantes a 43 millones. La poblacion de
Arauca proyectada para 2010 es de 82.129
habitantes, segan datos del DANE. Aunque
hoy la diferencia de crecimiento demografi-
co ha disminuido, este fenomeno no deja de
ser un hecho muy llamativo, mas si se tiene
en cuenta que la desconexion vial entre Arau-
ca y el resto del pais es notoria. De hecho,
para llegar a la ciudad intermedia mas cerca-
na, Clcuta, el viaje toma casi 15 horas por
carreteras colombianas, mientras que hacer

el viaje por carreteras venezolanas reduce
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Grafico 4

Tasa de crecimiento anual de la poblacién de Arauca y Colombia 1986-2010
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el tiempo a solo 3 horas. Bogoté esta a casi

20 horas de camino.®

El segundo aspecto tiene que ver con el cre-
ciente flujo de ingresos de las regalias, que
llegaron al municipio a partir de la explota-
cion de Cano Limon y de la reglamentacion
de la distribucion de estos recursos. En pro-
medio, los ingresos provenientes de la nacion
por concepto de regalias en la decada de los
ochenta significaron el 12% del total de in-
gresos que recibia el municipio. Luego, en la
decada de los noventa, el promedio se situo
en 34% —casi el triple— y, finalmente, en-
tre 2000 y 2008, el promedio ascendio a 59%.
Vale destacar que en 1996, el porcentaje al-
canzo el 74%. Hoy en dia, las regalias equiva-

len a mas de la mitad del total de los recursos

publicos que ingresan al municipio (ver gra-

fico 5).

En términos reales (valores del 2008), Arau-
ca recibio 61 mil dolares para inversion en
1985; 20 millones de dolares en 1996 y casi
24 millones de dolares en 2003. Entre 1985
y 2008, el municipio ha acumulado casi 300
millones de dolares por concepto de rega-
lias para inversion. Los graficos 5 y 6, ade-
mas de mostrar el enorme dinamismo y la
gran importancia que han tenido los recur-
sos provenientes de regalias, tambien dan
pistas sobre la enorme pereza fiscal —en lo
que se refiere a recaudacion y generacion de
tributos locales— que ha acompanado esta
avalancha de recursos originados en el pe-

troleo.

80 Uno de los concejales entrevistados considera que el tema de las vias es uno de los mas complejos de

enfrentar. Plantea que pasados 30 afios, la movilizacion entre el casco urbano y las zonas rurales se hace

a través de los mismos puentes en mal estado, de las mismas carreteras llenas de huecos y lidiando los

mismos problemas de seguridad y orden publico.
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Grafico 5

Participacion de las regah’as en el total de ingresos municipales de Arauca 1985-2008
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Grafico 6

Recursos de regah’as transferidos a Arauca entre 1985 y 2008 (en miles de d(')lares)
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Por tltimo, el tercer aspecto que el boom de
la explotacion minera modifico de manera
importante fue el de la violencia asociada a la
presencia de actores armados ilegales. El de-
partamento de Arauca ha sido territorio de
violencia desde los anos cincuenta, cuando las

guerrillas liberales se levantaron frente a la

violencia partidista. Luego, en los ochenta,
la generacion de recursos petroleros hizo que
el ELN se estableciera alli para renacer luego
de un duro reves militar sufrido en Antioquia.
Las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Co-
lombia (FARC) tuvieron presencia a inicios

de los noventa y las fuerzas paramilitares lo
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hicieron en 2001, provenientes de la costa
caribe colombiana y de la zona central de los

llanos orientales.®!

Estos actores han generado oleadas perma-
nentes de violencia, tanto que al inicio de la
decada las tasas de homicidios por cien mil
habitantes en el municipio superaban con cre-
ces los registros nacionales. En 2003, en la
ciudad de Arauca la tasa era de 71 homicidios
por cada cien mil habitantes, mientras que el
departamento registraba mas del doble (168)
y el pais solamente 40. No obstante, la situa-
cion ha mejorado: en 2008, el municipio dejo
de ser zona de disputa militar —solamente
registro una tasa de homicidios de 14—y la
confrontacion se traslado a otras zonas del
departamento donde la tasa no cede al mis-
mo ritmo (133). Mientras tanto, en el pais la

caida ha sido importante: 35 en el mismo afio.

El departamento registré un total de 685

confrontaciones entre actores armados en los

Grafico 7

ultimos siete afios, un promedio de 115 por
afo. Producto de estas acciones, la expulsion
y recepcion de poblacion desplazada ha sido
muy dinamica en la propia capital. En total,
entre 1997 y 2009 han sido expulsadas casi 8
mil personas del municipio; una cifra cerca-
na al 10% de su poblacion. De otra parte,
como consecuencia del recrudecimiento de
las acciones violentas en los municipios veci-
nos, Arauca recibio casi 13 mil personas en el
mismo periodo: mas del 15% de su actual
poblacion. El ano 2002 marco un hito en la
generacion de desplazamientos cuando la
disputa territorial entre paramilitares y gue-
rrillas alcanz6 un momento algido. Las cifras
de ese ano solo se volvieron a ver en 2008, al

menos en términos de recepcion (grafico 7).

Estas transformaciones significaron un reto
enorme para la vida publica del municipio. A
ello se suma el proceso de descentralizacion
de competencias administrativas, politicas y

fiscales que vivio el pais y todos sus munici-

Poblacion desplazada: expulsion y recepcion. Arauca 1997-2009 (niimero de
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81 Segun la informacion proporcionada por las entrevistas realizadas y el Observatorio de Derechos Huma-

nos de la Vicepresidencia de la Republica.
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pios desde finales de los ochenta. Asimismo,
el impulso que el gobierno nacional quiso dar
a la planeacion del desarrollo a mediados de
la decada del noventa, para lo cual institucio-
nalizo procesos y enfoques. Con todo ello,
tenemos un municipio que enfrento en me-
nos de veinte afios una realidad que triplica-
ba los retos y necesidades de planeacion que

se habian considerado en 1985.

2. ANTECEDENTES DE LA
PLANEACION EN ARAUCA

A pesar de la oportunidad que significo el
ingreso de recursos provenientes de regalias,
Arauca no logro aprovechar esta ventaja para
lograr niveles de desarrollo adecuado. En esto
parecen estar de acuerdo dos de los entrevis-
tados: un concejal que lleva dos periodos en
la corporacion y una funcionaria de la Alcal-

dia que lleva mas de 25 anos vinculada a ella.

Varias razones explican esta situacion. Como
todo municipio y departamento colombiano,
a partir de la expedicion de la Ley 152 de
1994, Arauca se vio obligada a producir para
cada periodo de Alcaldia un plan de desarro-
llo cuyos contenidos debian tener base en el
programa de gobierno, a fin de profundizar
las propuestas politicas que resultaban gana-

doras en la respectiva eleccion.

Desde 1998 a la fecha —lapso para el que se
tiene registros—, en Arauca se han imple—
mentado cuatro planes de desarrollo.®” Para
el periodo 1998-2000 fue elegida la primera
y tnica mujer que ha sido alcaldesa de Arau-
ca: Iliana Baroni Colmenares. Su plan de de-

sarrollo se denomin6 «Gobierno con rostrox»

y, entre otros detalles que llaman la atencion,
sobresale el hecho que solo se ejecutaron un
poco mas de 400 mil dolares (61%) de los
mas de 700 mil dolares que se presupuesta-
ron para el periodo en su conjunto, los cua-
les estuvieron destinados al reforzamiento de
procesos de planeacion para el desarrollo y

el planeamiento fisico-urbano y rural.

Para el siguiente periodo (2001-2003) fue ele-
gido Jorge Apolinar Cedeo, quien imple-
mento el plan de desarrollo «Arauca para to-
dos», orientado a fortalecer la capacidad ins-
titucional de la Alcaldia. Seglin senala el in-
forme de ejecucion del plan que se presento
en 2002 «se ha fortalecido el sistema de con-
trol interno y las herramientas de gestion y
seguimiento de los proyectos han permitido
realizar una gestion mas eficiente y eficaz
orientada al cumplimiento del plan como
norte y guia de la inversion y gestion de los
recursos». Parece claro que dadas las dificulta-
des de gestion, de la desidia fiscal por la ausen-
cia de una norma que reglamentara entonces
el uso de las regalias, y por la falta de estrategia
de los planes, el esfuerzo estuvo centrado en
avanzar en la consolidacion de una Adminis-

tracion Publica fuerte e institucionalizada.

De acuerdo a una funcionaria de la Alcaldia
que fue entrevistada, la formulacion de este
plan contemplo una pluralidad de miradas que
no habia «visto hasta entonces» y que «no ha
vuelto a ver». Se refiere en particular al pro-
ceso de vinculacion de la participacion ciu-
dadana como factor de enriquecimiento de
los contenidos del plan. Un ejercicio que en
su momento resulto novedoso, pero que no
tuvo continuidad. La funcionaria entrevista-

da reconoce que hoy las autoridades han me-

82 Sobre el primer Plan de Desarrollo 1995-1997 no se encontro registro alguno en el municipio.
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jorado sus capacidades tecnicas y tienen mas
voluntad politica para incorporar la planeacion
al quehacer institucional, y algo similar ha ocu-
rrido desde la orilla ciudadana. Sin embargo,

aun falta bastante camino por recorrer.

El desarrollo del municipio también enfren-
to otras limitaciones en la segunda parte de
la década de los ochenta y los afios noventa.
Una de ellas fue la precaria capacidad técnica
de los equipos de administracion a inicios del
decenio de los noventa, que hizo mas com-
plejos los procesos de planeacion, pues la
normatividad empezaba a desarrollarse y no
estaba lista, como tampoco estaban suficien-
temente preparados los entes de control fis-
cal y disciplinario. Solo a partir de 1993, los
entes de control empezaron a tener presen-
cia regular y fuerte en la region. Sin embar-
go, ya se habian adelantado proyectos que en
su momento se consideraron viables y estra-
tegicos, algunos de los cuales, casi 20 ahos
despues, siguen sin concluir o sin ofrecer los

servicios para los cuales fueron proyectados.

Hay dos ejemplos emblematicos de esta si-
tuacion: la piscina con olas, que solo pudo
ser concluida en 1997, y el velodromo que
nunca ha funcionado como tal, pues por asun-
tos de clima y cultura la poblacion que usa la
bicicleta como medio de transporte es real-
mente escasa y no hay una liga de ciclismo
activa. Otras obras contaron con mejor suer-
te, como la sede administrativa de la Alcaldia
y el dique perimetral que protege hoy a la
ciudad de los desbordes del rio Arauca. En
general, a pesar de no contar con los docu-
mentos del plan de desarrollo de ese enton-
ces, la funcionaria entrevistada plantea que

las apuestas politicas contenidas en ellos no

obedecian a una vision estratégica de lo que

se provectaba que seria el municipio.
proy q P

Otras opiniones y casos emblematicos mues-
tran que, a pesar de la probable desidia, se
desarrollaron obras necesarias que debieron
ser financiadas con recursos de la nacion y no
de las regalias. Angel Maria Leon, miembro
del Comité de Seguimiento a la Inversion en
Regalias (CSIR) y uno de los periodistas mas
influyentes de la ciudad, plantea que si bien
se tiene la imagen de que Arauca despilfarro
recursos de regalias, tambien debe recono-
cerse que el municipio debi6 invertir en so-
lucionar problemas que eran responsabilidad
del gobierno nacional: la energia electrica y
las vias son un ejemplo (carretera de Arauca-
Arauquita-Saravena-Fortul-Tame), asi como
el dique perimetral, que fueron obras cons-

truidas con recursos de regah’as,

La expedicion del marco normativo de las
regalias, que entro en vigencia en 1995, esta-
blecio restricciones a su uso, con lo cual re-
dujo la posibilidad de utilizacion estrategica
y autonoma de estos dineros, pues estos solo
podian emplearse para disminuir la mortali-
dad infantil, mejorar la cobertura del sistema
de seguridad social en salud, ampliar la co-
bertura educativa de primaria, media y se-
cundaria, asi como fortalecer la prestacion de

los servicios de acueducto y alcantarillado.

De otra parte, se identificaron inconsisten-
cias en la gestion, pues la definicion del plan
de ordenamiento territorial dejo ver, entre
otras cosas, que algunos equipamientos ur-
banos habian sido construidos en zonas don-
de no era viable hacerlo.*’ Por ejemplo, algu-

nas escuelas fueron construidas a una distan-

83 El Plan Bésico de Ordenamiento Territorial de Arauca fue sancionado el 20 de diciembre de 2000, me-

diante el Acuerdo 26.
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cia menor de 20 metros de la orilla del rio
Arauca, cuando la norma exigia como mini-
mo 100 metros y que contaran con un muro

de contencion.

Ast, la oportunidad creada por la entrada de
recursos provenientes de regalias y la institu-
cionalidad de los procesos de planeacion,
desafortunadamente no lograron impulsar di-
namicas de desarrollo. Debe considerarse
también como factor adverso la baja capaci-
dad de los equipos de gobierno y la inciden-
cia de los grupos armados en la vida pablica:
al final de su periodo, el alcalde Jorge Apoli-
nar Cedefio resulto vinculado a las FARC y

condenado por corrupcion.

3. LOS PLANES DE
DESARROLLO 2004-2011

3.1 El proceso de formulacion de los
planes y sus principales
contenidos

Salvo por un ajuste que se hizo al Plan de
Desarrollo Municipal 2004-2007, los tiem-
pos y procedimientos para la formulacion de
los planes de la ciudad se ajustaron a lo esta-
blecido en la Ley 152 de 1994. En ambos pe-
riodos se vincul6 a la ciudadania en el proce-
so, en particular a las juntas de accion comu-
nal y al Consejo Territorial de Planeacion
como principales referentes de la sociedad

civil en el municipio.

Para el periodo 2004-2007, el alcalde Her-
nando Posso formulo el plan de desarrollo

«De frente al pueblo con accion social». Su

principal apuesta era promover el desarrollo
social, potenciando los beneficios que tiene
la posicion geografica de frontera, entre los
cuales se encuentra la posibilidad de fortale-
cer el intercambio comercial y el desarrollo
empresarial. El plan se refiere tambien a te-
mas directamente sociales como «optimizar
y mejorar la prestacion y cobertura de los
servicios publicos de acueducto, alcantarilla-
do, aseo, alumbrado publico, aumentar la ca-
lidad y alcanzar las coberturas de los servi-
cios basicos en salud, educacion, seguridad

social, etcéteray.®*

Segun los concejales entrevistados, el proyec-
to de acuerdo en la corporacion no tuvo nin-
gln tropiezo y se concluy6 oportunamente
con la sancion final del Acuerdo 9 del 28 de
mayo de 2004. Sin embargo, tal como se
menciono, en agosto de 2006 el alcalde pre-
sento al Concejo Municipal un proyecto de
acuerdo para ajustar y actualizar las metas del
plan, con el fin de recibir apoyo de UNICEF
orientado al trabajo con poblacion infantil, la
adolescencia y el medio ambiente sano. Esto
implico modificar el plan indicativo y las
metas especificas para los temas de mortali-
dad materna, infantil, nutricion, educacion,
salud sexual y reproductiva, y agua potable y
saneamiento basico, pues asi lo exigia la agen-
cia. Al final, de modo similar a lo ocurrido
con el acuerdo original del plan de desarro-
llo, el tramite no tuvo impedimento y el pro-
ceso concluy6 con la sancion del Acuerdo
Municipal 10 del 22 de agosto de 2006.

El plan tuvo un valor estimado en su momento
de 229.839 millones de pesos (aproximada-

mente 114 millones de dolares), cifra que se

84 Alcaldia de Arauca, Plan de Desarrollo «De frente al pueblo con accion social 2004-2007», p. 8.
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referia fundamentalmente a recursos desti-
nados a lainversion y no incluia gastos de fun-
cionamiento ni de servicios de la deuda. De
estas cifras, el 36% se destinaba a agua pota-
ble y saneamiento basico, el 21% a salud y el
16% a educacion. La participacion de los de-

mas sectores estuvo por debajo del 7%.

En términos de contenidos, en el tema de
agua potable se trazaron metas relacionadas
con intervenciones fisicas particulares, pero
no se establecieron metas de ampliacion de
cobertura concretas, dado que estas estaban
cercanas al 100% desde 2004. En lo relacio-
nado con el alcantarillado se definieron me-
tas de cobertura, pues esta era mas baja, asi
como algunas obras fisicas; incluso en el sec-
tor rural se planteo construir 300 soluciones

de baterias sanitarias.

En cuanto a salud, las principales metas fue-
ron aumentar al 100% la cobertura del regi-
men subsidiado, alcanzar coberturas ttiles en
vacunacion superiores al 95% en menores de
un ano, alcanzar el 80% de cobertura del Sis-
tema de Identificacion de Potenciales Benefi-
ciarios de Programas Sociales (SiseN) y desa-
rrollar acciones orientadas a impactar positi-
vamente en las tasas de mortalidad infantil.
Las metas asociadas a este tema se referian a
disminuir la morbilidad infantil, a fortalecer
en 70% el sistema de vigilancia epidemiolo-
gicay en 30% el primer nivel de atencion en
el municipio, a fortalecer los programas de
cultura de la salud dirigidos a la poblacion y
los programas, planes y proyectos de salud

nutricional.

El plan propuso ampliar la cobertura en edu-
cacion basica pasando del 85% al 90% al fi-
nalizar el cuatrienio 2004-2007. También se
esperaba capacitar a todos los docentes (sin
dejar muy claro en que), mejorar la infraes-
tructura de un namero especifico de aulas (sin
determinar los alcances) y modernizar los
procedimientos de la Secretaria de Educacion,

sobre lo que tampoco ofrecia detalles.

El Plan de Desarrollo Municipal 2008-2011
fue formulado por el alcalde William Reyes,
quien seguramente solo podra acompanar su
ejecucion hasta junio de 2010, pues la Pro-
curaduria General de la Nacion, en primera
instancia, ha decidido destituirlo e inhabili-
tarlo para ocupar cargos publicos por 20
afos.*” No obstante esta situacion, el plan no
tuvo grandes problemas en el proceso de dis-

cusion ciudadana ni en el Concejo.

El plan se sustenta en cuatro politicas: desa-
rrollo social incluyente, desarrollo economi-
co sostenible, desarrollo ambiental sustenta-
ble y desarrollo institucional para un buen go-
bierno. En términos de inversion, los secto-
res de regalias (salud, educacion, agua pota-
ble y saneamiento basico) reciben el 68% del
total, aproximadamente 118 millones de do-
lares, 4 millones mas que en el plan anterior,
lo que equivale a un crecimiento programa-
do del 3,5% de la inversion entre un plan y
otro. Para los siguientes cuatro anos, en su
momento se proyecto la siguiente inversion
seguin sector: la salud recibiria el 32% de los
recursos (casi 38 millones de dolares), agua

potable y saneamiento basico recibiria el 24%

85 A lafecha se espera la resolucion de la segunda instancia, que parece ratificara la decision de la Procura-

duria. El alcalde fue investigado por invertir 8 millones de dolares en empresas de captacion ilegal de

ahorros durante el afio 2008, a través de su secretario de Hacienda. Los recursos invertidos provenian de

,
regalias.
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(29 millones de dolares) y educacion parti-
ciparia con el 12% del presupuesto, que
equivalia a un poco mas de 14 millones de

dolares.

El sector salud se propuso una triple meta:
aumento de la cobertura del Sistema Gene-
ral de Seguridad Social, mejoramiento de la
calidad de los servicios y disminucion de las
enfermedades prevenibles en el municipio. En
cuanto al tema educativo, el plan se propuso
articular la ensefianza basica y la media con
fines productivos, y dirigirla a la formacion
de capital humano; alcanzar coberturas tota-
les en educacion basica, primaria y secunda-
ria; aumentar los estandares en todos los ni-
veles y mejorar los resultados en las pruebas

Saber e Icres.%®

El plan contempl6 ampliar las coberturas en
acueducto al 100% en la zona urbana y al 83%
en la zona rural, y en alcantarillado se plan-
te6 una cobertura total del 95%».%" Asimis-
mo se propuso mejorar la calidad en la pres-

tacion de los servicios.

El Comite de Seguimiento a la Inversion de
Regalias, instancia de participacion ciudada-
na, concluyo que aunque el plan «establece
metas para cada uno de los programas e in-
tenta construir indicadores para verificar su
cumplimiento, [...] en varias de las metas los
valores iniciales son tasas de promedio nacio-

nal u otras estadisticas generales que no re-

flejan la realidad de la ciudad».®® En el caso
de la educacion y la salud se anota tambien
que las propuestas de intervencion no se co-
rresponden con precision con el conjunto de
dificultades identificadas en el componente
diagnostico. Ahade que «en casi ninguna de
las metas se identifica la fuente de la infor-
macion, ni el afio al que corresponden los

valores consignados».

Por Gltimo, varias conclusiones a las que lle-
ga el CSIR en su documento son similares a
las definidas a partir del analisis de la formu-
lacion de los dos planes. Inicialmente, se ob-
serva que diversas metas no estan formula-
das de manera técnica, con lo cual se dificul-
ta la labor de seguimiento y evaluacion. Las
metas tienen tambien una gran relacion con
aquellas que debe cumplir todo municipio
receptor directo de regalias cuando quiere
hacer un uso mas discrecional de los recur-
sos. Ademas, su formulacion no parte de una

evaluacion del plan anterior.

El tema educativo aparece en tercer lugar,
probablemente porque Arauca no es un mu-
nicipio certificado ni autorizado para recibir
dineros destinados al pago de la nomina de
los docentes o a la construccion de institu-
ciones educativas. Cabe mencionar que no se
identifica de manera clara la forma como se
asignaron las partidas presupuestales para cada
sector, mas alla de algunas consideraciones de

ley.

86 Prucbas de Estado que buscan examinar el nivel de aprendizaje y calidad en la educacion para los niveles
basicos (Saber) y medios (Icres: Instituto Colombiano para el Fomento de la Educacion Superior).

87 Comite de Seguimiento a la Inversion de Regalias, obra citada.

88 Ibidem.
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3.2 Larelacion con los planes
departamentales y otras

iniciativas

Al comparar el actual plan de desarrollo con
el formulado por la Gobernacion para el mis-
mo periodo, se puede observar una gran si-
militud entre las metas de resultado en am-
bos documentos, al menos en los tres secto-
res mas importantes en terminos de compe-
tencia y de inversion de recursos. Sin embar-
go, resulta paradojico que a pesar de estar sin-
tonizados, no se definan mecanismos claros,
mas alla de alusiones vacias para la articula-
cion de acciones que converjan en el munici-
pio capital.”

Al inicio de este periodo de gobierno, el de-
partamento enfrento una crisis de goberna-
bilidad, similar a la que viviria el municipio
en 2010, pues el gobernador elegido, Freddy
Forero, fue destituido a principios de 2009
por estar inhabilitado en el momento de par-
ticipar en la campafia politica y de hacerse
elegir. No obstante, el nuevo gobernador, Luis
Eduardo Ataya, elegido el 31 de mayo de 2009
por un estrecho margen, decidio continuar
la implementacion del mismo plan de desa-
rrollo, probablemente por pertenecer al mis-
mo partido. A pesar de esta decision, la crisis
afecto la posibilidad de articular los planes y

las agendas de gobierno.

En términos generales, el plan departamen-

tal vigente es un plan coherente en términos

de relacion diagnostico-solucion propuesta,
estructurado en torno a esferas del desarro-
llo que integran y contribuyen a avanzar ha-
cia lo que el plan define conceptualmente
como seguridad humana: la esfera social, la eco-
nomica, la ambiental, la espacial funcional y
la institucional. En el ejercicio de analisis rea-
lizado, el CSIR reconoce que es un plan muy
solido, centrado en los tres sectores propios
de la mayoria de entidades territoriales en Co-
lombia: educacion, salud y acueducto y al-

cantarillado.

Sin embargo, el CSIR concluye en un docu-
mento preliminar, que no se hizo oficial, que
ve con preocupacion la falta de articulacion y
correspondencia entre las estrategias del Plan
de Desarrollo Departamental de Arauca y el
Plan de Desarrollo de la Ciudad de Arauca, y
que tampoco aparecen estrategias de articu-
lacion claras entre el plan de desarrollo de-
partamental y el de otros municipios diferen-

tes de la capital.

La observacion se apoya en el examen de las
metas de resultado que los dos planes han
formulado para los sectores mas importan-
tes en materia de inversion. Segtn la funcio-
naria y el concejal entrevistados, la falta de
articulacion puede explicarse tambien por-
que los dirigentes politicos forman parte de
partidos politicos contrarios: Alas-Equipo
Colombia, el alcalde, y Cambio Radical, el
gobernador. El cuadro 13 muestra las metas

principales de ambos planes.

89 En la exposiciéon de motivos del plan de desarrollo municipal se plantea lo siguiente: «el presente plan

guarda concordancia, articulacion y armonia con las politicas del Plan de Desarrollo Departamental y

Nacional, permitiendo que nuestro modelo de desarrollo social y economico encaje en las metas previs-

tas por estos, con el fin de gestionar recursos ¢ inversiones que beneficien a la comunidad en general».
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Cuadro 13
Metas de resultado en salud, educacion y acueducto y saneamiento basico en los

planes de desarrollo municipal y departamental

Plan de Desarrollo Municipal | Plan de Desarrollo Departamental

Sector Salud

100

Metas relacionadas entre si

Reducir por debajo de 6,7 por cien mil la tasa de
mortalidad por desnutricion cronica en menores
de 5 afios.

Reducir por debajo de 7 por cien mil mujeres, la
tasa de mortalidad por cancer de cuello uterino.

Mantener por debajo de 1,2% la prevalencia de
infeccion por VIH en poblacion de 15 a 49 afios.

Alcanzar la cobertura universal en el sistema de
seguridad social en salud.

Reducir a 24 por mil la tasa de mortalidad infantil.

Reducir a 13 por mil la tasa de mortalidad infantil
(menores de un ano).

Disminuir la tasa de mortalidad materna a 62,4
por cien mil nacidos vivos.

Reducir a 5% el porcentaje de desnutricion global
en nifios menores de 5 afios.

Metas no relacionadas entre si

Lograr cobertura universal en la atencion a
victimas de explotacion sexual y comercial de
nifias, nifios y adolescentes.

Incrementar en un mes la mediana de duracion de
lactancia materna exclusiva.

Reducir y mantener por debajo de 2,4 hijos por
mujer la fecundidad global en mujeres entre 15y
49 anos.

Reducir en 10% (2,52 por cien mil) la tasa de
mortalidad en menores de 5 afios.

Reducir por debajo de 6,7 por cien mil la tasa de
mortalidad por desnutricién cronica en menores
de 5 afios.

Reducir por debajo de 7 por cien mil mujeres, la
tasa de mortalidad por cancer de cuello uterino.

Mantener por debajo de 0,5% la prevalencia de
infeccion por VIH en poblacion de 15 a 49 afios.

Alcanzar la cobertura universal en el sistema de
seguridad social en salud.

Reducir a 10 por mil la tasa de mortalidad infantil.

Reducir a 10 por mil nacidos vivos la tasa de
mortalidad en menores de un afio.

Reducir en 14,6% la mortalidad materna,
pasando de 3 a 2 casos por afio.

Reducir en 28,6% el porcentaje de desnutricion
global en nifios menores de 5 afios.

Reducir en 10% la tasa de mortalidad perinatal.

Lograr cobertura universal de terapia para
pacientes con VIH SiDA.

Reducir en 18% el niimero de embarazos de

adolescentes.

Lograr un COP (cariados, obturados y perdidos)
promedio a los 12 anos de edad menor de 2,3.

Mantener la tasa de mortalidad en 0,09% por en-
fermedades transmisibles en menores de cinco afios.

Reducir en 10% la tasa de morbilidad por
enfermedades transmisibles en menores de 5 afos.

Reducir el Indice de Riesgo de la Calidad del
Agua para Consumo Humano (IRCA).
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Sector Educacion

Metas relacionadas entre si

Lograr cobertura universal en educacion

preescolar y basica.

Aumentar la cobertura de educacion basica en
9,8%.

Disminuir la tasa de desercion escolar interanual
en 4,62%.

Disminuir la repitencia en educacion basica y
media en 3,29%.

Reducir la tasa de analfabetismo para personas

entre 15y 24 afios en 5,6%.

Ubicar el 40% de los estudiantes de quinto y
noveno grado en el nivel C y D de competencias,

respectivamente.
Metas no relacionadas entre si

Mejorar el desempefio en pruebas Saber e IcFEs.

Metas relacionadas entre si

Alcanzar y sostener la cobertura universal del
servicio de agua potable en el area urbana del

municipio.

Ampliar, mantener y optimizar la cobertura del

servicio de alcantarillado en el 95%.

Alcanzar y sostener la cobertura universal del

servicio de aseo en el area urbana del municipio.

Ampliar la cobertura, la calidad del servicio de
agua, el manejo de residuos s6lidos y el manejo
de aguas servidas en el sector rural en 25%.

Lograr cobertura universal en educacion

preescolar y basica.

Aumentar en 10% la cobertura de educacion

media.

Disminuir la tasa de desercion escolar interanual
en 4,68%.

Disminuir la repeticion en 3% en educacion
basica y media.
Reducir la tasa de analfabetismo al 6% para

personas entre 15 y 24 anos.

Superar el puntaje promedio nacional en las
pruebas Saber.

Incrementar el niimero de instituciones educativas
que se ubican en las categorias alta, superior y

muy superior en el examen de Estado Icrs.

Certificar dos procesos de la Secretaria de
Educacion Departamental.

Sector Acueducto y Saneamiento Basico

Aumentar en 15% la cobertura de acueducto en

la zona rural.

Optimizar y mantener en un 95% la cobertura de
acueducto en la zona urbana.

Aumentar en 25% la cobertura de alcantarillado

sanitario en la zona rural.

Optimizar y mantener en un 90% la cobertura de

alcantarillado sanitario en la zona urbana.

Ampliar y optimizar los sistemas de alcantarillado

pluvial en el departamento de Arauca.

Optimizar los sistemas de recoleccion, transporte,
tratamiento y disposicion final de residuos sélidos
para el 30% de la poblacion del departamento con

cofinanciacion de los municipios.

Fortalecer el 50% de las entidades prestadoras de

los servicios.

Fuente: Planes de desarrollo del municipio y del departamento de Arauca.
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La anterior situacion se explica probablemen-
te en parte por el modelo de descentraliza-
cion vigente en el pais, que ha definido com-
petencias similares, a veces incluso cruzadas
o no muy claras, para los departamentos y
municipios. Lo que el analisis deja entrever
es que no existe articulacion entre el plan de
desarrollo municipal y el plan de desarrollo
departamental. Al respecto, la funcionaria
entrevistada indico que el afio pasado se in-
tento desarrollar un proceso de asistencia tec-
nica orientado a mejorar los sistemas de eva-
luacion del plan de desarrollo municipal, pero
esta labor no fue estrategica y tampoco tuvo
continuidad. La funcionaria concluyo dicien-
do que «existen muchos celos en téerminos

de ejecucion de los presupuestosy.

3.3 La participacion ciudadana en la
planeacion

En general, la presencia mas importante de
g > 1ap P

la participacion ciudadana en el proceso de
planeacion es en el ciclo de formulacion; prac-
ticamente no aparece en la implementacion,
y reaparece solo en algunos aspectos del se-
guimiento, sin mantener la misma intensidad

y estrategia que en la formulacion.

Segtin la funcionaria entrevistada, la formu-
lacion de los dos ultimos planes de desarro-
llo fue dispar en materia de participacion,

aunque se mantuvieron algunas caracteristi-

cas comunes. La formulacion del Plan de
Desarrollo Municipal 2004-2007 incluyo par-
ticipacion ciudadana, pero no logro desarro-
llar un proceso novedoso y amplio. El plan
vigente logro vincular a la ciudadania desde
la elaboracion del programa de gobierno del
alcalde. Este realizo consultas en las diferen-
tes zonas del municipio, para lo cual se apoyo
en equipos de profesionales que orientaban
la definicion de metodologias y facilitaban la
identificacion de los problemas. Los equipos
tambien ofrecian claridad sobre las compe-
tencias y limites que tiene la administracion
municipal para enfrentar los problemas mas
apremiantes. No obstante los aspectos posi-
tivos de este proceso hubo tambien inconve-
nientes tradicionales: escasa informacion dis-
ponible, poco confiable y lineas de base cons-
truidas con gran dificultad.” La presidenta
del CSIR sefialo al respecto que se debe avan-
zar mucho en la formacion de la ciudadania y
de los funcionarios. Al referirse con mas de-
talle al papel del Consejo Territorial de Pla-
neacion, afirmo que este no tiene el protago-

nismo esperado. o

En 2004, el CTP de Arauca estaba conforma-
do por 15 personas que representaban a cin-
co sectores: social, economico, educativo,
ambiental y cultural. Otros tres miembros
representaban a las minorias étnicas: negri-
tudes e indigenas. En terminos de estructura
organica, el CTP contaba con presidente, vi-

cepresidente y una secretaria. De los 15

90 Al respecto puede mencionarse que en el evento plblico «;Dénde estamos y para donde vamos?», lleva-
do adelante por el CSIR, se desnudaron las grandes falencias del plan de desarrollo municipal en térmi-
nos de linea de base. Los valores de algunos indicadores variaban seglin se trate de fuentes locales, regio-

nales o nacionales. Asi lo muestra el registro de la exposicion efectuada por el secretario tecnico.

91 De hecho, ningtin participante en el grupo de opinién —conformado por lideres sociales, el parroco del

municipio, el mas reconocido periodista de la region y representantes de la academia— conoce a algin

miembro del CTP y tampoco identifican sus acciones.
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miembros, siete eran mujeres. En 2008, el
CTP quedo conformado también por 15 per-
sonas de seis sectores definidos —se adicio-
no al sector comunitario— y de un sector
poblacional en el que confluyeron represen-
tantes de negritudes e indigenas, y uno de los

desplazados.

Durante la formulacion de los dos planes se
convoco al CTP y a otras organizaciones so-
ciales importantes, como las juntas de accion
comunal. En ambos casos se procuro incluir
la participacion de la ciudadania y sus organi-
zaciones mediante el desarrollo de mesas de
trabajo territoriales y consejos abiertos de

ciudadanos en la zona urbana.

Sin embargo, a este esfuerzo inicial por vincu-
lar la participacion a una de las primeras fa-
ses del ciclo de la planeacion, no siguio un
impulso similar para las demas fases, o al
menos para las de implementacion y evalua-
cion del plan. De hecho, el CTP desaparecio
de escena —aunque durante la formulacion no
tuvo toda la relevancia que se esperaria—, al
igual que las demas organizaciones que eran
parte de la formulacion. Incluso, el CSIR
empezo a operar solamente al finalizar el pri-
mer afio de gobierno, tratando de definir con-
juntamente con la Alcaldia una linea de base
que sirviera como punto de partida para fu-

turos procesos de evaluacion del plan.

El afo pasado, la Alcaldia produjo un docu-

mento sobre la fase del ciclo de la planeacion

y la insercion ciudadana en ¢l, que reglamen-

ta las audiencias publicas de rendicion de

cuentas. Uno de sus objetivos €s convertirse
. . g

en «un espacio de interlocucion directa en-

tre los servidores publicos y la ciudadania,

trascendiendo el esquema de que esta solo
sea una receptora pasiva de informes de ges-
tion».”” En general, el documento propone
una metodologia, una estructura de desarro-
llo y define como participantes de las audien-
cias a los ciudadanos y las organizaciones in-

teresadas.

En ninguna parte del documento se deter-
mina el lugar que ocupa el CTP o las organi-
zaciones € instancias que tomaron parte en la
formulacion. En otras palabras, el proceso no
se ve como tal y no aparece en ningan lado la
forma como se recupera la formulacion en

términos de actores y de continuidad.

Los planes examinados incluyeron casi de
manera identica la participacion ciudadana.
En varios programas del plan anterior se pro-
puso capacitar a lideres sociales para hacerlos
parte de las instancias de participacion, pero
no se crearon espacios de articulacion de to-
dos los esfuerzos sectoriales en torno a un
tema mas amplio. Menos aun se disefo, o se
puso en marcha, el mecanismo o la instancia
que desempenara la interlocucion entre ciu-

dadania y Estado en todo el ciclo del plan.

El plan actual incluye la participacion como
un principio en su articulo 4: «Participacion
ciudadana, democratizacion de la Administra-
cion Publica y control social. El municipio
realizara todas las acciones necesarias para
involucrar a los ciudadanos y organizaciones
de la sociedad civil en la formulacion, ejecu-
cion, control y evaluacion de la gestion pu-
blica, esto para facilitar la integracion de los
ciudadanos y servidores publicos en el logro
de las metas economicas y sociales y, cons-

truir organizaciones abiertas que permitan la

92 «Larendicion de cuentas a la ciudadania», Municipio de Arauca, 2009, p. 1.

CUADERNOS DESCENTRALISTAS N° 25. LA PLANEACION TERRITORIAL EN COLOMBIA: CONTEXTO, TRAYECTORIA Y EXPERIENCIAS

103



104

rendicion social de cuentas y propicien la
atencion oportuna de quejas y reclamos, para

el mejoramiento de los niveles de goberna—

bilidady.

El plan contempla tambien programas orien-
tados al fortalecimiento de la participacion
en varios sectores de intervencion y se pro-
pone desarrollar lo que denomina un «Esta-
tuto basico de participacion ciudadana me-
diante el cual se consoliden y actualicen los
organos de asesoria, coordinacion, consulta
y/o decision». A la fecha, el estatuto no se ha
formulado. Incluso, contrasta bastante con la
desarticulacion propiciada por el propio re-
glamento de audiencias publicas que se ha

mencionado.

Es importante plantear que la presencia e in-
cidencia de actores armados ilegales ha teni-
do una influencia importante en el deterioro
del tejido social y de la confianza, asi como
en la baja densidad organizacional que hay en
el municipio. El inicio de la década pasada fue
uno de los momentos mas dificiles para el
ejercicio de la ciudadania activa, cuando la
disputa entre paramilitares y guerrillas por el

control territorial se hizo élgida.

3.4 La participacion en la
formulacion del presupuesto

La participacion ciudadana no solo ha sido
pensada para la fase de formulacion en el ci-
clo de la planeacion; se ha incluido tambien
en las fases de definicion del presupuesto. En
los dos Gltimos ahos, Arauca ha desarrollado
dos ejercicios de presupuestos participativos.
Sin embargo, a los satisfactorios resultados
operativos propiciados por la metodologia y
a la expectativa creada en la ciudadania, le

sucedieron obstaculos y dificultades propicia-

das por los actores gubernamentales y politi-
cos. Hoy, la continuidad del proceso esta en
riesgo dada la inminente destitucion del al-
calde y la falta de claridad sobre los resulta-

dos finales de esta situacion.

El plan de desarrollo vigente solo considera
el asunto de involucrar a la ciudadania en la
definicion del presupuesto anual de inversion.
Con mayor exactitud, se plantea involucrarla
en un ejercicio de priorizacion de los pro-
yectos de inversion que contiene el mismo
plan. Desde un comienzo, el ejercicio enfren-
to dificultades como la disponibilidad de re-
cursos para la priorizacion, pues solo se con-
taba con los ingresos corrientes de libre dis-
ponibilidad, que en 2009 fueron el 1,15% del
total de los ingresos fiscales del municipio. A
pesar de esto, en 2008 se disefi6 un proceso
enfocado en definir los proyectos que debe-

rian financiarse de manera prioritaria.

La metodologia contemplaba el mecanismo
para tomar decisiones sobre el uso de aproxi-
madamente 160 mil dolares, que equivalian
al 12% de los ingresos corrientes de libre dis-
ponibilidad, y que serian distribuidos terri-
torialmente: para la zona urbana 60% y para
la rural 40%. Cada sector tematico, repre-
sentado por una entidad en la Alcaldia, esta-
ba encargado de definir los rubros de presu-
puesto de los cuales disponia, por cada zona,
para someterlos a consideracion de los ciu-

dadanos participantes.

La primera sesion de trabajo (asamblea deci-
soria, en la metodologia) se desarrollo el 22
de octubre de 2008, de acuerdo al cronogra-
ma con el cual la Alcaldia definia el presu-
puesto. En ella, ademas de priorizar tres ne-
cesidades por sector, se eligio un represen-
tante de cada asamblea para participar en el

Foro General de Priorizacion. En total, quie-
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nes participaron en el ejercicio identificaron
54 proyectos y eligieron 23 representantes

para conformar el foro.

Los mismos representantes elegidos confor-
maron lo que se denomino el Consejo de Pre-
supuesto Participativo, una nueva instancia
encargada de priorizar los proyectos a los que
les serian asignados recursos y de acompaiar
enlo sucesivo el proceso de definicion y ejecu-
cion presupuestal. Es decir, debian participar
en las discusiones del Concejo Municipal y
trabajar con la Secretaria de Hacienda para
hacer efectiva la inclusion de las decisiones

tomadas en la programacién fiscal del afio

2009.

El consejo definio cuatro proyectos para ser

implementados con los recursos dispuestos:

a. Consecucion y dotacion de la casa insti-
tucional de la mujer, por un monto de 25
mil dolares (sector educacion).

b. Diagnostico de la poblacion desescolari-
zada del municipio de Arauca, por un
monto de 10 mil dolares (sector educa-
cion).

c. Mercados campesinos moviles en las di-
ferentes comunas del municipio, por un
valor de 15 mil dolares (sector terciario).

d. Adquisicion de maquinaria agricola para
la preparacion de terrenos, por un mon-

to de 110 mil dolares (sector primario).

Ademas de la metodologia, se trabajo con los
g1, ]
participantes y representantes elegidos en

forma pedagégica sobre las finanzas publicas

y se logro legitimidad en torno a los repre-
sentantes elegidos, ademas de interes en los
temas abordados. No obstante, el proceso
enfrento contratiempos en laimplementacion
de las decisiones, ocasionados fundamental-
mente por «factores internos y externos [que]
han incidido directamente: congelamiento de
las regalias, dificultades surgidas con el Con-
cejo Municipal, plan de desempefio suscrito
con el DNP, demanda del presupuesto 2008
por parte de la Gobernacion y el bajo recau-
do de las rentas propias», segin lo manifesto
el alcalde en el discurso de instalacion de la

segunda version del ejercicio en 2009.”

Las dificultades relacionadas con el Concejo
Municipal se refieren a la resistencia de los
concejales a incorporar en el presupuesto
definitivo las decisiones tomadas en el pro-
ceso. Los problemas relacionados con la Go-
bernacion se refieren a los roces entre esta y
la Alcaldia por la forma como se asignaban
los recursos para la financiacion de la salud y
la educacion, ya que la Gobernacion alegaba
que no era discrecionalidad del municipio
tomar esas decisiones y que tampoco era su
competencia ocuparse de estos temas, pues
no estaba certificado.” No obstante esas difi-
cultades, «los tres proyectos —mercados
campesinos, dotacion y adquisicion de la casa
de la mujer y diagnostico educativo rural—
[...], seran financiados durante el 2010»,”

pues en 2009 esto no se logré.

La funcionaria entrevistada para este infor-
me se refiere a la experiencia COmo «un ejer-

cicio bonito» que para el ano 2009 no se pudo

93 Discurso del alcalde William Reyes durante la instalacion del segundo ejercicio de presupuestos partici-

pativos del municipio, desarrollado en 2009.

94 Por tanto, no recibe directamente los recursos, sino a través del departamento.

95 Ibidem.
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mantener con la misma metodologia por de-
cision, entre otros funcionarios, del nuevo
secretario de Hacienda. Ese ano, el ejercicio
adopto cambios y se centr6 en la definicion
de los murales de necesidad que fueron cons-
truidos de manera similar en asambleas de
priorizacion, pero la participacion de la ciu-
dadania se limito a elegir cual de los proyec-
tos predefinidos por cada entidad de la Alcal-

dia serfa implementado.

En esta ocasion también se eligieron repre-
sentantes de la comunidad para la conforma-
cion del Consejo de Presupuesto Participati-
vo para el periodo 2010. Sin embargo, en las
sesiones de discusion del presupuesto en el
Concejo Municipal se bloquearon las decisio-
nes tomadas en el proceso y se desdibujaron
nuevamente los resultados. Esto coincidio con
el escandalo de uso indebido de recursos que
hizo el alcalde, quien invirtio ocho millones
de dolares provenientes de regalias en recau-
dadoras ilegales de ahorro, lo cual distrajo la
atencion de la vida publica del municipio. La
credibilidad de la Alcaldia en torno al tema
se ha resentido gravemente, lo que sera de-
terminante si se quiere dar continuidad al

ejercicio en el periodo 2010.

3.5 El sistema de monitoreo de los
planes

Tanto el plan municipal como el departamen-
tal incluyen, con diferencias importantes,
apartados dedicados al monitoreo. Sin em-
bargo, en las dos tltimas administraciones, el
sistema de monitoreo y evaluacion ha opera-
do de manera similar a como opera en mu-
chas entidades territoriales del pais y no ha
logrado desarrollar sistemas de informacion
oportunos, confiables y de facil acceso ciu-

dadano, lo que se considera un punto inicial

ineludible para comenzar un proceso de se-

guimiento y evaluacion efectivo.

El Plan de Desarrollo Municipal 2004-2007
planteaba lo siguiente: «La administracion
municipal a traves del Departamento Admi-
nistrativo de Planeacion disehara e implemen-
tara un sistema de gestion y resultados, como
herramienta que le permita medir el logro
de los objetivos y metas del plan de desarro-
llo, de acuerdo con su estructura conforma-
da por ejes estratégicos, sectores, lineas de
actuacion, programas, subprogramas y pro-
yectos. Para tal efecto, la administracion mu-
nicipal debera presentar a la corporacion
(Concejo Municipal) como minimo informes
anuales (o cuando lo requieran) e incluso a la
comunidad, que registren la totalidad de la
ejecucion financiera y el nivel de avance, re-
sultados, logros e impactos, respecto a los ob-
jetivos y metas del plan de desarrollo y los
indicadores propuestos. El plan contendra los
indicadores de resultado e impacto por sec-
tores y proyectos a fin de generar una evalua-
cion real del avance y resultados esperados,
dejando a un lado que la imaginacion de los

evaluadores desborde la realidad» (p. 211).

Posteriormente, el articulo 3 del Acuerdo 9
de 2004, que reglamento el plan de desarro-
llo, especifico que «el Departamento Admi-
nistrativo de Planeacion Municipal sera el
encargado de realizar el seguimiento y eva-
luacion del plan» y definio que «cada una de
las secretarias de despacho, despues de los
primeros treinta (30) dias de aprobado el plan
por el Concejo Municipal, conformara su
propio plan operativo que sera la guia de sus

acciones para cada ano» (ibidem, p. 212).

Desde entonces, la Alcaldia se preocupo por
generar un sistema integrado de informacion

e incluyé en el eje estratégico Ambito de
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desarrollo institucional, una meta muy clara:
implementar el sistema de seguimiento, con-
trol y evaluacion al plan de desarrollo en
2004. No obstante, la meta no se logro, tal
como lo considera una funcionaria de planea-
cion entrevistada y como se puede verificar
cuando se busca informacion en las depen-

dencias de la Alcaldia o en su sitio web.

El plan vigente también se ha propuesto una
meta similar —lo que ratifica que la pasada
no se alcanzo—, que textualmente dice: «Di-
senar e implementar una estrategia de moni-
toreo, seguimiento y evaluacion, acorde con
las orientaciones del Gobierno Nacionaly. El
plan dedica el titulo IV a definir lo que serfan
los elementos centrales y los instrumentos del
monitoreo. En este apartado vale resaltar los

siguientes instrumentos:

* Plan indicativo: desarrolla y particulariza
las metas del plan de desarrollo para cada
periodo anual. Igualmente asigna recur-
sos a cada meta.

*  Plan operativo anual de inversion: particula-
riza las responsabilidades de cada entidad
de la Alcaldia en el plan indicativo en cada
periodo. De hecho, cada entidad produ-
ce su propio POAL

* Banco de programas y proyectos de inversion:
registra todos los proyectos que son fi-
nanciados con recursos publicos y que han
sido incluidos en los planes operativos
anuales de inversion. Registra tambien
todos los proyectos que aspiran a ser fi-
nanciados con recursos publicos. En Arau-
ca, se trata de una base de datos que ope-

ra en la red de informatica de la Alcaldia.

La Oficina de Planeacion articula estos tres
elementos para dar seguimiento a los resul-
tados alcanzados por el plan. En términos

operativos, cada entidad reporta trimestral-

mente a la dependencia de planeacion muni-
cipal los avances en la ejecucion de su POAI,
y esta consolida los resultados generales. Se-
gan la funcionaria de planeacion entrevista-
da, en febrero de 2010 se tenia claro que, lue-
go de dos afios de implementacion, el plan
solamente habia alcanzado un 22% de ejecu-
cion y no el 45% que habia definido el plan
indicativo. Aun cuando se tratase de cifras
preliminares, solo se habia cumplido el 50%

de las metas programadas.

Desde 2008, la Alcaldia desarrolla procesos
anuales de rendicion de cuentas y, tal como se
ha descrito, a partir del afio 2009 cuenta con

un manual que reglamenta el procedimiento.

A pesar de estos esfuerzos y de los intentos
de disenar un sistema de informacion que atin
no se concreta, esta claro que la formulacion
de los planes de desarrollo, al menos en el
caso de los dos examinados, desafortunada-
mente no tienen base en evaluaciones y apren-
dizajes concretos de lo que ha sido la imple-
mentacion de los planes anteriores. Eso si,
debe reconocerse que los dos planes exami-
nados cuentan con un componente diagnos-
tico importante y desarrollan series de indi-
cadores de calidad de vida que permiten dar
una idea de los resultados de su implementa-

. 1 -
cion en los Gltimos anos.

3.6 El presupuesto de la ciudad y su
relacion con el planeamiento

1 bien se cuenta con un marco normativo
Sib t t
que establece que la implementacion de los
PDM debe apoyarse en la planeacion y en las
proyecciones de ingresos y gastos para el pe-
riodo de gobierno, las estimaciones se desdi-
bujan cuando se examinan las ejecuciones
] ] )

pues las diferencias pueden ser grandes, A
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manera de ejemplo ilustrativo sobre la forma
como se definen los presupuestos en el mu-
nicipio, y los cambios que se hacen sobre lo
presupuestado en el plan de desarrollo, se
pueden examinar algunos instrumentos y la

informacion asociada para el ano 2008. A ini-

Cuadro 14

cios del ano, durante el proceso de formula-
cion del plan de desarrollo, se definio el plan
plurianual de inversiones que incluia una in-
version de 237 mil millones y medio de pe-
sos para los cuatro afios, equivalentes a un

poco mas de 118 millones de dolares.

Plan de inversiones 2008-2011 del Municipio de Arauca (en dolares)

Agenda / sector Recursos totales

Salud

Proteccion y promocion social
Educacion

Cultura

Deporte Yy recreacion

Econémico-primario
Econbdmico-secundario
Econ6mico-terciario

Sostenibilidad ambiental

Gestion ambiental

Gestion del riesgo

Infraestructura para el desarrollo
Agua potable y saneamiento basico
Movilidad

Energia

Comunicaciones

Vivienda y desarrollo urbano
Fortalecimiento institucional y financiero

Gestion publica

Justicia, convivencia y seguridad ciudadana

Total

Cualificacion del capital social, humano y cultural

Promocioén de la productividad y la generaciéon de empleo

Justicia, convivencia y seguridad ciudadana

57.705.192
37.933.860
3.089.760
14.162.007
1.903.374
616.190
3.335.101
2.542.500
332.601
460.000
1.895.890
1.088.500
807.390
47.519.627
28.861.894
3.832.691
4.834.693
114.676
9.875.673
1.653.929
1.653.929
6.631.931

6.631.931

118.741.671

Fuente: Plan de Desarrollo Municipal 2008-2011.
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Efectuando el ejercicio de anualizacion, se-
gln la informacion contenida en el propio
plan de desarrollo, puede estimarse que en
total se esperaba invertir practicamente 57
mil millones de pesos durante la vigencia, es
decir, 28 millones y medio de dolares. Ha-
ciendo el ejercicio similar para el caso de los
ingresos totales, se estimaban unos ingresos
provenientes de rentas y recursos, de 65,3
mil millones de pesos (32,6 millones de do-

lares) (cuadros 14 y 15).

En el documento del Plan de Desarrollo Mu-
nicipal se esperaba que en 2008 los ingresos

tributarios (fundamentalmente locales) signi-

Cuadro 15
Principales rubros del plan financiero 2008 del Municipio de Arauca (en dolares)

ficaran el 19% del total de ingresos y que las
transferencias (incluidas las regalias) fueran de
25 millones de dolares, equivalentes al 76%
de los ingresos totales.” Sin embargo, estos
fueron solo el 10% del total de rentas y recur-
sos. Se esperaba contar con 32 millones de
dolares de ingreso propio; el Concejo Munici-
pal aprobo 33,6 millones de dolares y, al fina-
lizar el periodo, se calculo que los ingresos se-
rian de 46 millones. Finalmente, el municipio
cont6 con solo 44 millones de dolares. La cai-
da de los ingresos corrientes se compenso con
un aumento de los recursos de capital, funda-
mentalmente recursos del balance, es decir,

saldos de ejecucion de periodos previos.

Concepto Plal.l
financiero
Ingresos corrientes 32.250.880
Ingresos tributarios 5.665.045
Ingresos no tributarios 26.585.835
Transferencias 25.296.618
Otros ingresos no tributarios 1.289.217
Recursos de capital 400.411
Total rentas y recursos 32.651.291
Gastos de funcionamiento 4.164.264
Servicio de la deuda 0
Plan operativo anual de inversiones | 28.487.027
Total gastos 32.651.291

Presupuesto | Presupuesto | Presupuesto
segin Concejo | definitivo ejecutado
13.213.834 15.621.560 12.919.460
5.653.024 6.476.332 4.560.850
7.560.809 9.145.227 8.358.610
5.703.273 7.231.010 7.303.253
625.000 625.000 309.039
20.405.946 30.590.027 31.164.637
33.619.780 46.211.587 44.084.097
4.162.225 4.753.049 3.631.522
0 0 0
29.457.554 41.458.538 25.528.172
33.619.780 46.211.587 29.159.694

Fuente: Plan de Desarrollo Municipal 2008-2011.

96 Un indicador sencillo de dependencia de recursos que no se generan por la actividad econémica local o
por el recaudo de la Alcaldia, deja mal parado a Arauca: 76% de dependencia.
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En cuanto a los egresos, se esperaba gastar
32,6 millones de dolares; el Concejo Muni-
cipal aprobo inicialmente un millon mas, pero
luego se calculo un total de 46 millones de
gasto. Sin embargo, ese ano hubo problemas
para adelantar la contratacion publica en el
municipio, de tal manera que en agosto atin
no se habia iniciado la contratacion en for-
ma. Asi, solo se utilizaron 29 millones de do-
lares: el 90% de lo incluido en el plan finan-
ciero; el 88% de lo presupuestado inicialmen-
te por el Concejo y solo el 63% de lo con-
templado luego de los traslados presupuesta-

les (presupuesto definitivo).

En general, el uso de recursos solo significo
el 65% del total de ingresos, lo que demues-
tra que hubo grandes problemas de ejecucion

en el municipio en 2008.

4. ELPBOT: FORMULACION,
CONTENIDOS Y REFORMAS

A pesar de haber sido sancionado oficialmen-
te en el ano 2000, el Plan Basico de Ordena-
miento Territorial (PBOT) de Arauca no ha
logrado articularse de la mejor manera a los
planes de desarrollo; asi lo plantean algunos
entrevistados y lo muestran los documentos.
De hecho, el proceso se hizo al reves: al
PBOT termina articulandose el PDM, segan

se mostrara.

Luego de haber sido aprobado el plan origi-
nal en el afo 2000, el Municipio de Arauca
llevo a cabo el proceso de revision y ajuste
del PBOT en octubre de 2009. Segan lo ex-
puesto en el Acuerdo 9 de 2009, el proceso
incluyo algunas etapas de caracter tecnico a
cargo del equipo de planeacion del munici-
pio; una de concertacion ambiental con la

Corporacion Autonoma Regional de la Ori-

noquia (CORPORINOQUIA) y una de presenta-
cion y consulta ante el Consejo Territorial de
Planeacion, organizaciones, gremios y ciuda-

dania en general.

El plan tiene cuatro partes: en la primera se
presentan los contenidos generales sobre el
modelo de municipio, y las politicas, objeti-
vosy estrategias; enla segunda parte se mues-
tra la articulacion entre el PBOT vy el actual
plan de desarrollo municipal, sobre todo a
traves de los proyectos prioritarios; en la ter-
cera parte se presentan los instrumentos de
coordinacion interinstitucional para la for-
mulacion y la ejecucion del plan, y se inclu-
yen las menciones al sistema de seguimiento

y evaluacion.

4.1 Contenidos del plan basico de

ordenamiento territorial

De acuerdo a los parametros del articulo 16
dela Ley 388 de 1997 con respecto a los con-
tenidos de los planes basicos de ordenamien-
to, el PBOT incluye los elementos del com-
ponente general, del componente urbano y
del componente rural, aunque en el articula-

dono guarden en estricto esta denominacion.
VISION Y MODELO DE MUNICIPIO

A diferencia del plan adoptado en 2000, en
la revision se plantea una vision del munici-
pio proyectada al 2022 que le asigna tres as-
pectos: en primer lugar, el liderazgo del mu-
nicipio para el desarrollo urbano-rural en la
region de la Orinoquia colombiana y en la
frontera colombo-venezolana. El segundo as-
pecto apunta a potenciar su caracter de nodo
geoestrategico en el ambito nacional e inter-
nacional asi como su articulacion con el sis-

tema urbano, rural y regional colombiano.
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El tercer aspecto tiene que ver con elemen-
tos socioculturales como la diversidad étni-
ca, que le otorga la particularidad al PBOT
de incluir el plan de vida de las comunidades

indl’genas.

Teniendo en cuenta el componente fronteri-
zo de Arauca y que la mayoria de municipios
y ciudades ponen eénfasis en su proyeccion
regional e internacional, la idea de un mode-
lo de municipio articulado al sistema urba-
no-rural y regional colombiano es un indica-
dor de la necesidad de establecer estrategias
de continuidad territorial y de disminuir la
brecha con el territorio a escala regional y
nacional, fundamentalmente en términos de

conectividad.
POLITICAS GENERALES Y SECTORIALES

En relacion con las politicas de largo plazo
que orientan el ordenamiento territorial de
Arauca, el PBOT incluye una politica general
y doce politicas sectoriales. La politica gene-
ral apuesta por el bienestar de la poblacion
mediante la defensa de los recursos natura-
les, el equilibrio urbano-rural y regional y el

uso sostenible del territorio.

Hay tres politicas sectoriales relacionadas con
lo ambiental que se orientan al cumplimien-
to de los principios de la funcion ecologica
de la propiedad (establecidos en la Ley 388
de 1997), al desarrollo sostenible, a la educa-
cion ambiental y al control de la contamina-
cion ambiental con la implicacion del sector
privado, las entidades gubernamentales y la

ciudadania.

Entre otras politicas de ordenamiento terri-
torial esta la politica de tierra, con la cual se
pretende armonizar las actividades economi-

cas con la vocacion del suelo para asegurar la

sostenibilidad de los procesos productivos y
lograr el equilibrio ecologico de los ecosiste-
mas. Aunque en la vision del municipio la
politica regional es determinante, ésta no tie-
ne un desarrollo significativo en el articula-
do; se senala basicamente que debe estar
orientada a la integracion con los otros mu-
nicipios del departamento de cara a la pla-
neacion y la construccion colectiva del desa-
rrollo. La politica de espacio publico esta aso-
ciada a lo ambiental y lo cultural, y pretende
un alcance regional que incluye el espacio pu-

blico urbano y rural.

Las otras politicas del PBOT se refieren a
los sectores cultural, social, econémico, ad-
ministrativo y fiscal. En el campo de la cul-
tura se pretende incentivar la proteccion, la
conservacion, la rehabilitacion y la divulga-
cion del patrimonio cultural. La politica so-
cial tiene dos derroteros: la creacion de con-
diciones para la solucion de las necesidades
basicas insatisfechas y la apertura de espa-

cios para la convivencia, la tolerancia y la

paz.

La politica economica esta dirigida a la gene-
racion, la regulacion y la armonizacion de las
diferentes actividades econémicas con énfa-
sis en el sector agropecuario. Finalmente, con
la politica administrativa y fiscal se pretende
adecuar a las instituciones para la ejecucion
del PBOT.

OBJETIVOS

EIPBOT presenta siete objetivos, cuyo cum-
plimiento en el largo plazo permitira con-
solidar la vision v el modelo de municipio
y p
resentado anteriormente. Estos objetivos
p ]
se pueden agrupar en tres categorias; en una
rimera estarian los relacionados directa-
p t 1 1 dos direct

mente con el modelo de ordenamiento te-
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rritorial y, en particular, con el principio de
sostenibilidad ambiental que ya se ha men-

cionado.

En una segunda categoria estarian los objeti-
vos que apuntan a la nocion de territorio
como construccion social y, en esa medida,
se orientan a la integracion social, la creacion
de espacios de encuentro e intercambio so-
ciocultural, la articulacion entre las zonas
urbanas y rurales asi como la recuperacion
de la identidad cultural y la recuperacion, la
proteccion y la conservacion del patrimonio

historico y cultural del municipio.

En una tercera categoria estarian los objeti—
vos relacionados con la accion publica para
la ejecucion del plan y el logro de los demas
objetivos. Se trata del componente de ges-
tion que remite a instrumentos y que tam-
bién involucra la participacion del sector pu-
blico, del privado y de las organizaciones so-

ciales.

Cuadro 16
Estrategias contenidas en el PBOT

N° de

Sector .
estrateglas

Apuesta

ESTRATEGIAS

El plan agrupa las estrategias en doce catego-
rias, algunas de las cuales coinciden con los
sectores de las poh’ticas que se presentaron
antes, aunque algunas se parecen mas a pro-
yectos. Las estrategias se resumen en el cua-
dro 16. Como se muestra en el mismo, el
componente ambiental es el mas fuerte. Este
predominio guarda cierta coherencia con el
modelo territorial propuesto. Las estrategias
sectoriales que mas contribuyen 0 que estan
en armonia con la vision de Arauca son, en
primer lugar, las de integracion regional, que
implican un protagonismo del municipio en
la creacion de la Asociacion de Municipios de
Arauca; en segundo lugar, las estrategias eco-
noémicas que buscan la diversificacion, la es-
pecializacion y la atraccion de empresas pro-
ductoras y prestadoras de servicios; en ter-
cer lugar, las estrategias social y de cultura
que pretenden consolidar al municipio como

centro cultural y educativo en la regién.

Proyectos”

Integraci(')n regional 4

Gestion publica, financiacion 12
y control del ordenamiento

territorial

Desarrollo regional con

perspectiva binacional.

Creacion de la Asociacion

de Municipios de Arauca.

Adecuacion y fortalecimiento
institucional de entidades
como la Secretaria de
Hacienda y la Oficina
Asesora de Planeacion.

Fortalecer capacidad de

gesti(')n del municipio.

97 En el PBOT aparecen como estrategias y algunas de ellas se corresponden con los proyectos prioritarios
o estrategicos del programa de ejecucion del plan. Hay que tener en cuenta que la revision del afio 2009
se hizo con un claro referente en el plan vigente.
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Sector

Urbanismo

Economia

Ambiente

Espacio publico

Social

N° de

estrategias

26

Apuesta

Eficiencia y racionalizacion
del gasto para mayor inversion
social y aumentar las

transferencias nacionales.

Control del proceso
de urbanizacion.
Conservacion del espacio

publico.

Propiciar el asentamiento de
actividades econ6micas
productoras y de servicios.
Creacion de organizaciones
campesinas solidarias y
cooperativas.

Creacion del Sistema Local y

Regional de Areas Protegidas.

Fomentar el uso y el ahorro

eficiente del agua.

Promover la participacion
ciudadana en la toma de
decisiones ambientales.
Manejo y aprovechamiento

de residuos.

Prevencion, control y atencion

de riesgos Yy desastres.

Inclusion de los cursos y
cuerpos de agua como
elementos del sistema del
espacio publico.
Conservar y mejorar los

. 1.
espacios publicos.

Promover la localizacion de
centros de educacion superior

y afines.

Campanas para la concertacion
y construccion colectiva del

territorio.

Proyectos

Plan Maestro del Espacio
Publico.

Reubicacion del sitio de
disposicion final de

residuos solidos.
Reubicacion de habitantes en
zona de alto riesgo, mediante
programas de vivienda

asociativa y subsidiada.

Creacion y conexion de un
sistema de andenes mixtos
para peatones, ciclistas y
deportistas, entre otros.

Disefio y construccion de
escenarios de recreacion activa
y pasiva en la franja declarada
de proteccion ambiental

que se inserta en el centro de
la ciudad y que correspondia,
en otro tiempo, al cauce del

rio Arauca.

Oferta de vivienda de interés
social y prioritario.
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N° de

Sector . Apuesta Proyectos
estrateglas
Cultura 3 Situar al municipio como Construccion o dotacion de
centro cultural regional. infraestructura cultural

(biblioteca, escuela de musicas
y danzas, centros interactivos

veredales).”

Establecer los lineamientos
para el tratamiento de los
bienes y elementos de interes
cultural patrimonial segan la

Ley 397 de 1997.

Rural 13 Desarrollo de las unidades de | Construccion de centros
planificacién rural (UPR) a veredales, artesanales y
partir de la planificacion agropecuarios.

integral, acorde con la

vocacion de los suelos.

Urbano 1 Construccion de un modelo
territorial incluyente y
equilibrado en sus funciones
espaciales (ocupacion interna
de las areas libres y del espacio
publico como elemento
ordenador y articulador).

Integracion social 3 Ampliacion y mejoramiento
de espacios culturales y
deportivos.

Garantizar el derecho al suelo
y a la vivienda digna a grupos
socialmente vulnerables.
Consolidacion de
asentamientos rurales y
articulacion en red para mejorar
la prestacion de servicios

publicos e infraestructura vial.

Saneamiento basico 3 Celebrar convenios con Construccion del
CorroriNoQuia para el manejo | alcantarillado de aguas de
completo de las aguas, la lluvia en el area urbana.
potabilizacion y la recuperacion
de las aguas servidas.
Implementar un programa
municipal de separacion de

residuos solidos en la fuente

y crear un sistema de reciclaje.

Fuente: Acuerdo 9 de 2009.

98 Las veredas son las divisiones territoriales del area rural de los municipios colombianos; son equivalentes
a los barrios en las areas urbanas.
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4.2 Articulacion con el plan de
desarrollo municipal vigente

En la agenda de infraestructura para el desa-
rrollo del plan de desarrollo municipal, el pro-
grama de gestion urbana incluye la siguiente
meta: «formulacion, ajuste, desarrollo y eje-
cucion del Plan Basico de Ordenamiento Te-
rritorial». Una meta del sector gestion publica
de la agenda para el fortalecimiento institu-
cional y financiero plantea la «construccion y
puesta en comun de una agenda de desarrollo
economico local, articulado con el PBOT y la
agenda interna para la productividad y la com-

petitividad de la region AmazorINOQuiA».

De otro lado, existe articulacion con los pro-
yectos prioritarios que aparecen en el plan.
En esta medida y, segan el propio Acuerdo 9,
la revision del PBOT tiene como proposito
armonizar los programas y proyectos de lar-
go plazo del PBOT con las orientaciones pro-
gramaticas del Plan de Desarrollo Municipal
2008-2011.

Asi, el programa de ejecucion del PBOT
coincide con programas, proyectos y metas
definidos en el actual plan de desarrollo. Sin
embargo, algunos proyectos estratégicos o
prioritarios no estan relacionados de manera
explicita con el PDM a pesar de ser este el
referente para la revision y el ajuste del PBOT.

Los proyectos son los siguientes:

* El proyecto estratégico de apoyo a la
reubicacion de viviendas situadas en zo-

nas de alto riesgo.

* La adecuacion del relleno sanitario. Sin
embargo, las metas relacionadas en el plan
de desarrollo hacen referencia a la dota-
cion y operacion del relleno, que segin
el PBOT atlin no existe.”

* En materia de espacio publico, la cons-
truccion del paseo urbano Cano Cordo-
ba no aparece con una referencia directa

en el plan de desarrollo.

Por lo demas, tal como se senalo antes, exis-
te articulacion entre el PBOT vy el plan de
desarrollo porque el proceso de revision y
ajuste estuvo orientado a la armonizacion de

los dos planes.

4.3 La coordinacion institucional
para la formulaci6n y la
ejecucion del plan

El PBOT incluye «estrategias para la gestion
publica, la financiacion y el control del orde-
namiento territorial» que estan relacionadas
con la adecuacion institucional del munici-
pio, en téerminos tecnicos, financieros y hu-
manos para la planeacion y la gestion del or-

denamiento territorial.

Estas estrategias se orientan al fortalecimiento
de la Secretaria de Hacienda, mediante la
dotacion de recursos técnicos para el regis-
tro y el control de las finanzas publicas, y de
la Oficina Asesora de Planeacion para el re-
gistro y control de los usos del suelo, a traves
de la implementacion de un sistema de infor-

macion geogréﬁca municipal.

99 Larevision del PBOT fue posterior a la elaboracion del PDM.
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Sin embargo, ninguna estrategia de gestion
publica se refiere de manera explicita a me-
canismos de coordinacion interinstitucional
del municipio para la formulacion y la ejecu-
cion del PBOT. No obstante, la estrategia que
apuesta por conducir la construccion de un
ordenamiento regional que reglamente la in-
tervencion en el territorio esta relacionada
con la politica regional y con las estrategias
para la integracion regional, que incluyen la
creacion de la Asociacion de Municipios de
Arauca, asi como el fomento y el desarrollo

de los sistemas de informacion.

En el programa de ejecucion (articulo 62)
aparecen las entidades responsables de los
proyectos estratégicos o prioritarios defini-
dos para el periodo de la actual administra-
cion municipal. Si bien esta es una evidencia
del papel que juegan las diferentes entidades
del municipio en la ejecucion del PBOT, no
hay mencion a ningin mecanismo de coordi-
nacion o articulacion entre entidades para la
ejecucion de dichos proyectos. En cualquier
caso, ni el Acuerdo 26 de 2000 ni el Acuerdo
9 de 2009 ofrecen lineamientos en materia
de coordinacion institucional para la formu-

lacion y la ejecucion del PBOT.

4.4 El sistema de seguimiento y
evaluacion del PBOT

En el Acuerdo 9 de 2009 no existe ninguna re-
ferencia sobre los instrumentos o el sistema mas
o menos definido para el seguimiento y la eva-
luacion de la implementacion del PBOT. Solo
para el caso de la formulacion y la creacion de
las unidades de planeamiento rural, el PBOT
establece que se deben definir los instrumen-
tos de seguimiento y evaluacion, con sus res-
pectivos indicadores, para los aspectos contem-

plados en el diagnéstico y la formulacion.

El Acuerdo 26 de 2000 tampoco establecio
los mecanismos de seguimiento y evaluacion
del plan que debieron servir de referencia
para el proceso de revision y ajuste del PBOT
y que, por tanto, formarian parte de la ver-

sion actualizada y revisada del plan.

4.5 Percepcion de los actores

Para el concejal Fabio Pérez, quien ha estado
en la corporacion por dos periodos y conoce
los procesos de formulacion de los PDM y la
revision del PBOT, los planes de desarrollo
no han estado realmente articulados con el
PBOT. Argumenta que en la revision del
PBOT no se tuvo en cuenta ese aspecto, en
principio porque este fue copiado de otro
municipio y, aunque en el proceso de revi-
sion se trato de incluir esta apreciacion, tal
como se mostro, los resultados no han sido

los mejores.

Por su parte, la funcionaria de la Camara de
Comerciantes que fue entrevistada acepto
que el plan de productividad y competitivi-
dad que la camara formulo en 2008, junto a
otros gremios y gobiernos, no tiene corres-
pondencia en el PBOT final, y esta institu-
cion ni siquiera fue vinculada al debate so-
bre los ajustes y la revision. De igual forma
se expreso Diana Bernal, presidenta del
CSIR, cuando plante6 que ningan miembro
del CSIR participo ni conocio el proceso de
revision del PBOT.

Una funcionaria del DNP, al referirse a la par-
ticipacion ciudadana en el proceso de re-
vision, afirmo que se trato de efectuar un pro-
ceso amplio, pero considera que el CTP tie-
ne una intensidad muy baja y que faltarian por
lo menos dos periodos mas para lograr la in-

sercion ciudadana en el tema.
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5. IMPACTOS DE LA
PLANEACION EN LA
CALIDAD DEVIDA

Luego de 15 afios de planificacion del desa-
rrollo, el balance muestra un avance lento en
indicadores agregados de calidad de vida y uno
un poco mas dinamico y positivo en indica-
dores sectoriales. Podrian anticiparse dos
ideas: la primera, que Arauca a pesar de las
ventajas que tuvo en apariencia con la entra-
da de recursos provenientes de las regalias,
no mejora en los indicadores de vida agrega-
dos al ritmo que lo hace el promedio del res-
to del pais. La segunda, que el municipio ini-
cio la década pasada con una gran e inexpli-
cable deuda social, con indicadores realmen-
te deficientes en educacion, salud y acueduc-
to y alcantarillado, y con un desempeno fis-
cal que muestra —luego de los anos de re-
cursos provenientes del petroleo— que la ge-
neracion de ingresos fiscales locales sigue al
debe y atin se depende en gran medida de las

transferencias nacionales.

5.1 Pobreza segiin NBl y el ICV!®

Si se comparan las cifras de Arauca con el agre-
gado nacional de NBI y el indice de calidad
de vida (ICV) para los anos 1985, 1993 y 2005
—el periodo de recepcion de regalias y el de
la planeacion institucionalizada del desarro-
llo—, facilmente puede observarse que los
niveles de calidad de vida no mejoraron lo

suficiente. En 1985, el censo mostr6 que los

niveles de pobreza segiin NBI en Arauca eran
bastante similares a los del promedio nacio-
nal e incluso un poco mas bajos. Sin embar-
go, en 1993, ocho afios mas tarde, Arauca
mantenia niveles altos de poblacion con ne-
cesidades basicas insatisfechas, mientras que
el dato agregado para el pais mostraba una
caida significativa del indicador. Finalmente
en 2005, el NBI nacional estuvo cerca al 10%

y el de Arauca solamente bajo6 al 33%.

El desempeno ha sido similar en el caso del
ICV: en el primer periodo intercensal los va-
lores del agregado nacional y de Arauca me-
joraron, pero luego de 1993, el desempeno
se freno para el agregado nacional y retroce-
dio dramaticamente para el caso del munici-
pio. Ademas de las tres mediciones censales,
el ICV tambien se calculo para el afio 2003,
mediante la Encuesta de Calidad de Vida de

ese afio (grafico 8).

5.2 Desempeiio sectorial

Tal como se menciono, Arauca inici6 la déca-
da con un pobre desempefio sectorial en casi
todos los temas. En materia de salud, en el aho
2000 cerca de 20 nifios por cada mil nacidos
vivos morian antes de cumplir un afio. Como
una referencia externa de este indicador po-
demos emplear la meta asociada de los ODM,
que plantea reducir la tasa a 10 nifios. En ma-
teria de vacunacion, en el mismo ano, solo el
40% de los ninos menores de 5 anos estaba

cubierto por los programas de inmunizacion.

100 El indice de calidad de vida combina variables de capital humano, de acceso potencial a bienes fisicos y

otras que describen la composicion del hogar. Agrega cuatro factores: i) acceso y calidad de los servicios;

i) educacion y capital humano; iii) tamafio y composicién del hogar; y iv) calidad de la vivienda. Su valor

va entre 0 y 1 y mientras mas cerca esta a 1, se tiene mejor calidad de vida. Es una metodologia desarro-

llada en Colombia.
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Grafico 8

Poblacion de Colombia y del Municipio de Arauca segin NBI e ICV 1985-2005

NBI

ICV

Arauca e Colombia

1985 1993 2005

Fuente: DANE, calculos propios.

El desempeno en el decenio puede calificarse
como satisfactorio, pues al finalizar el ano
2009 los datos consolidados muestran que
la mortalidad infantil esta y ha estado deba-
jo de la tasa esperada por la meta respectiva
de los ODM vy la tendencia se mantiene a

pesar de algunas dispersiones. En materia de

Grafico 9

43.86
Arauca e Colombia
1985 1993 2003 2005

vacunacion, la situacion es similar. Hoy, lue-
go de diez anos de implementacion de los
programas ampliados de inmunizacion, la
tasa de poblacion infantil cubierta por estas
acciones llega a casi el 90% de las necesida-

des. El gréfico 9 muestra mas detalles.

Municipio de Arauca, tasa de mortalidad y de vacunacion

Tasa de mortalidad infantil

Tasa de vacunacion
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Fuente: Sistema de Informacion de Salud del Municipio de Arauca.
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Grafico 10

Tasa de aseguramiento en el Sistema General de Seguridad Social en Salud
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Fuente: Planes de desarrollo del Municipio de Arauca e informes anuales de gestion del alcalde.

Finalmente, la tasa de aseguramiento en el
Sistema General de Seguridad Social en Sa-
lud ha crecido de manera importante, aun-
que en los ultimos anos no ha podido superar
el techo del 80%. De cada 100 personas a las
que se les ha identificado la necesidad de sub-
sidio para acceder al sistema mediante el ins-
trumento de focalizacion SisBeN, 80 son res-
paldadas por recursos publicos. El grafico 10
muestra en detalle la evolucion: el ano 2005
se alcanzo el techo de aseguramiento; hoy,
cuatro anos despues, el indicador esta por

debajo de ese porcentaje.

En materia de educacion se han examinado
dos variables: matricula escolar del sector
oficial (educacion publica) y cobertura en
educacion basica. En cuanto a la primera, es
inaceptable que en el afio 2000, luego de re-
cibir por varios anos recursos provenientes
del Sistema General de Participaciones (o
transferencias municipales en ese afo) y de
las regalias que tienen un destino especifico
importante para educacion, solo se haya lo-
grado matricular a un poco mas de 12 mil
ninos. Sin embargo, €s necesario reconocer

que este indicador se incremento en la deca-

da en un 70% segfm los valores observados
para 20009.

Paralelamente e influida por la matricula ofi-
cial, la tasa de cobertura de educacion basica
—para la cual solo se tienen registros de 2003
y de 2005 a 2009— ha alcanzado el 90%, de
manera lenta y con una tendencia no unifor-

me. El gréfico 11 sintetiza las dos variables.

Finalmente, en cuanto a acueducto y alcanta-
rillado, solo se cuenta con informacion para
el caso de la prestacion de estos servicios en
la zona urbana. Asi, se evidencia una cons-
tante en materia de cobertura en la presta-
cion de servicios de acueducto, que mantie-
ne una tasa entre el 96% y el 98%, y un gran
dinamismo en materia de alcantarillado, que
pasa de un vergonzoso 70% en 2004, a nive-
les muy cercanos al 90%. Lo asombroso es
que este es uno de los sectores privilegiados
para invertir con recursos de transferencia y
que las cifras se refieren a la zona urbana. Si se
tiene en cuenta que segun las proyecciones de
poblacion para 2009, el 15% de los araucanos
estaba asentado en la zona rural, la falta de

cobertura estaria cerca al 25% (grafico 12).
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Grafico 11

Matricula oficial y tasa de cobertura de educacioén basica
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Fuente: Planes de desarrollo del Municipio de Arauca e informes anuales de gestion del alcalde.

Grafico 12

Cobertura de acueducto y alcantarillado urbano en el Municipio de Arauca 2004-2009
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Fuente: Planes de desarrollo del Municipio de Arauca e informes anuales de gestion del alcalde.

Es importante mencionar con respecto a es-
tos indicadores que, salvo el de mortalidad
infantil, los demas estan lejos de las metas
establecidas por el Decreto 1747 de 1995 en
terminos de las coberturas minimas que debe
alcanzar un municipio que quiere destinar sus

/ 4 / .
regahas a temas mas estrateglcos.

5.3 Desempeiio fiscal

Los indicadores de desempefio fiscal mues-
tran que la recepcion de los recursos de rega-
lias ha contribuido a crear pereza fiscal, aun-
que la participacion de los recursos propios

en el total de ingresos haya crecido en los ul-
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timos anos del 3% al 15%. Aun asi, el muni-
cipio ha dependido en promedio en un 90%
de las transferencias del gobierno nacional
—entre las cuales estan las regalias— para
consolidar sus recursos fiscales y financiar la
implementacion de sus planes de desarrollo.
Al menos, esto es lo que muestran las esta-
disticas fiscales del Departamento Nacional

de Planeacion.

La participacion de la inversion en el total de
los gastos —aunque inicio la década en nive-
les preocupantemente bajos—, ha crecido
pero no ha logrado superar la barrera del
90%, techo que es dificil de remontar. Este
indicador, junto a los anteriores y tres mas,
son usados por el DNP para establecer anual-
mente una clasificacion de desempefio fiscal,

que ubica a la totalidad de municipios en una

Grafico 13

escala donde el primer puesto lo tiene el que
maneja mejor sus recursos fiscales, invierte
mas, genera sus propios recursos, depende
menos de aquellos del gobierno nacional,
gestiona mejor su deuda e invierte menos en
funcionamiento. En total se han considerado

1.100 municipios.

Desde el ano 2000, afio en el que se inicio el
calculo de este indicador, Arauca muestra un
rendimiento dispar, con tendencia a la mejo-
ra. Ese ano ocupaba el puesto numero 608,
debido a la mala utilizacion de los recursos
de las regalias. Posteriormente ha ocupado
mejores puestos: el 34 en 2003 y el 36 en
2007; luego, los peores han sido el puesto 178
en 2005 y el 156 en 2001. En definitiva, un
desempenio volatil. Los graficos 13 y 14 mues-

tran los indicadores fiscales considerados.

Municipio de Arauca: transferencias e inversion
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Grafico 14

Posicion de Arauca en la clasificacion del desempeiio fiscal nacional
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Fuente: DNP.

5.4 Percepcion de los lideres
entrevistados

Luego de estos ahos de transformaciones
importantes en el municipio, los lideres opi-
nan que la calidad de vida y el ejercicio de los
derechos no han mejorado. El padre Jose Ma-
ria Bolivar, habitante del municipio desde hace
30 afios, plantea que hoy Arauca sigue aislada
del resto del pais al igual que hace 40 afios.
«Cuando empezo el boom de las regalias aca
no se contaba con los profesionales que se
necesitabany» lo que impidio6 aprovechar una
oportunidad dorada para la gestion del de-

sarrollo.

Para otro lider social entrevistado, el tema
de las decisiones politicas sustentadas en ca-
prichos politicos, o el excesivo peso que ha
tenido la politica en el momento de tomar
decisiones estrategicas, por encima de lo tec-
nico, es uno de los factores decisivos que ex-

plica la falta de desarrollo de la regic')n.

Hoy, el panorama no es el mejor. A pesar de
no contar con informacion totalmente con-
fiable, pues los sistemas de informacion no

funcionan como se requiere, una integrante

2004 2005 2006 2007 2008

del CSIR que fue entrevistada, considera que
aunque se ha avanzado en los niveles de cali-
dad de vida, estos podrian ser mejores y ser

sostenibles.

Ambos creen que esta situacion, aunada al
lento despegue de la participacion ciudadana
y del control social, se convierten en caldo
de cultivo para que las decisiones basadas en
la politica se impongan sobre otras logicas.
El conflicto armado y las presiones de los ac-
tores armados ilegales han contribuido tam-
bién a crear las condiciones necesarias para

alejar a los araucanos de lo publico.

6. BALANCE FINAL: EL
ALCANCE DE LA
PLANEACION, LOGROS
Y LIMITES

Arauca ha vivido una de sus épocas mas con-
vulsionadas. A la transicion demografica, el
crecimiento de sus recursos publicos, la pre-
sencia de actores armados luego del inicio de
la explotacion petrolera y la lenta mejora de
las capacidades de gestion de sus dirigentes,

se sumaron cambios y factores exégenos re-
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lacionados con la reforma descentralista, la
institucionalizacion de la planeacion del de-
sarrollo y la definicion cambiante de limites

a la utilizacion de recursos publicos.

Hoy, 25 afios después del inicio de la avalan-
cha de cambios, el saldo muestra que si bien
hay mejoras y avances en calidad de vida, en
capacidades de gestion y en posibilidades de
continuar progresando, es claro que se han
perdido oportunidades valiosas de gestionar
el desarrollo para una region que a pesar de

todo sigue desconectada del pais.

Tal como se anoto al comienzo de este capi-
tulo —y como se ha ratificado a traves del
analisis del impacto sobre calidad de vida—,
los lideres locales otorgan gran responsabili-
dad por la falta de avances a la escasa prepa-
racion de la clase dirigente que, en su mo-
mento, se vio sorprendida por los cambios
que la gestion publica tuvo a inicios de los
afios noventa. Sin embargo, este no es el tni-
co aspecto por el que la clase dirigente ha sido
criticada. Su vinculo con actores armados y
con practicas corruptas, ademas de histori-
co, ha sido frustrante: los dos ultimos alcal-
des y los dos Gltimos gobernadores —man-
datarios durante el periodo que se ha estu-
diado— fueron destituidos. ' El gobernador
del periodo 2004-2007 fue condenado por
su relacion con fuerzas paramilitares de la
region. Su sucesor y el alcalde de la etapa
2008-2011 fueron destituidos por impedi-
mentos relacionados con la contratacion y el

mal manejo de recursos.

Los lideres creen también —y asi lo muestra

la informacion secundaria— que la explota-

cion petrolera ha traido mas perjuicios que
beneficios. Uno de los que muestra la eviden-
cia es la atraccion de actores armados, pues
antes de 1985, la seguridad y la tranquilidad

eran caracteristicas de la regi()n de Arauca.

Igual, podria pensarse que inicialmente las
expectativas de mejora de condiciones de vida
ligadas al petroleo se referian a las posibilida-
des de empleo que este iba a generar. Lo pa-
radojico es que se calcula que solo 200 per-
sonas de la region han llegado a trabajar en el
pozo petrolero. En este mismo sentido, los
recursos publicos generados aumentaron el
poder de la clase politica asi como las posibi-
lidades de consolidar un cacicazgo e incre-

mentar el clientelismo.

En este escenario, la planeacion del desarro-
llo que ha sido institucionalizada ha jugado
inicialmente un papel importante al evitar que
las oportunidades que representaba la gene-
racion de recursos de regalias se siguieran
desperdiciando. Pareciera que la legislacion
y las politicas relacionadas con la obligacion
de invertir recursos en mejorar coberturas y
ampliar servicios en educacion, salud y acue-
ducto y alcantarillado hubiesen empujado al
municipio hacia un mejor escenario de nive-
les de vida. Asi lo muestran varias practicas e

indicadores examinados.

Sin embargo, conforme ha transcurrido el
tiempo y los indicadores han mejorado, es ne-
cesario considerar que estas restricciones de-
ben reorientarse, o al menos hacerse mas flexi-
bles. Mas aun, cuando de manera clara las res-
tricciones y alineamientos dados al uso de las

regah’as y de los recursos de transferencia en

101 El tema de los grupos armados ilegales es complejo. De hecho, la propia empresa petrolera ha sido

acusada en varias ocasiones de ceder a la extorsion de la guerrilla del ELN.
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general apuntan a contribuir al logro de las

metas del Plan de Desarrollo Nacional.

Arauca enfrenta una situacion dificil pues la
explotacion petrolera esta calculada para ocho
o diez ahos mas, con lo cual el municipio de-
jara de recibir relativamente pronto mas de
la mitad de los recursos ptblicos que emplea
en inversion. En parte, esto explica su afan,
mencionado por los concejales y funcionarios
entrevistados, de lograr indicadores que les
permitan dirigir recursos hacia otras areas que
hoy podrian ser mas estrategicas y contribui-
rian a generar mejores condiciones para el
desarrollo. En otras palabras, Arauca no cuen-
ta hoy con recursos para desarrollar su capa-

cidad de generar riqueza.

Sin duda, este es el principal reto que tiene la
planeacion del desarrollo en el municipio:
usar los recursos que se agotan de manera
estratégica para avanzar en la creacion de con-
diciones que fomenten el desarrollo empre-
sarial, la conectividad y el aprovechamiento
de las ventajas comparativas del municipio.
En este sentido, el Plan de Competitividad
Regional, al igual que la opinion de varios li-
deres consultados, confluyen en pensar que
el potencial agroindustrial de la region es su

salvacion y deberia ser su vocacion.

Este gran reto incluye otros no menos impor—
tantes. El primero es articular los instrumen-
tos de planeacion, tarea que tiene al menos
dos dimensiones: una relacionada con la ne-
cesidad de vincular planeacion del desarrollo
./ . . . . .
y planeacion del territorio en el municipio; y
la otra relacionada con la necesidad inaplaza-

ble de articular los planes de desarrollo mu-

nicipales con los planes de desarrollo depar-
tamentales. Deben hacerlo, no solo en térmi-
nos de plantearse metas comunes —algo a lo
que practicamente estan obligados—, sino
también de disenar los mecanismos de coor-
dinacion y trabajo conjunto. La informacion
planteada en las paginas anteriores se ha en-

cargado de sustentar esta conclusion.

Un segundo reto consiste en vincular de ma-
nera decidida, clara y permanente, a la tota-
lidad de los diversos actores del municipio a
los ejercicios de planeacion. A pesar de la
normatividad, estos ejercicios son ain muy
timidos, de corto plazo, poco estrategicos e
inconstantes. En el trabajo de campo se evi-
dencio la desarticulacion que hay entre aca-
demia y gobierno, y entre este y clase em-
presarial, a pesar de los Gltimos esfuerzos que
hacia el alcalde Reyes. Una vision y un enfo-
que participativo de la planeacion permiti-
rian avanzar en la definicion estrategica y le-
gitimar referentes estrategicos a los que le

deba apuntar la planeacion.

En otro plano es también necesario superar
un gran reto: modificar el marco de regula-
cion y uso de los recursos del Sistema Gene-
ral de Participaciones y de las regalias. Este
es un reto que aparece inicialmente por fue-
ra de la orbita del municipio, pero que quiza
es el mas grande que Arauca debe enfrentar y
superar. Luego de tantos afios de desconexion
vial y de tantos recursos que no pueden te-
ner un destino diferente de educacion, salud
y acueducto, el municipio continta en la es-
quina alejada del pais. Esta situacion refleja la
necesidad de avanzar en la flexibilizacién de

los marcos de regulacién.
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CAPITULO 6

LA PLANEACION

EN BOGOTA™

1. ANTECEDENTESY MARCO
NORMATIVO

Bogota tiene una tradicion de planeacion ur-
banistica que se remonta a la década del cin-
cuenta, cuando prestigiosos urbanistas del
momento, en especial Le Corbusier, Jose Luis
Sert y Paul Lester Wiener, formularon para
la ciudad una serie de planes reguladores y
de zonificacion que marcaron el crecimiento
posterior de la ciudad. Desde ese entonces,
la planeacion de la ciudad ha sido una tarea
constante, mucho mas cuando fueron expe-
didas en Colombia las primeras leyes al res-
pecto, en particular la Ley 61 de 1978, cono-
cida como Ley de Desarrollo Urbano, que
introdujo el concepto de planeacion integral,
y su Decreto Reglamentario 1306 de 1980,
que abrio por primera vez las puertas a la
participacion ciudadana en la planeacion.
Posteriormente, el Decreto 1333 de 1986 y
la Ley 9 de 1989 ratificaron el marco norma-
tivo de la planeacion nacional y dieron res-
paldo institucional a este ejercicio en todo el

pais y, en particular, en Bogota.

Bogoté ha tenido avances importantes en

materia de planeacion participativa desde

mediados de la década del ochenta del siglo
pasado, cuando se realizaron algunos ejerci-
cios de identificacion de proyectos de desa-
rrollo para la ciudad en ciertas localidades
—en ese momento denominadas alcaldias
menores— con participacion de la poblacion.
Desde entonces, los ejercicios de planeacion
participativa, tanto en el ambito distrital
como local, han sido valiosos para mejorar la
gestion publica y como contribucion al logro
de mejores condiciones de vida en la ciudad,
sin negar las dificultades que han debido en-
frentar y que an encaran para el logro de sus

objetivos.

Las normas de planeacion en Bogota estan
enmarcadas en los lineamientos nacionales,
especificamente en la Ley Organica de Pla-
neacion (Ley 152 de 1994), en lo que se re-
fiere a los planes de desarrollo, y en la Ley de
Desarrollo Territorial (Ley 388 de 1997), en
lo que hace al plan de ordenamiento territo-
rial. Antes de la expedicion de estas leyes exis-
tia una referencia a la planeacion participati-
va en el Estatuto Organico de Bogota (De-
creto Ley 1421 de 1993), el cual senala el
deber de la administracion municipal de pro-

mover, posibilitar y poner en marcha proce-

102 Este capitulo se apoya en el documento «La planeacion participativa en Bogota», de Esperanza Gonzalez,

claborado para este informe. Se agradece a la autora su colaboracion.
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S, :
sos de participacion, especialmente en la pla-

neacion de la ciudad.

Bogota cuenta actualmente con un Estatuto
de Planeacion (Acuerdo 12 de 1994) que re-
glamenta los procedimientos para la planea-
cion del distrito (formulacion, aprobacion,
ejecucion y evaluacion del Plan de Desarro-
llo Economico y Social y de Obras Publicas
del Distrito Capital de Bogota).'” El acuer-
do define las autoridades e instancias de pla-
neacion en la ciudad. Las primeras son el al-
calde mayor (maximo orientador de la pla-
neacion); el Consejo de Gobierno Distrital;
el Departamento Administrativo de Planea-
cion Distrital (hoy Secretaria Distrital de Pla-
neacion) y las secretarias, departamentos ad-
ministrativos u oficinas especializadas del dis-
trito. Las instancias de planeacion son el Con-

104
L,

cejo Distrita érgano de representacion po-

litica de los bogotanos, y el Consejo Territo-
rial de Planeacion Distrital (CTPD).

El CTPD es el mecanismo de representa-
cion de la sociedad civil y tiene los siguien-

tes roles:

e Analizar y discutir el proyecto del plan
de desarrollo presentado por la adminis-

tracion distrital.

* Propiciar y organizar una amplia discu-

sion ciudadana sobre el proyecto del plan.

* Formular propuestas, recomendaciones e
iniciativas a las demas autoridades de pla-
neacion y a otras instancias sobre el con-

tenido y la forma del plan.

* Elaborar un documento de opinion y re-
comendaciones sobre el proyecto del plan

preparado por la administracion distrital.

Posteriormente, el consejo debe hacer segui-
miento a la ejecucion del plan de desarrollo y
presentar informes periodicos a la ciudada-

nia sobre esta.

El Acuerdo 12 de 1994 establecio la siguien-

te conformacion del CTPD:

* Cuatro miembros en representacion de
los gremios economicos, escogidos de
ternas que presentan las organizaciones
reconocidas juridicamente que agremian
y asocian a industriales, comerciantes,
entidades financieras y aseguradoras, em-
presas, entidades de prestacion de servi-

cios y microempresarios.

* Cuatro en representacion de los sectores
sociales, escogidos de ternas que presen-
tan las organizaciones reconocidas juridi-
camente que agremian o asocian a profe—
sionales, campesinos, trabajadores asalaria-
dos, independientes e informales y a las or-
ganizaciones nacionales y distritales no gu-

bernamentales reconocidas juridicamente.

* Un representante por cada Junta Admi-

nistradora Local.

* Dosmiembros en representacion del sec-
tor educativo y cultural, escogidos de ter-
nas que presentan las agremiaciones re-
conocidas juridicamente de las universi-

dades publicas o privadas, las organizacio-

103 El ser Distrito Capital le otorga algunos privilegios, especialmente desde el punto de vista de los recur-

sos que recibe del Sistema General de Participaciones.

104 Actualmente esta conformado por 45 miembros, elegidos por votacion popular el mismo dia en que se

clige al alcalde y a los miembros de las juntas administradoras locales.
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nes reconocidas juridicamente que agru-
pan instituciones de educacion primaria
y secundaria de caracter publico o priva-
do, las organizaciones sin animo de lucro
constituidas legalmente cuyo objeto es el
desarrollo cientifico, técnico o cultural,
y las organizaciones que agrupan a los es-

tudiantes universitarios.

* Dos en representacion del sector ecolo-
gico, escogidos de ternas que presentan
las organizaciones sin animo de lucro re-
conocidas juridicamente cuyo objeto es
la proteccion y la defensa de los recursos

naturales y el medio ambiente.

* Tres en representacion del sector comuni-
tario, escogidos de ternas que presentan
las agremiaciones distritales de asociacio-

nes comunitarias con personerl'a jurl’dica.

° Dos representantes de las organizaciones

no gubernamentales femeninas.

*  Dos miembros de la Comisiéon Consulti-
va Distrital para Comunidades Afrobogo-
tanas, quienes son elegidos por los repre-
sentantes de las organizaciones de base re-
conocidas juridicamente que la confor-
man, quienes integraran las dos ternas en

el mismo proceso de eleccion.

El acuerdo senala que las ternas por cada sec-

tor deben elaborarse de manera autébnoma y

democratica. El alcalde mayor selecciona al
representante de cada sector a partir de las
ternas enviadas, para un periodo de ocho
anos. Cada cuatro afos, el consejo debe re-

novar a la mitad de sus miembros.

En 2004 se modifico la composicion del
CTPD con la adicion de tres nuevos miem-
bros: un representante del Consejo de Cul-
tura, un representante del Consejo Distrital
de Juventud y un representante del Consejo
Tutelar Distrital. De esta forma, el nimero
de miembros aumento a 42. En 2007 ingre-
saron al Consejo 20 representantes del Con-

sejo de Planeacion Local (CPL) de cada loca-
lidad.'”

En lo que respecta a la planeacion en las loca-
lidades,'* se promulgaron varias normas que
reflejan cierta inestabilidad en materia de pla-
neacion participativa en la escala local y, en
algunos casos, retrocesos en materia de par-
ticipacion. En 1995 se expidio el Decreto
425, por medio del cual se fijaron los proce-
dimientos para la elaboracion de los proyec-
tos del plan de desarrollo local (PDL) en el
Distrito Capital. En el decreto se consigna-
ron los procedimientos para determinar los
proyectos susceptibles de ser financiados por
los fondos de desarrollo local creados por el
Estatuto Organico de Bogota (articulo 87).'”
Con base en esta norma se efectuo el primer
ejercicio de planeacion participativa local en

Bogoté,

105 Los consejos de planeacion local son instancias de representacion social en las localidades, analogos en su

conformacion y rol al CTPD.

106 Bogota esta dividida en 20 localidades que son divisiones territoriales y administrativas, las cuales deben

gestionar sus asuntos propios a través de sus autoridades.

107 Los fondos de desarrollo local son asignaciones presupuestales que entrega la Alcaldia Mayor a las alcal-

difas locales para que estas, mediante procedimientos participativos, las distribuyan en diferentes proyec-

tos incluidos en el plan de desarrollo local. Los fondos representan actualmente el 10% de los ingresos

corrientes del distrito.
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Posteriormente, se elaboro6 y promulgo otro
decreto que pretendia subsanar algunos pro-
blemas relacionados con la contratacion y la
seleccion de los proyectos. El Decreto 395
de 1996 precisaba en su articulo 21 que no se
podria ejecutar ninglin programa o proyecto
del programa anual de las localidades, mien-
tras no estuviera formulado y registrado en
el Banco de Programas y Proyectos de Inver-
sion Local. El afio siguiente, la Resolucion 15
de 1997 especifico mas el caracter del banco
de proyectos como un sistema de registro,
evaluacion y recomendaciones sobre iniciati-
vas de inversion local y distrital, y de empre-

sas de servicios publicos.

En la linea de mejorar la eficiencia del uso de
los recursos publicos se expidio el Decreto
176 de 1998, cuando era alcalde Enrique Pe-
nalosa. El decreto creo la Unidad Ejecutiva
de Localidad (UEL) para el manejo de los
procesos de contratacion en las localidades. '™
En la misma administracion se emitio6 el De-
creto 739 de 1998 cuyo eje central fue la crea-
cion y el uso de mecanismos de participacion
ciudadana en los procesos de planeacion lo-
cal. A traves de este decreto se crearon los
encuentros ciudadanos como espacios de par-
ticipacion de la ciudadania en la discusion,
la identificacion, la concertacion y el segui-
miento a proyectos prioritarios de interes
colectivo, en el marco de los planes de desa-

rrollo locales.

Los encuentros ciudadanos fueron entendi-

dos como escenarios de concertacion, en los

cuales la ciudadania y las organizaciones so-
ciales jugarian un papel activo en la defini-
cion de los derroteros de desarrollo de cada
localidad en el marco del plan de desarrollo
distrital, en asociacion con los CPL y en dia-
logo con las autoridades locales y las JAL.'”
Este decreto fue claro en senalar la necesidad
de conciliar con la JAL y el alcalde local el
plan de desarrollo local en términos de «la
vision de la localidad, las grandes lineas de
accion, los proyectos de gran impacto y las
propuestas estrategicas zonales». La convo-
catoria de los encuentros quedo a cargo de la
Junta Administradora Local y del alcalde lo-
cal, dos meses despues de iniciado el periodo

del alcalde mayor.

El decreto busco fortalecer la democratiza-
cion mediante la creacion de espacios de in-
tervencion ciudadana para incrementar el
sentido de lo publico y de pertenencia a una
localidad y a la ciudad. Los encuentros ciuda-
danos se concibieron como mecanismos que
harian posible la interaccion y el intercambio
entre diferentes actores sociales, la construc-
cion de acuerdos, la formacion ciudadana y

la identificacion de los problemas locales.

Los avances en materia de planeacion parti-
cipativa sufrieron un retroceso con la promul-
gacion del Decreto 518 de 1999, que restrin-
gio la posibilidad de conciliar las iniciativas
producidas en los encuentros ciudadanos con
el alcalde local y las JAL para la toma de deci-
siones. Las iniciativas fueron asumidas como

propuestas sin caracter vinculante. Se perdia

108 Las UEL son las unidades ubicadas en las dependencias de la administracién central (Alcaldia Mayor)

encargadas de garantizar que la contratacion de los recursos de los fondos de desarrollo local asignados a

los proyectos de inversion local sea eficiente y transparente.

109 La Junta Administradora Local es un cuerpo de representacion politica elegido popularmente en cada

una de las localidades de Bogota, por un periodo de cuatro afios.
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de esta forma la oportunidad real para que la
ciudadania incidiera en lo publico mediante

ejercicios de concertacion.

El decreto tambien dispuso que los proyec-
tos debian contar con el aval técnico de las
UEL, las cuales los examinarian y harian mo-
dificaciones a aquellos que no fueran tecni-
camente viables. De otro lado, el alcalde lo-
cal, con base en los proyectos registrados en
el Banco de Programas y Proyectos de Inver-
sion Local, formularia los planes operativos

anuales de inversion de cada localidad.

En el ano 2000 se promulgo el Acuerdo 13
«por el cual se reglamenta la participacion
ciudadana en la elaboracion, aprobacion, eje-
cucion, seguimiento, evaluacion y control del
plan de desarrollo economico y social para
las diferentes localidades que conforman el
Distrito Capital y se dictan otras disposicio-
nes». En el acuerdo se definieron las autori-
dades (Junta Administradora Local), las ins-
tancias de planeacion local (Consejo de Pla-
neacion Local), los mecanismos de partici-
pacion ciudadana (los encuentros ciudadanos)
y la intervencion de la ciudadania en la for-
mulacion, aprobacion, ejecucion, seguimien-
to y evaluacion del plan de desarrollo de cada

localidad.

En tanto instancia de participacion, el papel
del CPL en las localidades era promover y
generar procesos de participacion ciudadana
a traves de los encuentros ciudadanos para el
analisis, la discusion y la formulacion de pro-
puestas sobre el proyecto del plan de desa-
rrollo distrital y el plan de desarrollo local.
Asimismo, realizar el control a la ejecucion

de los respectivos planes de desarrollo local.

El CPL estaba conformado por organizacio-

nes que tuvieran asiento en las respectivas

localidades, como la Asociacion de Juntas de
Accion Comunal, las asociaciones de padres
de familia, las organizaciones juveniles, los
rectores de establecimientos educativos, las
organizaciones de comerciantes e industria-
les, los gerentes de establecimientos de salud
publica local, las organizaciones no guberna-
mentales y las organizaciones ambientales. En
las localidades donde existieran organizacio-
nes étnicas e indigenas y organizaciones cam-
pesinas, estas tendrian el derecho de elegir a
un representante al Consejo de Planeacion

Local.

La eleccion de los representantes al CPL de-
bia ser autonoma y participativa, de acuer-
do a los estatutos de cada una de las organi-
zaciones a las que estos pertenecian. En el
acuerdo se establecieron dos criterios para
la seleccion de los representantes: estar
vinculado a las actividades de la respectiva
localidad y poseer experiencia o conoci-
miento sobre asuntos del sector o actividad
en la localidad. El periodo de la membresia
era igual al del plan de desarrollo local, es

decir cuatro afos.

Las funciones asignadas al CPL fueron las si-

guientes :

* Diagnosticar y priorizar las necesidades
de la localidad.

* Proponer alternativas de solucion a las
necesidades estructurales y sectoriales de
la localidad.

i Organizar, promover y coordinar una
amplia discusion sobre el proyecto del
plan de desarrollo local, mediante la or-
ganizacion de foros informativos, semi-
narios, talleres, audiencias publicas, en-
cuentros ciudadanos u otros mecanismos,
con el fin de garantizar eficazmente la par-

ticipacion ciudadana.
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* Hacer seguimiento a la ejecucion de plan
de desarrollo local.

* Evaluar los informes presentados por el
alcalde local segtin lo estipulado en el
acuerdo.

*  Formular recomendaciones sobre el con-
tenido del plan de desarrollo local elabo-
rado por el alcalde local, en concordan-
cia con la concertacion realizada en los

encuentros ciudadanos.

El acuerdo definio el plan de desarrollo local
como «un instrumento de la planeacion en el
que se establece el marco del desarrollo de la
localidad con una vision estratégica compar-
tida y de futuro, el cual es resultado de un
proceso de concertacion entre los diversos
actores de planeacion local. En ¢l se definen
las prioridades del desarrollo para orientar la
aplicacion racional de los recursos de los fon-
dos de desarrollo local, permitiendo asi con-
cebir objetivos y metas alcanzables en un pe-
riodo determinado» (articulo 1). Su formu-
lacion debia tomar como referencia princi-
pal el plan de desarrollo distrital, para que la
planeacion de la ciudad tuviera suficiente con-

sistencia.

En cuanto a los tiempos para la formulacion
de los planes de desarrollo distrital y locales,
el cuadro 17 muestra el cronograma previsto
por el Acuerdo 12 de 1994 y el Acuerdo 13
de 2000. En el caso del plan de desarrollo
distrital, el alcalde contaba con dos meses
luego de la toma de posesion para formular
el proyecto del plan de desarrollo, tiempo en
el cual el Consejo de Gobierno debia avalar-

lo para entregarlo al Consejo Territorial de

Planeacion Distrital. Este tenia un mes para
examinarlo, realizar las consultas y discusio-
nes con diversos sectores de la poblacion, y
formular un documento de opinion y reco-
mendaciones sobre el plan de desarrollo. El
documento se entregaba a la administracion
distrital y esta tenia la potestad de aceptar o

no las propuestas e iniciativas del CTPD.

Despues de revisar e introducir cambios en
el proyecto de plan, al mes siguiente el alcal-
de debia entregarlo al Concejo Distrital para
su analisis y posterior aprobacion.''” La nor-
ma fue clara en sefalar que si el Concejo Dis-
trital no aprobaba el plan, el alcalde tenia la
facultad de hacerlo por decreto. La fecha li-
mite de aprobacion del plan de desarrollo se-
ria el 31 de mayo del primer afio del manda-
to del alcalde distrital. A partir de la aproba-
cion, el CTPD iniciaria sus funciones de se-
guimiento y evaluacion al plan, para lo cual
el acuerdo establecio las pautas correspon-

dientes.

El Acuerdo 13 de 2000 definio los procedi-
mientos y los tiempos para la aprobacion fi-
nal de los planes de desarrollo de las locali-
dades. Desde el momento de toma de pose-
sion del alcalde mayor (1° de enero) hasta el
mes de febrero se debia convocar y confor-
mar el CPL; en las Gltimas dos semanas de
febrero se invitaria a la ciudadania a partici-
par en los encuentros ciudadanos y su inscrip-
cion se realizaria en las dos primeras semanas
de marzo. Los encuentros se llevarian a cabo
entre los meses de marzo y abril. La defini-
cion final de los contenidos de los PDL debia

estar lista en la primera semana de mayo.

110 El Concejo Distrital es el cuerpo de representacion politica que tiene la funcién de ejercer control

politico a la administracion distrital y expedir normas para promover el desarrollo integral de las perso-

nas y de la ciudad en consonancia con los fines del Estado social de derecho.
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Cuadro 17
Cronograma de la planeacion distrital y local en Bogota

Actividad Febrero| Marzo

Elaboracion de la propuesta

de PDD

Convocatoria y
conformacion del CTPD

CTPD elabora el
documento de opinion y
recomendaciones sobre la

propuesta de PDD

Administracion distrital
hace ajustes al plan

Concejo Distrital aprueba

el plan

Alcalde mayor adopta el

plan

Convocatoria y
conformacion de los CPL

Convocatoria a encuentros

ciudadanos

Inscripcion en los

encuentros ciudadanos

Realizacion de los

encuentros ciudadanos

Consolidacion de los PDL a
partir de los encuentros
ciudadanos

Elaboracion del documento
de opinion y
recomendaciones de los PDL

Alcaldes locales consolidan
los PDL

Presentacion del plan a las

JAL

JAL aprueban
el PDL

Fuente: Velasquez, Fabio y Esperanza Gonzalez (2006): Encuentros con el futuro. Cuarto ejercicio de planeacidn participativa
en Bogotd, 2004. Bogota: Foro Nacional por Colombia y Fundacion Corona.
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Durante dos semanas del mes de mayo, el CPL
debia trabajar en la elaboracion del documen-
to de opinion y recomendaciones sobre la
propuesta de plan. El alcalde tenia la altima
semana de mayo para consolidar el PDL y
presentarlo a la JAL, que finalmente aproba-

ria el PDL en un lapso de siete semanas.

A la luz de esta normatividad se han desarro-
llado cinco experiencias de planeacion parti-
cipativa distrital y local. Estas sugieren algu-
nos interrogantes sobre el marco normativo
de la planeacion en Bogota. En lo que se re-
fiere a los distritos, el Acuerdo 12 de 1994
entrega al Consejo Territorial de Planeacion
muy pocos instrumentos de accion, lo que
limita sensiblemente la posibilidad a sus
miembros de tener mayor incidencia en el
estudio y en la aprobacion del plan de desa-
rrollo. La norma reduce el alcance de la ac-
cion del CTP —se ha limitado a emitir un
documento de opinion y recomendaciones
sobre el plan— e impide que sus miembros
se conviertan en actores que inciden en las
decisiones distritales. De otro lado, el Acuer-
do 12 no precisa con claridad las funciones
de los consejeros relacionadas con el segui-
miento y la evaluacion de la ejecucion del plan
distrital. Por el contrario, en el acuerdo se
sefiala que esa tarea la debe desarrollar el De-
partamento Administrativo de Planeacion
Distrital.'"! Posteriormente, la Corte Cons-
titucional definio que la funcion correspon-
dia a los consejos de planeacion y obligo a
las autoridades publicas a prestar el apoyo
logistico necesario para que la ejerciera. Tal

dictamen fue ratificado por el Decreto 28

de 2008 emitido por la Presidencia de la Re-
publica.

Otro aspecto tiene que ver con la composi-
cion del CTPD: 20 miembros son represen-
tantes de las JAL, es decir, actores politicos,
no sociales. Este argumento es de peso, pues
el CTPD es por excelencia una instancia de
representacion social. De hecho, las decisio-
nes han estado marcadas por un tinte parti-
dista por la importante influencia que juega
casi el 30% de los integrantes de dicha ins-

tancia.'"?

En relacion con la planeacion local se sefialo
que los cambios en la norma habian ocasio-
nado inestabilidad y algunos tropiezos. Un
aspecto central son los problemas juridicos
que genera el Acuerdo 13 de 2000. En efec-
to, segun el articulo 18 del acuerdo, las deci-
siones del CPL son de caracter vinculante, lo
cual quiere decir que la JAL no puede modi-
ficar ninguna decision tomada en los encuen-
tros ciudadanos cuando aprueba el plan de la
localidad, lo que supuestamente les ataria las
manos para ejercer su funcion como repre-
sentantes de la localidad. Ello ha generado
malestar entre los ediles, quienes como re-
presentantes politicos de la localidad recla-
man para si un poder de decision que, a jui-
cio de ellos, no puede ser simplemente for-
mal: aprobar algo que otros han decidido y

que, por la norma, no pueden modificar.

De otra parte, el plan de desarrollo distrital
y los planes locales de desarrollo son proce-

sos paralelos que responden a légicas diferen-

111 Con la reforma administrativa desarrollada en el distrito, el Departamento Administrativo de Planeaciéon

se convirtio en la Secretaria Distrital de Planeacion (Acuerdo 257 de 2006).

112 Eso es lo que realmente ha sucedido. Generalmente, el presidente del consejo es un edil (miembro de la

JAL).
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tes, a pesar de que la norma dispone que los
planes locales deben formularse en concor-
dancia con el plan de desarrollo distrital. De
un lado, el PDD examina la ciudad en su con-
junto pero no logra distribuir territorialmen-
te la inversion.'"” De otro, los planes locales
definen proyectos concretos sin partir de una
vision de la localidad y menos de la ciudad.
Asi, la articulacion es meramente formal,
pues la norma obliga a que los planes locales
se atengan a la estructura del plan distrital, lo
cual ocurre a la fuerza. De esta manera se
desconocen las particularidades de los pro-
blemas, necesidades y soluciones de cada lo-
calidad. Un espacio con poblacion de ingre-
sos altos puede tener —al igual que una lo-
calidad con poblacion de ingresos bajos—
problemas de educacion, salud o vias publi-
cas. La forma como se manifiestan dichos pro-
blemas y el disefio de su solucion deben ate-
nerse a las particularidades de cada localidad
y no a parametros rigidos definidos por el
PDD, tal como la norma obliga a hacerlo en
la actualidad.

En materia de participacion, el marco nor-
mativo no propicia la articulacion entre las
instancias de planeacion y las de participa-
cion.'" La articulacion que existe es mas pro-
ducto de las iniciativas ciudadanas en los es-
pacios de participacion que de los procesos
de planeacion. Se advierte una notoria debi-
lidad de los actores de la planeacion partici-
pativa para actuar coordinadamente, de ma-
nera de convertir a la planeacion en un esce-

nario de encuentro, deliberacion y construc-

cion de consensos entre las diferentes inicia-

tivas ciudadanas sectoriales y poblacionales.

En los Gltimos anos se han realizado esfuer-
zos para mejorar el marco normativo de la
planeacion en Bogota. La Secretaria Distrital
de Planeacion, al valorar los avances en este
campo y ante la necesidad de proveer instru-
mentos mas eficaces que permitieran mayor
complementariedad y coordinacion entre la
planeacion distrital y la local, desarrollo un
esfuerzo interesante para formular un nuevo
Estatuto de la Planeacion que estableciera un
Sistema Distrital de Planeacion. La propues-
ta elaborada definia el proposito, los objeti-
vos y principios de la planeacion en el Distri-
to Capital. Asimismo contenia las definicio-
nes sobre las dimensiones de la planeacion,
sus respectivos instrumentos y el ciclo de la
planeacion con sus etapas y procesos. De igual
manera, definia los componentes y roles de
los diferentes actores de la planeacion, asi
como su funcionamiento y coordinacion.
Como instrumentos de planeacion senalaba
al plan de desarrollo distrital, al plan de de-
sarrollo local y al plan de ordenamiento te-
rritorial, de acuerdo con las etapas del ciclo
de la planeacion. Por ultimo, la propuesta
incluia pautas para la conformacion, el pe-
riodo y los procedimientos para la designa-
cion de los consejos de planeacion distrital
y locales. Sin embargo, el proyecto de acuer-
do no se pudo concretar, lo que dejo a la
ciudad y a la poblacion sin la posibilidad real
de subsanar los problemas detectados en la

norma.

113 La administracion distrital ha iniciado recientemente la asignacion territorial de la inversiéon. Es una

tarea alin no terminada.

114 Bogota cuenta con una gran cantidad de instancias de participacion, de caracter sectorial o poblacional,

que operan tanto en el ambito distrital como local: consejos de cultura, de juventud, de poblacion con

discapacidad, de politica social, de participacién comunitaria en salud, etcétera.
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2. LOS PLANES DE
DESARROLLO DE BOGOTA
2001-2011

En la tltima década Bogota ha tenido tres
alcaldes. Cada uno de ellos ha formulado sus
planes de desarrollo con énfasis concretos,
siguiendo las directrices de las normas exa-
minadas en el apartado anterior. A continua-
cion se analizan los planes desarrollo distrital,
tomando en cuenta su estructura general, la
relacion con los planes departamental y nacio-
nal, el sistema de monitoreo, la participacion
de la ciudadania en la formulacion del plan dis-
trital y de los planes locales, y la relacion entre

planes y presupuestos distritales.'"”

2.1 El Plan de Desarrollo Econémico,
Social, Ambiental y de Obras
Pablicas para Bogota D. C. 2001-
2004

En la segunda administracion de Antanas
Mockus (2001-2003) se formulo el Plan de
Desarrollo Distrital «Bogota para vivir todos
del mismo lado» para el periodo 2001-2004.
El plan pretendia avanzar hacia una ciudad
construida colectivamente, incluyente y jus-
ta, amable con los nifios y viejos, en la cual se
deberia aprender a vivir en paz con la con-
ciencia individual y con la ley. Al mismo tiem-
po se aspiraba a una ciudad competitiva en la
produccion de conocimientos y servicios; una

ciudad donde lo publico fuera sagrado.

El plan contemplaba siete objetivos: cultura

ciudadana, productividad, justicia social, edu-

115 Los planes locales no seran objeto de este analisis.

cacion, medio ambiente, familia y nifiez, y
gestion publica admirable. La estrategia de
cultura democratica se ubico en el primero
de ellos, en el de cultura ciudadana. Con este
objetivo se pretendia «aumentar el cumpli-
miento voluntario de normas, la capacidad
de celebrar y cumplir acuerdos y la mutua
ayuda para actuar segtin la propia conciencia,
en armonia con la ley. Promover la comuni-
cacion y la solidaridad entre los ciudadanos»
(articulo 7).

El plan de desarrollo definia como elemento
relevante la participacion ciudadana, conce-
bida como un ingrediente esencial de la ges-
tion publica. Esta fue la primera de las nueve
politicas generales del plan de desarrollo. Las

otras ocho politicas fueron las siguientes:

* La descentralizacion orientara la gestion
publica.

* Laadministracion distrital sera promotora
de confianza en un entorno cada vez mas
abierto.

* Se privilegiaran las inversiones con ma-
yores beneficios sociales.

* Laadministracion y los programas del dis-
trito tendran en cuenta que los derechos
de la nifiez tienen prevalencia.

* Los programas del distrito tendran pers-
pectiva de genero e incluiran a la mujer
como gestora.

* Todos los proyectos y programas de las
entidades del distrito seran desarrolla-
dos de manera coordinada para poten-
ciar los recursos, construir mayores ni-
veles de eficiencia y desarrollar el tejido

social.

116 Decreto 440 del 1° de junio de 2001, por el cual se adopto el Plan de Desarrollo Economico, Social y de
Obras Publicas para Bogota D.C. 2001-2004 «Bogota para vivir todos del mismo lado».
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* Prevenir y mantener es mejor que re-
mediar.
! . .
*  Solo se haran inversiones que cuenten con
estudios previos que consideren los cos-
tos generados para su mantenimiento y

operacion.

Para la formulacion de este plan, la adminis-
tracion distrital enmarco el proceso en las
campafias de pedagogia ciudadana. El alcalde
Mockus incentivo a la ciudadania a interve-
nir en la definicion de las prioridades para el
plan de desarrollo distrital haciendo uso del
llamado priorizador. Este Gltimo era un arte-
facto que tenia una serie de tubos transpa-
rentes y huecos que permitia introducir unas
fichas en cada uno de ellos, con el proposito
de que la ciudadania determinara que pro-
yectos deberia priorizar la Alcaldia en su pe-
riodo. La mecanica era muy sencilla. A cada
persona se le entregaban cinco fichas que
podia distribuir en cada tubo que represen-
taba un programa especifico, y tenia la posi-
bilidad de introducir dos o mas fichas en un

solo tubo, de acuerdo a su opinion.

El CTPD elabor6 un documento de recomen-
daciones sobre el proyecto del plan, progra-
mo y desarrollo encuentros y audiencias en
las cuales participaron los consejeros, las con-
sejeras y la ciudadania, y presentaron reco-
mendaciones que fueron sistematizadas y se
incluyeron en el documento final entregado

a la administracion distrital.

Alalcalde Mockus le correspondio aplicar por
primera vez el Acuerdo 13 de 2000, que es-
tablecio la formulacion de los planes de desa-
rrollo locales con participacion ciudadana.'”
Ante este reto, la administracion distrital di-
seno una metodologia que hiciera posible la
participacion activa de un buen ntimero de
personas en los encuentros ciudadanos. De
igual forma, definio la estrategia para la elec-
cion de los miembros de los CPL por prime-
ra vez. Cre6 un Comité Interinstitucional in-
tegrado por todas las dependencias que te-
nian como tarea el fortalecimiento y el desa-
rrollo institucional de las localidades, que
contribuy6 en todo el proceso de planeacion
participativa. El comite diseno la metodolo-
gla para el proceso de los encuentros ciuda-
danos, asesor6 a la ciudadania en la formula-
cion de la propuesta del plan de desarrollo
local, acompaii6 con apoyo técnico a los in-
tegrantes de los CPL, a los tecnicos de las
oficinas de planeacion local y a los alcaldes.
Asimismo, realizo seguimiento y control a

todo el proceso de planeacion local.

En cada localidad se realizaron tres encuen-
tros ciudadanos. En el primero se presento la
caracterizacion de cada localidad y el borra-
dor del plan de desarrollo local elaborado por
el respectivo alcalde local que terminaba su
periodo.'"® Una vez realizado este proceso,
los ciudadanos se inscribieron en las mesas
de trabajo y se eligieron dos representantes

de cada mesa para conformar las comisiones

117 El alcalde fue claro al indicar que el Acuerdo 13 de 2000 presentaba problemas para su aplicacién. No

obstante, era el tnico instrumento legal que se tenia en ese momento y no se contaba con el tiempo

suficiente para hacerle reformas.

118 La normatividad establece que los alcaldes locales terminan su periodo en el mes de febrero del afio en

que toma posesion del cargo el nuevo alcalde elegido popularmente. A este tltimo le corresponde nom-

brar nuevos alcaldes o alcaldesas locales cuando ya se ha iniciado el proceso de planeacion en el distrito.
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de trabajo. Estas definieron las alternativas de
solucion y los proyectos, que fueron llevados
al segundo encuentro ciudadano para su dis-

cusion y definicion.

Cumplido este proceso, el Consejo de Pla-
neacion Local Ampliado formulo una pro-
puesta de plan de desarrollo de la localidad
correspondiente con base en los resultados
de los encuentros ciudadanos.'” Esta pro-
puesta se presento a un encuentro ciudadano
de toda la localidad en el que, a partir de la
discusion, deliberacion y ajustes, la ciudada-
nia aprobo la propuesta final de plan de desa-

rrollo.

Posteriormente se inicio la fase de negocia-
cion entre las diferentes autoridades e ins-
tancias de planeacion. El alcalde local pre-
sento al Consejo de Planeacion Local la pro-
puesta de plan aprobada en el Gltimo encuen-
tro ciudadano, para que este emitiera un con-
junto de recomendaciones. Luego, el alcal-
de local incorporo las recomendaciones y su-
gerencias del Consejo de Planeacion Local
que consider6 pertinentes desde su punto
de vista. Cada alcalde local presento el plan
de desarrollo local y el plan de inversiones a
cada Junta Administradora Local, la que los

aprobo.

El plan distrital y los planes locales giraron
en torno al contenido programatico mas im-
portante de la propuesta del alcalde Mockus:
la de cultura ciudadana. Ese fue el principal
enfasis de su gestion, sin que otros aspectos
fueran descuidados, en especial la prepara-

cion del paquete de inversiones en educacion,

salud y sistema de transporte masivo (Trans-

milenio).

2.2 El Plan de Desarrollo Econémico,
Social, Ambiental y de Obras
Publicas para Bogota D. C. 2004-
2008

El Plan de Desarrollo «Bogota sin indiferen-
cia: un compromiso social contra la pobreza
y la exclusion» se propuso «construir colec-
tiva y progresivamente una ciudad moderna
y humana, incluyente, solidaria y comprome-
tida con el desarrollo del Estado social de
derecho, con mujeres y hombres que ejercen
su ciudadania y reconocen su diversidad. Una
ciudad con una gestion publica integrada,
participativa, efectiva y honesta que genera
compromiso social y confianza para avanzar
en la reconciliacion entre sus habitantes y en
la garantia de sus derechos humanos. Una ciu-
dad integrada local y regionalmente, articu-
lada con la nacion y el mundo para crear me-
jores condiciones y oportunidades para el
desarrollo sostenible de las capacidades hu-
manas, la generacion de empleo e ingresos y

la produccion de riqueza colectivax.

El plan fue formulado en clave de derechos
humanos; en ¢l se hace presente la urgente
necesidad de que todos los habitantes de la
ciudad puedan ejercer sus derechos y vivir
dignamente. Para ello se definieron los si-
guientes principios: solidaridad, autonomia,
diversidad, equidad, participacion y probidad.
Un aspecto importante es la valoracion que

. e
se asigno a la participacion ciudadana, no solo

119 La administracion distrital determinoé incluir a un miembro de cada comision técnica en las reuniones del

Consejo de Planeacion Local con el proposito de garantizar mayor transparencia y representatividad de

la ciudadania que asistia a los encuentros ciudadanos.
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como principio sino tambien como politica

general .

El plan estuvo estructurado en tres ejes y el
objetivo de gestion publica. Los ejes fueron

los siguientes:

a. Eje social: su objetivo fue crear condicio-
nes sostenibles para el ejercicio efectivo
de los derechos economicos, sociales y
culturales. El eje definio los siguientes
programas:

- Bogota sin hambre.

- Mas y mejor educacion para todos y
todas.

- Salud para la vida digna.

- Restablecimiento de derechos e inclu-
sion social.

- Tolerancia cero con el maltrato, la men-
dicidad y la explotacion social infantil.

- Bogota con igualdad de oportunidades
para las mujeres.

- Capacidades y oportunidades para la
generacion de ingresos y empleo.

- Escuela ciudad y ciudad escuela: la ciu-
dad como escenario de formacion y
aprendizaje.

- Cultura para la inclusion social.

- Recreacion y deporte para todos y todas.

b. Eje urbano-regional: busco avanzar en la
conformacion de una ciudad de las per-
sonas y para las personas, con un entorno
humano que promoviera el ejercicio de
los derechos colectivos, la equidad y la
inclusion social. Su programas fueron:

- Habitat desde los barrios y unidades de

120

planeamiento zonal (UPZ).
- Red de centralidades distritales.

Sostenibilidad urbano-rural.

- Regién integrada para el desarrollo.

Bo goté productiva.

Eje de reconciliacién: se propuso desarro-

llar una institucionalidad ptblica y una or-

ganizacion ciudadana que propiciara y di-

namizara la cultura de reconciliacion, de

solidaridad, de inclusion, de participa-

cion, de responsabilidad y corresponsa-

bilidad, de respeto a la vida, a los dere-

chos humanos y la justicia. Sus programas

fueron:

- Gestion pacifica de conflictos.

- Derechos humanos para todas y todos.

- Atencion a poblacion en condiciones de
desplazamiento forzado.

- Sistema de justicia de la ciudad.

- Comunicacion para la reconciliacion.

- Atencion integral de violencia, delin-
cuencia y orden publico.

- Red distrital de reconciliacion, resis-
tencia civil y no violencia.

- Bogota menos vulnerable ante eventos
criticos.

- Participacion para la decision.

- Comunicacion para la participacion.

- Control social a la gestion publica.

- Obras con participacion ciudadana.

- Gobernabilidad y administracion terri-
torial.

- Inclusion econémica.

Objetivo gestion publica humana: busco for-
talecer la gestion institucional para hacerla
humana, sostenible y eficaz de manera tal
de garantizar la materializacion y el res-
peto de los derechos humanos y demas

derechos constitucionales y legales, como

120 Las UPZ son divisiones territoriales en cada localidad para la planeacién del territorio. Existen 114 en

Bogota.
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condicion fundamental para el logro de

una Bogota sin indiferencia. Sus programas

fueron:

- Administracion moderna y humana.

- Localidades modernas y eficaces.

- Sistema distrital de servicio al ciuda-
dano.

- Bogota transparente y efectiva.

- Sistema distrital de informacion.

- Comunicacion para la solidaridad.

- Gestion de ingresos y control a la eva-
sion.

- Planeacion fiscal y financiera.

Desde la campaiia por la Alcaldia de Bogota,
Luis Eduardo Garzon planteo la importancia
de la planeacion participativa como ingredien-
te central de la gestion publica. Una vez ele-
gido alcalde, se ratifico en ese principio y uno
de los ejes centrales de su plan de desarrollo
fue la participacion ciudadana. En esa pers-
pectiva, la estrategia de planeacion involucro
la intervencion de amplios sectores de la ciu-
dadania, tanto de organizaciones sociales

como de ciudadanos y ciudadanas.

Un aspecto que cabe resaltar es el reconoci-
miento de la administracion de Luis Eduardo
Garzon de las limitaciones de la norma, es-
pecialmente en los procesos de planeacion
local. A pesar de ello, la apuesta de su admi-
nistracion fue llevar al limite la normatividad
para garantizar la participacion amplia de la
ciudadania y la posibilidad de concertar en-
tre distintos actores la formulacion de los pla-

nes de desarrollo locales.

En un principio, la relacion entre los proce-
sos distrital y local no fue explicita; sin em-
bargo, posteriormente, se vio la importancia
de establecer articulaciones entre uno y otro.
La estrategia de comunicaciones fue el ins-

trumento que hizo posible la intervencion

ciudadana en los dos procesos, distrital y lo-
cal. El proposito de articulacion tuvo mas di-
ficultades que logros. A pesar de la intencion
no se consiguié un proceso conjunto y armo-
nico; mas bien hubo paralelismo entre la pla-
neacion distrital y la local. La administracion
distrital contribuyo a desatar procesos en las
diferentes localidades para la participacion de
la ciudadania en la formulacion del plan de
desarrollo; de igual forma contribuyeron el
Consejo de Planeacion Distrital, diferentes
organizaciones sociales y organizaciones no
gubernamentales (ONG), tal como se vera

mas adelante.

Un hecho notorio fue la creacion de la Ofici-
na Asesora de Participacion en la Alcaldia Ma-
yor, que tenia entre sus tareas desarrollar di-
ferentes estrategias para garantizar una am-
plia participacion ciudadana en la formula-
cion de los planes de desarrollo distrital y lo-
cal. Para tal efecto, se conformd el Comité
Interinstitucional de Participacion que tenia
como tarea apoyar la planeacion participati-
va de manera articulada. La estrategia de co-
municacion se propuso lograr una participa-
cion masiva tanto distrital como de las locali-
dades para la construccion de ciudad, median-
te la concertacion, la articulacion y la retroa-
limentacion de los ambitos distrital, regional

y local.

La administracion del alcalde Garzon ide6 una
consigna bastante sugestiva para informar
sobre el proceso de planeacion participativa
y convocar a grandes sectores de la poblacion:
«Bogota esta de plan». En esa linea, se hizo
una convocatoria amplia y abierta de los pro-
cesos de planeacion distrital y local. Una pri-
mera tarea consistio en convocar a la ciuda-
dania organizada para que participara en la
renovacion de la mitad de los miembros del

Consejo de Planeacion Distrital. Fueron
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reemplazados 11 miembros y 14 ediles (inte-
grantes de las JAL). Ademas, fueron inclui-
dos tres representantes del Consejo Distrital
de Cultura, del Consejo Distrital de Juven-
tud y del Consejo Tutelar Distrital. Con los
nuevos integrantes y los otros miembros, el

alcalde Luis Eduardo Garzoén instalé formal-

mente el CTP el 20 de febrero.

El CTP definio reglas de juego y un plan de
actuacion para cumplir con su responsabili-
dad de producir el documento de opinion y
recomendaciones del plan de desarrollo dis-
trital. Una de sus labores fue promover dina-
micas sociales para recoger propuestas € ini-
ciativas de la ciudadania con el objeto de in-
cluirlas en el documento que entregaron a la
Alcaldia Distrital. La estrategia fue la realiza-
cion de audiencias publicas tanto distritales
como locales y sectoriales. En total se hicie-
ron cerca de 80 audiencias de discusion del
plan de desarrollo."”" E1 CTPD participo en

la organizacién de la mitad de ellas.'”

Otra jornada importante en la que se reco-
gieron propuestas ciudadanas fue el 20 de
marzo, Dia de la Planeacion Participativa,
organizada por la administracion distrital. El
volumen de informacion acopiada en esa jor-
nada fue significativo. EI CTPD entrego en la
fecha estipulada el documento de opinion y
recomendaciones sobre la propuesta de PDD,
en el que se reconocian ciertos aspectos po-
sitivos del borrador del plan de desarrollo de
la Alcaldia y se hacian también criticas y re-

comendaciones.

Un aspecto novedoso en este proceso fue la
apertura de la administracion distrital para
concertar con el CTPD las recomendaciones
y propuestas e incluir algunas en la redaccion
final del plan de desarrollo. Se efectuaron
varias reuniones entre funcionarios de la ad-
ministracion distrital y algunos consejeros.
Este gesto de la administracion contribuyo a
generar mayor confianza y a llegar a algunos
acuerdos, lo que en ultima instancia redundo
en una aprobacion muy expedita del plan de

desarrollo.

Otra innovacion fue la creacion de diferentes
espacios ciudadanos de discusion y elabora-
cion de propuestas para el plan de desarro-
llo, en los cuales los dinamizadores fueron
organizaciones y redes sociales, universida-
des y ONG. Dada la apuesta de la adminis-
tracion por involucrar a la ciudadania en la
planeacion, se incentivo el establecimiento de
redes y alianzas entre diversos sectores so-
ciales, la academia, las ONG e instancias de
participacion, con el proposito de recabar un
conjunto de propuestas e iniciativas ciudada-
nas para mejorar el borrador del plan de de-
sarrollo de la administracion distrital y lograr
que se tradujera claramente el derrotero plan-
teado por la administracion, de lograr una
gestion publica con participacion e inciden-

cia signiﬁcativa.

La dinamica desatada fue muy interesante y se
obtuvo mayor diélogo y concertacion entre la
ciudadania y la administracion distrital. No

obstante, estos esfuerzos tuvieron un conjun-

121 En los archivos del distrito no existen datos sobre el nlimero exacto de audiencias realizadas. El que se

menciona es el que mas se aproxima a los conteos realizados a través de diversas fuentes y de los testimo-

nios de varias personas entrevistadas.

122 Las audiencias restantes fueron organizadas por la administracion distrital o por organizaciones de la

sociedad civil.
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to de tropiezos que le redujeron el alcance.
Por ejemplo, se hicieron evidentes fuertes ten-
siones entre diversos actores, especialmente
entre el Consejo de Planeacion Distrital y la
llamada Red de Participacion Ciudadana en
Construccion, entre algunos tecnicos de la
administracion y redes y organizaciones socia-
les, y entre las propias organizaciones. Esas
tensiones, desarticulaciones y desconfianzas no
fueron resueltas y tuvieron como efecto una
menor posibilidad de construccion colectiva y
de llegar a acuerdos que redundaran en mejo-

rar la calidad de vida de la poblacion. 123

Las relaciones de la administracion distrital
con el Concejo Distrital fueron mas de dialo-
go y discusion conjunta que de distanciamien-
to. A diferencia de la anterior administracion,
el Concejo sinti6 una relacion mas cercana y
de construccion colectiva con esta adminis-
tracion. La actitud del alcalde y de su equipo
de gobierno crearon mejores condiciones
para la concertacion con el Concejo Distri-
tal. De hecho, el Concejo se abri6 a la discu-
sion y a las propuestas ciudadanas, a las opi-
niones de los organos de control y a las pro-
puestas de la administracion distrital antes de
emitir su decision positiva de aprobacion del
plan de desarrollo (Acuerdo 119 de 2004).

En materia de planeacion local, hubo una
importante movilizacion ciudadana en las di-
ferentes localidades para participar en el pro-
ceso. Se inscribieron 97.191 personas en los

encuentros ciudadanos, cifra que duplico el

numero de quienes se inscribieron en 2001.
Sin embargo, en el proceso solo participaron
alrededor de 50.000 personas, que sigue sien-
do una cifra muy superior, el doble que la de
2001. Un factor que permitio la movilizacion
ciudadana fue la realizacion de audiencias en
las localidades para la presentacion, la discu-
sion y la formulacion de propuestas sobre el
borrador del plan de desarrollo distrital. En
ellas, la ciudadania tuvo la oportunidad de
conocer mas a fondo el borrador del plan y
de presentar iniciativas. En toda la ciudad se
contabilizaron mas de 200 encuentros ciuda-
danos, tanto en las localidades como en las
unidades de planeacion zonal y las unidades

de planeacion rural (UPR).

La metodologia disenada estuvo a cargo de la
Secretaria de Gobierno con el objeto de con-
tar con una guia estandar para los encuentros
ciudadanos y obtener los resultados espera-
dos en cada localidad. Sin embargo, no fue
una camisa de fuerza pues algunas localida-
des optaron por definir su propia metodolo-
gia. La Secretaria de Gobierno conformo
equipos de apoyo para cada localidad, cuya
tarea era ayudar a los CPL y a la ciudadania
en la formulacion de los planes de desarro-
llo. En algunas localidades, estos equipos no
contaron con la aceptacion de la poblacion.
Se planteaba que no tenian el conocimiento
necesario para identificar los problemas de
las localidades y que tenian demasiada inje-
rencia en la orientacion de los procesos y en

la toma de decisiones. Ademas, estos equipos

123 [...] existen desacuerdos entre los actores de la planeacién que, en perspectiva positiva, pueden servir

de acicate para cualificar los debates sobre los grandes temas de la ciudad siempre y cuando las reglas de

la democracia se impongan como criterios para dirimirlos y construir poco a poco los consensos necesa-

rios para enriquecer las politicas ptblicas y fortalecer la gobernabilidad democratica en la ciudad. El

valor agregado de esta experiencia de movilizacion de la sociedad organizada es la multiplicacion y el

fortalecimiento de los espacios publicos de deliberacion, condicién sine qua non para el desarrollo de una

democracia fuerte» (Velasquez y Gonzalez, 2006).
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asumian las tareas y responsabilidades de los
consejeros, los comisionados y las autorida-
des locales. En otras localidades, por el con-
trario, los equipos tecnicos de apoyo recibie-

ron el reconocimiento de los participantes.

En comparacion con el proceso de 2001, hubo
avances significativos de la planeacion parti-
cipativa en esta experiencia. Se observo un
compromiso mayor del alcalde con la parti-
cipacion —al menos de palabra—, que se ex-
preso a traves del trabajo de la Secretaria de
Gobierno y de la Direccion de Participacion
Ciudadana (de su Subsecretaria de Asuntos
Locales). Sin embargo, el compromiso no
trascendio la fase de formulacion del plan dis-
trital y de los planes locales. La ejecucion del
plan distrital no incorporo niveles de partici-
pacion parecidos a los promovidos en su for-
mulacion.'”* Tal como lo sefalaron dos fun-
cionarios de la administracion distrital entre-
vistados para este informe, en realidad «el al-
calde le tuvo miedo a la participacion, pues
entendia que se le podria salir de su control»'®.
Tuvo la voluntad, pero no la decision de asu-
mir las consecuencias concretas de su imple-

mentacion.

2.3 Plan de Desarrollo Econémico,
Social, Ambiental y de Obras
Publicas para Bogota D. C. 2008-
2012, «Bogota positiva: para vivir
mejor»

El plan <<Bogoté positiva: para vivir mejor»

del alcalde Samuel Moreno fue aprobado por

el Concejo de Bogota mediante el Acuerdo
308 de 2008. El plan pretende dar continui-
dad a algunos aspectos del plan 2004-2008,
especialmente en lo relacionado con la pers-
pectiva de derechos. A diferencia de lo ocu-
rrido en la anterior administracion, en esta
ocasion el alcalde encontr6 algunos tropie-
zos en el Concejo, lo que demoro la aproba-
cion del plan unos dias por encima del plazo
estipulado en la ley. No obstante, recibio el
apoyo de la mayoria de concejales luego de
acordar algunas modificaciones sugeridas por

estos tltimos.

El proposito del plan es lograr que la gestion
publica garantice la universalizacion de los
derechos de la ciudadania, la disminucion de
la pobreza, el mejoramiento de la calidad de
vida y el bienestar de la poblacion. En esa
optica se promueve el crecimiento economi-
co y la distribucion equitativa de los benefi-
cios obtenidos. Se enfatiza la participacion
ciudadana como un elemento central de la
gestion publica, asi como la corresponsabili-
dad del sector privado en la consecucion de
los objetivos propuestos y en la garantia de
una Administracion Pulblica transparente en

el uso de los recursos publicos.

El plan gira alrededor de un conjunto de ob-
jetivos estructurantes; es decir, objetivos de
ciudad que determinan aspectos fundamen-
tales de su vida y que generan estructuras

basicas de la ciudad. Estos son los siguientes:

*  Ciudad de derechos. Laidea es construir una

ciudad en la que se reconozcan, restablez-

124 Excepcion hecha de la formulacion de algunas politicas especificas para ciertos grupos de poblacion,

como afrodescendientes, lesbianas, gays, bisexuales y personas transgénero (LGBT), mujeres y jovenes,

que propiciaron una considerable intervenciéon de los interesados en su definicion y concertacion.

125 Entrevista a un funcionario y a una funcionaria de la administracion distrital (sector gobierno).

CUADERNOS DESCENTRALISTAS N° 25. LA PLANEACION TERRITORIAL EN COLOMBIA: CONTEXTO, TRAYECTORIA Y EXPERIENCIAS

141



142

can, garanticen y ejerzan los derechos in-
dividuales y colectivos, y en la que se dis-
minuyan las desigualdades injustas y evi-
tables con la institucionalizacion de poli-
ticas de Estado que permitan trascender
los periodos de gobierno y consolidar una
Bogota en la cual la equidad, la justicia
social, la reconciliacion, la paz y la vida
en equilibrio con la naturaleza y el medio
ambiente sean posibles para todas y to-
dos. El objetivo tiene 16 programas, en-
tre ellos: Bogota sana, Bogota bien alimen-
tada, Educacion de calidad y pertinencia
para vivir mejor, Derecho a un techo,
Construccion de paz y reconciliacion e

Igualdad de oportunidades y derechos.

Derecho a la ciudad. Se busca una ciudad
que sirva de escenario a las actividades hu-
manas, en la que el ordenamiento terri-
torial promueva el desarrollo integral,
equitativo y ambientalmente sostenible,
y permita el efectivo disfrute de los dere-
chos. Para ello, el plan comprende accio-
nes que dignifican el habitat, hacen mas
eficiente la movilidad, generan condicio-
nes de reconciliacion, convivencia, paz y
seguridad, y promueven la identidad, el
reconocimiento de la diversidad y el dia-
logo intercultural, con base en un mode-
lo de desarrollo democratico, social e in-
cluyente. Entre sus programas estan:
Mejoremos el barrio, Alianzas por el ha-
bitat, Bogota rural, Sistema Integrado de
Transporte Plblico, Espacio ptblico para
la inclusion, Bogota segura y humana, y

Amor por Bogoté.

Ciudad global. Con este objetivo se pre-
tende construir una ciudad confiable,
atractiva, con vision de futuro y competi-
tiva, capaz de poner el crecimiento eco-

nomico al servicio del desarrollo huma-

no sobre la base del respeto, la recupera-
cion y la preservacion del medio ambien-
te, la diversidad sexual, cultural, religio-
sa y etnica, y la accion corresponsable
entre lo publico y lo privado. Entre sus
programas estan: Region Capital, Fo-
mento para el desarrollo economico,
Bogota competitiva e internacional y Rio

Bogoté.

Participacion. La idea es la de una ciudad
en la que se reconozcan las diferencias
entre hombres y mujeres, donde se for-
talezca la participacion de nifios y nifas,
adolescentes, jovenes, sectores LGBT,
grupos etnicos y personas en condicion
de discapacidad o desplazamiento, para
que incidan en la definicion, la ejecucion
y el seguimiento de las politicas publicas,
directamente o a traves de sus represen-
tantes y organizaciones, y se hagan corres-
ponsables del desarrollo integral de la ciu-
dad. Entre sus programas estan: Ahora
decidimos juntos, Organizaciones y redes
sociales, Control social al alcance de to-

das y todos.

Descentralizacion. Se busca que Bogota po-
sea un modelo de descentralizacion terri-
torial acorde con las necesidades de los
territorios. Sus programas: Gestion dis-
trital con enfoque territorial, Localidades
efectivas, Gestion e implementacion de
la politica de descentralizacion y descon-

centracion.

Gestion publica efectiva y transparente. Con
este objetivo se quiere construir una ciu-
dad articulada local, distrital, nacional e
internacionalmente, con una administra-
cion distrital que promueva una gestion
integral, efectiva y transparente al servi-

cio de la comunidad, garante de los dere-
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chos y la produccion de bienes y servi-

cios, a través de mecanismos de interlo-
./ . . «/

cucion y sistemas de informacion moder-

nos. Sus programas: Servicios mas cerca

del ciudadano, Gestion documental inte-

gral y Desarrollo institucional integral.

* Finanzas sostenibles. Con este objetivo se
pretende construir una ciudad modelo de
sostenibilidad fiscal y financiera, eficien-
te en la recaudacion, en la asignacion de
recursos, en el manejo del financiamien-
to y en la ejecucion del gasto. Sus progra-
mas: Gerencia en el gasto publico y Ges-

tion fiscal responsable e innovadora.

«Ahora decidimos juntos» fue el lema de la
administracion distrital con la finalidad de
involucrar a la ciudadania en la gestion puabli-
ca. El lema fue uno de los sellos de la planea-
cion participativa de la ciudad. La planeacion
distrital se atuvo a las disposiciones normati-
vas y, a diferencia de la experiencia de la ad-
ministracion pasada, no se desataron muchos

eventos de movilizacion ciudadana.

Una vez formulado, el borrador del plan de
desarrollo se presento al CTPD, organo que
promovio varias audiencias publicas y even-
tos con diferentes sectores de la poblacion, a
fin de recoger impresiones y propuestas que
sirvieran de insumo al plan. EI CTPD elabo-
ro su documento de opinion y recomenda-
ciones en el plazo estipulado y lo entrego a la
administracion distrital con la expectativa de
que el gobierno de la ciudad tomara en cuen-
ta esas consideraciones en la formulacion del

texto final del plan.

La nueva version se entrego formalmente al
Concejo Distrital. En el seno del concejo se
presentaron dificultades, pues dos concejales

adujeron impedimentos para debatirlo y apro-

barlo, los cuales se relacionaban con familia-
res que tenian contratos con dependencias de
la administracion distrital. Hubo también
atrasos en el cronograma por la demora en
definir la metodologia que iban a seguir para
la discusion y aprobacion del plan, asi como
por las negociaciones que fue necesario rea-
lizar con el alcalde de la ciudad. Finalmente,
el Concejo dio su aval al proyecto de plan y
lo aprobo, e incluyo temas que el alcalde y su
equipo de gobierno no habian tenido en cuen-
ta, como los de infancia, presupuesto parti-

cipativo y otros.

En el caso de la planeacion local, el Instituto
Distrital de la Participacion y la Accion Co-
munal (Iprac) asumio el liderazgo del proce-
sO para incentivar la participaci(')n y orientar
las actividades. Una primera tarea consistio
en la preparacion de un ambiente favorable
para la realizacion de los encuentros ciuda-
danos. Para ello, el Ippac organizo procesos
de formacion, cit6 a reuniones de informa-
cion en las localidades, elabor6 cartillas pe-
dagogicas y conformo mesas de trabajo so-

bre el proceso de planeacion en algunas loca-

lidades.

De otra parte, se puso un importante acento
en la elaboracion y la entrega a la ciudadania
de informacion sobre las localidades y los
planes locales en ejecucion para que los asis-
tentes a los encuentros ciudadanos cualifi-
caran su participacion. La realizacion de
diagnosticos sectoriales y territoriales fue
otro de los medios para brindar informacion

a la poblacion.

Luego de la fase de preparacion en las locali-
dades, la administracion distrital convoco a
las organizaciones de cada localidad para que
tomaran parte en los consejos de planeacion

locales. Un dato interesante es el aumento
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significativo de personas interesadas en esta
instancia de participacion. En el afio 2004,
en todas las localidades se inscribieron 1.933
organizaciones; en el afio 2008 la cifra llego a
4.027 organizaciones.126 No solo influyo la
convocatoria de la administracion sino tam-
bién, de manera importante, el concepto
positivo que adjudico la ciudadania a los en-

cuentros ciudadanos.

Una innovacion de este proceso fue la orga-
nizacion de reuniones o asambleas ciudada-
nas en cada localidad para participar en la elec-
cion de los miembros de los CPL. En las asam-
bleas se observo una disminucion de la parti-
cipacion en relacion con la inscripcion de las
organizaciones. No obstante, se cumplio con
la tarea de elegir a los miembros de esta ins-
tancia de participacion. Solamente en 3 de
20 localidades se eligieron nuevos conseje-
ros. En las otras se eligieron algunos conseje-
ros que ya habian participado en procesos
anteriores. En total se escogieron 242 conse-

jeros: 151 hombres y 91 mujeres.

Los planes de desarrollo local siguieron los
lineamientos del plan de desarrollo distrital.
Sin embargo, en las localidades no se asumie-
ron todos los objetivos estructurantes del plan
de desarrollo distrital debido a que cada una
poseia condiciones particulares. Los planes se
formularon de acuerdo a la norma y con la

participacion de la ciudadania, los CPL, las

JAL, los alcaldes locales y la administracion
distrital. Sin embargo, se presentaron proble-
mas: por ejemplo, en algunas localidades las
JAL no aceptaron todas las propuestas con-
certadas en los encuentros ciudadanos y ale-
garon que tenian autonomia para tomar de-
cisiones. En otras, la comunidad manifesto
que los miembros de los CPL no reunian las
condiciones para coordinar y orientar el pro-
ceso de formulacion del plan de desarrollo.
Estas dificultades pusieron en evidencia, una
vez mas, las falencias del marco normativo
y lanecesidad de reformarlo para garantizar
procesos en los que la participacion de la
ciudadania tenga un rol mas relevante en las
decisiones finales sobre la aprobacion de los

planes. 127

El proceso no tuvo la relevancia ni la visibili-
dad del que se llevo a cabo en 2004, pero no
porque el alcalde no estuviera interesado en
promover la participacion. Por el contrario,
la idea de involucrar a la gente en la gestion
de la ciudad es uno de los planteamientos
basicos del alcalde Moreno vy ¢l, a diferencia
del alcalde Garzon, estaba dispuesto a asu-
mir las consecuencias de ese postulado.'” Sin
embargo, su equipo de gobierno, de perfil mas
tecnico que el de Garzon, no estaba tan con-
vencido de la idea y no la puso en practica en
su operacion diaria de programas y proyec-
tos. No cumplio la tarea. Asi, lo que falto en

el proceso de planeacion 2008 no fue la vo-

126 Iprac, «Preparacion de Encuentros Ciudadanos. Conformacion de Consejos Locales de Planeaciony,

Bogota, 2010 (documento no publicado).

127 Por ejemplo, la incompatibilidad entre el articulo 18 del Acuerdo 13 de 2000, que sefiala que las decisio-
nes de los Encuentros Ciudadanos son vinculantes, y el Estatuto Organico de la Ciudad, que entrega a las
JAL la atribucion de tomar la decision final sobre el plan de desarrollo, en su calidad de representantes

politicos en la localidad.

128 Segln una funcionaria de la administracion distrital entrevistada para este trabajo, el alcalde Moreno

tiene muy claro que la participacion es un elemento vital de su tarea y conoce bien el engranaje de la

politica. Mas atin, la campafia electoral para llegar al cargo estuvo muy ligada a la gente.
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luntad politica del alcalde sino el liderazgo
sobre su equipo de gobierno para que se aco-

giera al mandato y lo ejecutara.

Ademas, a diferencia de lo que ocurrio en
2004, en esta ocasion la responsabilidad por
la formulacion de los planes de las localida-
des recayo en el Ibrac, una entidad de menor
rango que la Secretaria de Gobierno, que fue
la encargada de conducir en aquella oportu-
nidad el proceso de planeacion en esa escala.
El Ippac hizo un esfuerzo muy grande, tanto
en el aspecto técnico como en el de movili-
zacion ciudadana. «Hizo lo que pudoy, tal
como afirmo6 una funcionaria de esa entidad,
pero no tenia el peso necesario en la admi-
nistracion distrital para lograr que todas las
secretarias se comprometieran con el proce-
so y le dieran su apoyo, lo que si ocurri6 en

gran parte en la experiencia de 2004.

Esto pone en evidencia un problema de di-
sefo institucional atn no resuelto, que im-
pide que la participacion tenga mayor vigor
en la planeacion: no existe una entidad que
conduzca la politica de participacion en la
ciudad. En el papel, esa responsabilidad es
de la Secretaria de Gobierno, pero desde el
ano 2006, cuando se llevo a cabo la reforma
administrativa de la administracion distrital,
la secretaria no ha asumido ese papel, entre
otras razones porque no tiene una depen-
dencia encargada del asunto. El Ibrac lo asu-
mio, pero no tiene esa funcion pues es la
encargada de operar, no de disenar la politi-
ca de participacion. Asi pues, la Secretaria

de Gobierno no tiene una propuesta ni el

liderazgo, y tampoco los ha tenido el alcal-
de en el Consejo de Gobierno para impul-
sar el ejercicio de la participacion y lograr
un compromiso organico de la administra-
cion con la democratizacion de la planea-
cion y de la gestion de la ciudad. A ello se
suma la resistencia de un buen ntimero de
funcionarios a dar cabida a la participacion

ciudadana en su quehacer institucional.

En el ambito distrital, la Secretaria de Pla-
neacion fue la encargada de impulsar y apo-
yar el proceso en ambas ocasiones. Ese papel
fue mucho mas relevante y consistente en la
experiencia anterior (2004), cuando incluso
se hicieron algunas innovaciones, como la
concertacion del documento de opinion y
recomendaciones emitido por el CTPD. En
2008, la Secretaria de Planeacién tuvo un
perfil mas técnico y no mostro el mismo com-
promiso con la participacion que el antiguo
Departamento Administrativo de Planeacion

habia asumido cuatro afios antes.'?’

Un factor adicional, de caracter cultural, pa-
rece haber influido en los resultados de 2008:
a pesar de que buena parte de los proyectos
incluidos en el plan distrital y en los planes
locales han sido realizados, la gente mantie-
ne la idea de que la participacion, especial-
mente en la formulacion de los planes de la
ciudad, no es eficaz, «<no sirve para naday.
Ese prejuicio, unido a cierta desconfianza en
las instituciones del Estado, mina la posibili-
dad de que el proceso involucre a mas ciuda-
danos y ciudadanas y tenga un sustento so-

cial mas poderoso.

129 Entre otras cosas, la Secretaria de Planeacion es la encargada de conducir el Sistema Distrital de Planca-

. . ) . . .
cién y de promover las reformas necesarias para que dicho sistema opere. Sin embargo, esa no ha sido su

prioridad, pues desde el comienzo de esta administracion se dedico a la reforma del plan de ordenamien-

to territorial.
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2.4 Larelacion entre los planes de
desarrollo distrital, el
departamental y el nacional

Los tiempos establecidos para la planeacion
nacional difieren de la departamental y dis-
trital, tal como se ha senalado en el infor-
me. La formulacion del Plan de Desarrollo
Nacional obedece al periodo del mandato
presidencial, el cual constitucionalmente no
coincide con el periodo de los alcaldes y go-
bernadores. Cuando los planes municipales
y departamentales se elaboran, el plan na-
cional tiene practicamente dos anos de eje-

cucion.

En tal sentido, la interrelacion del plan de-
partamental (de Cundinamarca) de un lado,
y del plan distrital y los planes de las localida-
des, de otro, con el plan nacional es muy de-
bil. Otra cosa podria decirse de la relacion
entre el plan distrital y el plan departamen-
tal, pues ambos se formulan de manera para-
lela y tienen el mismo calendario. En este
caso, existen mejores condiciones para esta-
blecer puntos en comun y disehar estrategias
de desarrollo compatibles. Sin embargo, ello

tampoco ocurre necesariamente.

Los textos de los diferentes planes distritales
incluyen siempre un articulo sobre la impor-
tancia de mantener algin grado de coheren-
cia entre las metas distritales y las del depar-
tamento. Incluso, en algunos casos, con las
metas nacionales. Por ejemplo, en el articulo
50 del plan 2001-2004 se incluy6 un aparta-

do sobre la coordinacion entre los ambitos

nacional, regional y local. Al respecto se plan-
tea que se debe efectuar un conjunto de ac-
ciones de manera coordinada y concertada a
fin de definir los temas estrategicos para Bo-
gota en relacion con el gobierno nacional, con
los departamentales y con los municipios de
la region. «En particular, se establecera una
instancia de analisis de temas legislativos que
afecten presupuestal o estratégicamente los
resultados del plan en Bogota, para efectos
de participar activamente en las decisiones de
caracter legislativo o administrativo de otros
niveles de Gobierno relacionadas con el dis-
trito. Asimismo, se concertaran decisiones
con respecto a proyectos que afecten muni-
cipios de la region, se presentaran propues-
tas conjuntas de acciones que puedan reali-
zarse en asocio con otros gobiernos de carac-
ter territorial». Sin embargo, tal como pue-
de verse, es un enunciado general que no ne-
cesariamente se concreta en relaciones espe-
cificas entre los gobernantes o entre sus equi-

pos de planeacion.

Ello también depende de variables de tipo
politico. Los dos tltimos alcaldes de Bogota
fueron elegidos por el partido Polo Demo-
cratico Alternativo, de oposicion al del presi-
dente Uribe, lo que ha producido ciertas dis-
tancias o, por lo menos, dificultades para su
acercamiento."” En el caso del departamen-
to, se trata también de partidos diferentes a
Polo Democratico, aunque con el goberna-
dor actual hay mas afinidades y la relacion ha
sido un poco mas fluida, porque pertenece al
Partido Liberal que forma parte del bloque

de oposicion al gobierno nacional.

130 Se recuerda el episodio ocurrido luego del triunfo en las elecciones del actual alcalde de Bogota, quien

declar6 que esperaba entrevistarse con el Presidente de la Republica para hablar sobre proyectos de

interés comun. Sin embargo, el Presidente no le concedi6 una audiencia inmediatamente, sino dos meses

después de haber tomado posesion del cargo.
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No obstante lo anterior, las relaciones entre
los distintos niveles de gobierno son ineludi-
bles. En el caso del gobierno nacional, el al-
calde y el Presidente de la Republica tienen
que dialogar para llegar a acuerdos sobre la
financiacion de proyectos de gran enverga-
dura que requieren apoyo del gobierno na-
cional. Es el caso del transporte masivo como
el Transmilenio, que ha sido un proyecto ban-
dera de Bogota en los ultimos doce afos; es
muy costoso y requiri(') una importante cofi-
nanciacion del gobierno nacional. Lo mismo
ocurre con el proyecto de metro para la ciu-
dad, sobre el cual existe hasta el momento
un acuerdo para su cofinanciacion. Otro
ejemplo es el Documento ConpEs 3256, ex-
pedido por el gobierno nacional, que define
un conjunto de politicas y estrategias para ga-
rantizar de manera concertada el desarrollo
armonico y sostenible de la region, que su-
pone mejorar la articulacion entre la nacion,
y las entidades territoriales y ambientales de

Bo goté y Cundinamarca.

En lo que respecta al departamento, la rela-
cion entre el alcalde de Bogota y el goberna-
dor de Cundinamarca ha sido mas fluida en
los Gltimos anos. Desde la formulacion de su
plan de ordenamiento territorial, Bogota tie-
ne clara la necesidad estratégica de pensar su
desarrollo en términos regionales, para lo cual
la relacion con los municipios circunvecinos
y con otras escalas regionales es fundamen-
tal. Por ello, tanto en el POT como en los
PDM es frecuente la definicion de metas que
involucran a los municipios de la region, con
los cuales comparte caracteristicas similares
y relaciones estrechas en diversos ambitos
(economicos, poblacionales, territoriales,
etcetera). En esa optica se han disenado es-
pacios de dialogo conformados por los go-
biernos de algunos municipios circunvecinos

de Bogoté y la administracion distrital para

definir los derroteros en materia de las rela-
ciones y complementariedades entre sus te-

rritorios.

Una de las instancias creadas fue la Mesa de
Planificacion Regional Bogota-Cundinamar-
ca (MPRBC) en el ano 2001, por voluntad
expresa del gobernador del departamento,
del alcalde mayor de Bogota, Antanas Mockus,
y del director de la Corporacion Autonoma
Regional de Cundinamarca (CAR). La mesa
es un espacio para estrechar los lazos entre
Bogota y el departamento, y para concertar
acciones orientadas a incrementar la produc-
tividad y la competitividad de sus territorios
con la perspectiva de lograr que toda la po-
blacion acceda al conjunto de servicios socia-
les que permitan el goce de bienestar y desa-

rrollo.

Otro esfuerzo conjunto, en el que participa-
ron sectores sociales, el sector privado y el
sector publico, fue la creacion del Consejo
Regional de Competitividad (CRC) en el afio
2002. Actualmente, lo conforman 1.800 or-
ganizaciones de los sectores publico, acade-
mico, civico-social y empresarial de Bogota y
Cundinamarca, interesadas en contribuir a
formular y desarrollar la vision economica
regional de largo plazo. En el afio 2003, el
CRC aprobo las bases del Plan Regional de
Competitividad 2004-2014 que traz6 cinco

objetivos estratégicos:

* Situar a Bogota y Cundinamarca como
uno de los mejores destinos de inversion
en Latinoamérica.

* Fortalecer el desarrollo de la economia
regional a traves de la organizacion de las
empresas en cadenas productivas u otras
formas de agrupamiento empresarial.

* Convertir el recurso humano y la ciencia

y la tecnologl'a en los principales factores
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generadores del desarrollo de la econo-
mia regional.

* Construir la capacidad institucional para
gestionar el territorio y la economia re-

gional.

El CRC y sus proyectos han contado con el
apoyo de los diferentes alcaldes y goberna-
dores, lo que se ha traducido en la inclusion
de varios proyectos del consejo en los pla-

nes de desarrollo del departamento y de la

ciudad.

En el plan de desarrollo de la administracion
de Luis Eduardo Garzon se incluyo de mane-
ra clara y con propositos definidos el tema de
la region y la competitividad. En el eje urba-
no-regional se contemplan las apuestas por
la ciudad en el marco de la articulacion con
la region, la nacion e incluso con los paises
latinoamericanos y de otros continentes, en
la perspectiva de lograr el crecimiento eco-
nomico, la equidad ecologica y social, asi

como el desarrollo sostenible.

En ese periodo de gobierno se impulso la
mesa de planificacion y se definio como ob-
jetivo central «convertir el ordenamiento te-
rritorial en el soporte para lograr mayor pro-
ductividad y competitividad, asi como el equi-
librio con el entorno territorial en términos
ambientales, sociales e institucionales»."' La
mesa tiene también como proposito formu-
lar una estrategia de desconcentracion regio-
nal y la creacion de una red de ciudades que

trabajen alrededor de los siguientes temas:

productividad y competitividad; calidad de
vida; autonomia local y sostenibilidad politi-
ca, equidad y cohesion social, e infraestruc-

tura existente.

En el Plan de Desarrollo Distrital 2008-2012
«Bogoté positiva: para vivir mejor» se insti-
tucionalizo el componente de integracion re-
gional en el proyecto Region Capital. De igual
forma, mediante el convenio interadministra-
tivo entre el departamento de Cundinamar-
ca y el Distrito Capital de Bogota se creo la
Region Capital que tiene por objeto «garan-
tizar la ejecucion de planes y programas de
desarrollo integral y la prestacion oportuna
y eficiente de los servicios a su cargo». En esa
linea se ha definido trabajar 54 proyectos con

una inversion aproximada de 140 millones de

dolares en el periodo 2008-2012."*

2.5 La participacion ciudadana en la
definicion de los presupuestos

La intervencion de la ciudadania en la pla-
neacion territorial ha sido un ingrediente
importante y con amplia trayectoria, tal y
como se ha planteado en las paginas anterio-
res. La participacion ciudadana en la defini-
cion de los presupuestos es mucho mas re-
ciente y ha tenido menor alcance e impacto.
En 1987, las alcaldias menores (hoy alcaldias
locales) de Ciudad Bolivar, Suba y Santa Fe
desarrollaron un ejercicio participativo a tra-
ves de talleres ciudadanos para determinar las

lineas de inversion y los presupuestos que eje-

131 <http://camara.ccb.org.co/documentos/440_Agenda_Interna_Regional_con_Anexos_1_y_4.pdf.>

consultado el 28 de mayo de 2010.

132 En este momento se trabaja en una figura legal que permita crear una region administrativa y de planea-

cion, contemplada en la ley.
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cutarian las entidades centrales, en el marco
del proyecto «Acciones integradas para el
mejoramiento de la calidad de vida de los

asentamientos populares en Bogoté».

Una segunda experiencia fue el ejercicio de
participacion de los habitantes de las locali-
dades de Suba, San Cristobal y Ciudad Boli-
var en la definicion de la inversion local en
1990. Se decidi6 la inversion de 150 mil do-
lares que estaban asignados a los proyectos
de fortalecimiento del acceso y la calidad de

los servicios de bienestar social.

Desde el ano 2005, la Secretaria de Educa-
cion Distrital ha promovido la construccion
colectiva de los presupuestos de los colegios
publicos con participacion ciudadana. La co-
munidad educativa (estudiantes, docentes,
personal administrativo, rectores y padres de
familia) definen la inversion necesaria para
cumplir con los propositos establecidos en el
proyecto educativo institucional y para for-
talecer la gestion financiera de los colegios.
La Resolucion 280 de febrero de 2010 esta-
blece el programa de presupuestos partici-
pativos en todos los colegios oficiales de Bo-
gota y los lineamientos generales para la cons-
truccion participativa del presupuesto de in-
version no recurrente de los proyectos de la

Secretaria de Educacion Distrital.

En el ano 2006, la administracion de Luis
Eduardo Garzon desarrollo —bajo el lideraz-
go de la Secretaria de Gobierno y con el apo-
yo de la Secretaria de Hacienda y del Depar-
tamento de Planeacion— un ejercicio piloto

de presupuesto participativo en las 20 locali-

dades denominado «Participacion para la in-
version local 2007». Se escogio el eje social
del plan de desarrollo como base, porque era
un aspecto central de la administracion y por-
que favorecia una mayor participacion ciuda-
dana."’ El ejercicio consistia en priorizar los
programas y objetos de inversion del eje so-
cial contemplados en los planes de desarro-
llo local, por UPZ, por agrupaciones de UPZ
o por barrios. Para esta experiencia se inscri-
bieron en total 21.600 personas que repre-
sentaban el 22% del total que se inscribio en

los encuentros ciudadanos de 2004-.

La metodologia utilizada establecio cuatro fa-
ses: preparacion, definicion de prioridades
ciudadanas, concertacion y socializacion de
los resultados. La preparacion contemplo va-
rias tareas: un proceso de formacion a los in-
tegrantes de los CPL, la socializacion del en-
foque, la metodologia que seria aplicada, los
insumos de informacion sobre la ejecucion
de los proyectos del eje social en los afios in-
mediatamente anteriores y la elaboracion de
informacion sobre las localidades a fin de brin-
dar los elementos necesarios para que la ciu-
dadania tomara las decisiones. Se determino
que los CPL jugarian el rol de interlocucion
entre la ciudadania y las alcaldias locales y dis-

tritales.

La segunda fase, de definicion de prioridades
ciudadanas, se ejecuto a traves de 67 asam-
bleas informativas en el distrito, en las cuales
se brindo informacion sobre la metodologia
del ejercicio, los presupuestos locales y las
inversiones distritales. Luego se desarrolla-

ron las asambleas por UPZ o por agrupacio-

133 La Alcaldia de Garzon apost6 fuertemente a la inversion social, a sabiendas de que la brecha social en

Bogota seguia siendo amplia y recurrente.
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nes de UPZ o de barrios, las cuales prioriza-
ron los programas y objetos de inversion del
eje social para los presupuestos locales del pe-
riodo 2007. En las asambleas se escogieron
390 delegados ciudadanos para participar en
las asambleas de concertacion. En todo el dis-
trito se efectuaron 71 asambleas de concer-
tacion, en las que se formul6 una propuesta

ciudadana de prioridades del eje social por

localidad.

Culminada esta fase, se inicio la concertacion
final con base en los resultados del proceso
ciudadano de priorizacion. Se crearon 27 co-
mites de concertacion con participacion de
alcaldesas locales,"** miembros de los CPL,
delegados de las entidades centralizadas que
tenian relacion con los programas prioriza-
dos y representantes de los participantes de
las asambleas de concertacion. El resultado
fue una propuesta final de prioridades de pro-
gramas del eje social por cada una de las lo-
calidades. Aunque no existe una norma ex-
plicita que ordene que esas propuestas ciu-
dadanas sean acatadas por las autoridades lo-
cales (alcaldesas y JAL), si se habia acordado
respetar las decisiones de la ciudadania, de
manera tal que formaran parte integral de la
propuesta que las alcaldesas debian presentar
a las JAL como parte del presupuesto de
2007. Esto se logro en la mayor parte de las

alcaldias locales.

La Gltima fase fue la socializacion de los re-
sultados, de los compromisos y acuerdos de-
finidos con la Alcaldia Local. En algunas loca-
lidades, los resultados se socializaron con la

ciudadania, pero esto no fue posible hacerlo

en muchas de ellas, porque las personas que
participaron en el proceso anterior tuvieron

poco interés por conocer el resultado final.

La experiencia cont6 con la intervencion de
diferentes actores sociales, tecnicos y politi-
cos. No siempre fueron relaciones fluidas y
en algunos momentos se presentaron tensio-
nes y problemas. Por ejemplo, los CPL no
estaban muy de acuerdo con el proceso, pre-
sentaron resistencias y, en algunas localida-
des, mostraron poco compromiso. Los tec-
nicos del distrito disenaron e impulsaron la
experiencia con un equipo técnico, buen apo-
yo logistico, informacion y orientacion. La
ciudadania intervino a traves de sus organi-
zaciones. Las juntas de accion comunal inter-
vinieron de manera organizada y le dieron un

impulso vital a esta experiencia.

Los sectores politicos, especialmente las JAL,
se mantuvieron alejados del proceso y fue-
ron también muy criticos. Un elemento cla-
ve que explica en parte esta posicion se rela-
ciona con las competencias asignadas a las
JAL, ya que la priorizacion de los programas
y la asignacion de los presupuestos es su res-
ponsabilidad. En ese sentido, muchos ediles
sentlan que se estaban invadiendo sus com-
petencias. No obstante, al final, cuando ya se
habian cumplido las etapas, terminaron apo-
yando el proceso y en la mayoria de localida-
des aceptaron los acuerdos de la ciudadania
como insumos para su decision final sobre el

presupuesto de 2007.

Infortunadamente, este ejercicio no tuvo con-

tinuidad y no se ha vuelto a realizar. El actual

134 Elalcalde Luis Eduardo Garzén design6 en cada una de las 20 localidades a mujeres para ejercer el cargo

de alcaldesas.
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alcalde, Samuel Moreno, ha dicho que esta
comprometido con la participacion ciudada-
na y con el desarrollo de los presupuestos
participativos. Sin embargo, no les ha dado
impulso como estrategia global de esta ad-
ministracion, a pesar de la existencia de un

mandato en esa materia.'*

Ante las dificultades de la administracion dis-
trital para poner en marcha el mandato de
presupuestos participativos consignado en el
plan de desarrollo vigente —y sobre todo por
falta de voluntad politica de algunas depen-
dencias como la Secretaria de Hacienda— el
IppAC decidio emprender un ejercicio de par-
ticipacion ciudadana para asignar el 24% de
su presupuesto de inversion del ano 2009.
Esta es una de las experiencias recientes mas
notorias en materia de asignaci(')n participa-

tiva del presupuesto en el distrito.

El Ippac formul6 y puso en practica esta es-
trategia atendiendo el proposito general del
plan de desarrollo y, en particular, el objeti-
vo estructurante de participacion del progra-
ma «Ahora decidimos juntos». La idea fue
construir un acuerdo sobre el uso de esos re-
cursos a partir de una metodologia que invo-
lucrara a los ciudadanos y ciudadanas de ma-

nera decisoria.

La metodologia de trabajo tuvo un soporte
fundamental en acciones de pedagogia ciu-
dadana y de adecuacion institucional. Se de-
finieron las siguientes etapas del proceso: pre-
paracion, concertacion de tarjetones para la

votacion, divulgacion y pedagogia sobre el

proceso, votacion, escrutinio, resultados y
ejecucion. Esas etapas serian ejecutadas en un
periodo de cinco meses a partir del 15 de
noviembre de 2008 hasta el 17 de abril de
20009.

Dado que el Iprac despliega sus programas
con poblaciones especificas, se tomo la de-
terminacion de involucrarlas directamente a
traves de sus diferentes organizaciones: jun-
tas de accion comunal, organizaciones de
mujeres, poblacion LGBT, poblacion afrodes-
cendiente, raizales, poblacion en condicion
de discapacidad, jovenes y organizaciones de

propiedad horizontal.

Si bien el Ippac establecio las opciones de asig-
nacion de recursos en cada uno de los grupos
poblacionales de acuerdo con sus programas
. o/ . / ./
y planes de inversion, se realizo tambien una
etapa de concertacion con estos grupos para
llegar a acuerdos sobre qué deberia contener
g q

el tarjeton'**

para la votacion de la ciudada-
nia en las diferentes localidades. Por ejem-
plo, las mujeres, los jovenes, los afrodescen-
dientes y la poblacion LGTB, entre otros, in-
trodujeron algunas propuestas nuevas, en el
marco de la discrecionalidad del Iprac, que
se incluyeron en el tarjeton para realizar la

./
votacion.

Entre el 31 de enero y el 30 de marzo de 2009
se convoco a la ciudadania a participar en el
proceso a traves de eventos de sensibilizacion,
informacion y formacion dirigidos a la co-
munidad de las 20 localidades. Se utilizaron

los medios de comunicacion masivos, el ca-

135 Tanto el Acuerdo 257 de 2006, que reformo la administracion distrital, como el Acuerdo 308 de 2008,
que expidio6 el plan de desarrollo distrital, obligan al alcalde a poner en marcha los presupuestos partici-

pativos en Bogota.

136 El tarjeton es la planilla de votacion para identificar las prioridades de inversion.
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nal institucional, las emisoras radiales y los
periodicos regionales y nacionales. Un sopor-
te esencial fueron tambien los espacios loca-
les, barriales y comunitarios, los cuales se
constituyeron en la correa de transmision de
la estrategia comunitaria para incentivar la
participacion de la ciudadania. El esfuerzo se
reflejo en la participacion directa de 27.578

personas en las 20 localidades.

La siguiente fase fue la votacion ciudadana
que se realizo entre el 30 de marzo y el 5 de
abril de 2009. Se instalaron puestos de vo-
tacion en sitios estrategicos de la ciudad con
computadoras, pues una modalidad innova-
dora fue la habilitacion de medios electro-
nicos para que la ciudadania pudiera efec-
tuar su voto. En la votacion presencial y vir-
tual participaron 23.550 personas mayores

de 14 anos.

Las experiencias de presupuestos participa-
tivos son todavia muy incipientes en una ciu-
dad que ofrece muchas condiciones para im-
plantarlo como una modalidad importante de
la gestion publica. Hoy, las dificultades estan
en el seno de la administracion distrital. No
se observa una apuesta Gnica y concreta en
este asunto; tampoco una orientacion con-
tundente del alcalde. Si bien se ha trabajado
en el disefio de una estrategia, no se ha podi-
do llegar a acuerdos entre las diferentes de-
pendencias ni de estas con la Secretaria de
Hacienda y con la Secretaria de Planeacion
Distrital. Los documentos de concepto que
defiende cada entidad sobre el presupuesto
participativo son diferentes; la distancia con-

ceptual entre la Secretaria de Planeacion y el

IpPAC es evidente, y no se vislumbra la posibi-
lidad de llegar a un consenso. Asi, estos ejer-
cicios deben verse como una forma de expe-
rimentacion que, dadas las condiciones actua-
les, tardara en implantarse en la ciudad como
una modalidad de participacion ciudadana en

la gestién publica.

3. EL PLAN DE
ORDENAMIENTO
TERRITORIAL"

Mediante el Decreto 619 de 2000, el alcal-
de Enrique Penalosa adopt6 el Plan de Or-
denamiento Territorial de Bogota, luego de
que no fuera posible que, dentro del plazo
dispuesto por la ley, el alcalde y el Concejo
de Bogota llegaran a un acuerdo sobre el
contenido del plan. El POT fue revisado en
2003 (Decreto 469 de 2003); actualmente
es objeto de una nueva revision que se ha

iniciado en 2009 Y que espera ver la luz en

2010.

El POT recogio una tradicion de planeacion
fisico-espacial en Bogota que data desde fina-
les de la década del veinte del siglo pasado y
que tuvo como momentos destacados el plan
piloto de Le Corbusier en 1951; el plan regu-
lador de Winner y Sert en 1954; los Acuerdos
30 de 1961, 65 de 1967, 7 de 1979 y 6 de
1990; y el plan fase Il en 1972-1973.

El POT define un modelo integral de desa-
rrollo para la ciudad, en el que se establecen
las directrices y mecanismos para un aprove-

chamiento territorial equilibrado, equitativo

137 Este apartado se ha elaborado con base en la consulta de la amplia documentacién que existe sobre el

POT de Bogota: los decretos de su expedicion y su revision, los documentos técnicos de soporte, el
diagnostico de la ciudad y los expedientes locales, entre otros.
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y eficiente. El modelo contempla seis tipos
de tratamiento para ordenar la ciudad exis-

tente y la prevista en la siguiente década:

* La conservacion de los sectores construi-

dos y en buen estado.
1 .

* La consolidacion de sectores construidos
que permitan una densificacion.

* El mejoramiento de los barrios margi-
nados.

* La renovacion de los sectores urbanos
deteriorados.

* El desarrollo ordenado de las zonas de
expansion.

* La proteccion de la estructura ecologlca

principal.

3.1 La participacion en la
formulacion del POT

Uno de los insumos de la formulacion del
POT fue el proceso de participacion ciuda-
dana de acuerdo a los parametros estableci-
dos en la Ley 388 de 1997 (Ley de Desarro-
llo Territorial). El proceso tuvo varias fases:
en primer lugar, la construccion de una vi-
sion de ciudad, tanto de la actual como de la
deseada. De esa vision se derivaron los gran-
des temas para la elaboracion del modelo de
ordenamiento. En segundo lugar, la divul-
gacion publica de la informacion existente,
previa a la formulacion del POT, a traves de
reuniones y foros publicos que aportaron in-
sumos para elaborar los documentos cons-
titutivos del plan. Una tercera fase de re-
troalimentacion ciudadana condujo a la con-
certacion de contenidos con la autoridad
ambiental (Corporacion Autonoma Regio-
nal), con el Consejo Territorial de Planea-
cion Distrital y el Concejo de Bogota, maxi-
mo organo de representacion politica en la

capital del pais.

Se promovio el acercamiento a las localida-
des con el fin de capacitar a grupos locales,
gremios, ONG y asociaciones, y para presen-
tar el POT a diferentes entidades y organiza-
ciones, con el animo de recoger opiniones y
recomendaciones. El CTPD formul6 comen-
tarios y sugerencias sobre modificaciones que,
en su concepto, debian ser incorporadas en

la version final del plan.

Hubo una cuarta fase, de seguimiento, a tra-
ves del Consejo Consultivo de Ordenamien-
to Territorial, organizacion mixta en la que
tienen asiento representantes del gobierno
municipal y de los diferentes sectores orga-

nizados de la ciudad.

La revision del POT en 2003 involucro par-
cialmente al Consejo Territorial de Planea-
cion Distrital. Como parte de la revision ac-
tual, en el segundo semestre de 2009 se ha
realizado una consulta en las 20 localidades
de la ciudad en la que participaron mas de 12
mil personas en 132 reuniones. Se realizaron
audiencias locales e interlocales con grupos
poblacionales, gremios economicos y secto-
res organizados de la ciudad, con el fin de
conocer su vision de la ciudad, diagnosticar
los principales problemas del ordenamiento
territorial y, posteriormente, socializar los

avances de la revision.

La participacion ciudadana en el POT tiene
un caracter consultivo y de canalizacion de
iniciativas. Esto ha sido criticado por diver-
sos sectores de la ciudad, que ven la consulta
como un instrumento que otorga poca capa-
cidad de incidencia a la poblacion en las deci-
siones finales en materia de ordenamiento
territorial. El balance que hacen diversos sec-
tores del componente participativo en el POT
es negativo. Dos personas entrevistadas para

este trabajo senalaron que la participacion no
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pasa de ser una formalidad que la administra-
cion distrital se ve obligada a cumplir, sin que
el proceso arroje resultados positivos en ter-
minos de incidencia ciudadana en las decisio-
nes finales."** Estas son sobre todo de carac-
ter teécnico y, hasta hoy, han sido monopolio
del equipo tecnico y de los consultores de la

Secretaria de Planeacion.'®

3.2 El analisis del contexto

EI POT de Bogota partio del analisis del con-
texto urbano, del diagnostico de la ciudad y
de la identificacion de sus potencialidades. El
contexto fue examinado en torno a cuatro
tendencias basicas: la primacia de Bogota en
el orden urbano nacional, producto de su cre-
cimiento demografico mayor que el prome-
dio nacional, de su rol economico y de su ca-
racter como centro industrial, financiero y
de servicios; la desarticulacion regional para
el ordenamiento territorial; la proteccion del
medio ambiente, dado que la ciudad se en-
cuentra asentada sobre un soporte natural
fragil (cerros de Oriente, region del Suma-
paz, humedales, etcetera); vy, finalmente, el
crecimiento demografico y el consecuente

déficit de vivienda.

En ese contexto, el diagnostico de la ciudad
ponia en la agenda varios problemas: la se-
gregacion socioespacial, con predominio del
crecimiento de la informalidad; el deterio-

ro de buena parte de las zonas residenciales

por cambios en los usos del suelo; el atraso
en la construccion de infraestructuras y
equipamientos; la ausencia de un sistema de
transporte masivo; la densidad media de la
ciudad; la ausencia de una escala zonal en la
que se pudieran satisfacer necesidades basi-
cas de vivienda, transporte, comercio, ser-
vicios, educacion, etcétera; la inexistencia
de una jerarquia de los equipamientos y de
una red vial intermedia; el deterioro de lo

publico.

Ante esta situacion, el POT plantea la nece-
sidad de formular un modelo de ordenamien-
to territorial que facilite el desarrollo inte-
gral urbano, recupere el espacio publico, re-
duzca los factores de pobreza y segregacion,
de prioridad a los problemas de transporte y
vivienda, y permita a la vez el intercambio
economico, de servicios y otros, entre la ciu-

dad y sus municipios circunvecinos.

Los criterios que orientan la formulacion de

ese modelo son:

* El ordenamiento urbano en funcion del
territorio regional.

* La sostenibilidad del desarrollo ambien-
tal y economico.

* El incremento de oportunidades econo-
micas para la satisfaccion de las necesida-
des de la poblacion.

* Laequidad territorial para garantizar ofer-
ta de bienes, amenidades y servicios ur-

banos para todos y todas.

138 Entrevistas a un miembro del Consejo Territorial de Plancacion Distrital y a una docente universitaria

con amplia experiencia en ordenamiento territorial y en participacion ciudadana.

139 Con esta afirmaciéon no se quiere menospreciar la buena intencion de los funcionarios encargados de

promover la participacion en el ordenamiento territorial de la ciudad. La consulta para la modificacion
del POT realizada en 2009 fue un ejercicio bien intencionado que brind6 informacion til para la revi-
sion del POT, pero la participacion no paso del nivel consultivo.
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* El aprovechamiento racional del suelo.

* El reconocimiento de la estructura urba-
na historica como base para orientar el
desarrollo futuro.

* Elfortalecimiento de la escala zonal para
tener conjuntos de vida urbana mas ar-
moniosa y de dimensiones mas cercanas
al ser humano.

* La construccion del espacio publico y su
goce por todos los habitantes.

* La expedicion de una normativa sencilla
que sirva de base de entendimiento entre

los ciudadanos.

La imagen que sustenta el modelo es la de
una ciudad que preserva su articulacion fisica
con dos regiones fisiograficas: el altiplano de
la cuenca alta del rio Bogota y la cadena cor-
dillerana dominada por el sistema Sumapaz.
En esa imagen, el area rural (80% del terri-
torio) debe ser considerada como una reser-
va hidrica, biotica, escénica y productiva, y
como habitat adecuado para la poblacion ru-
ral. El area urbana debe ser continua, com-
pacta y densa, ordenada por una estructura
de piezas urbanas'* y sistemas generales je-
rarquizados desde la escala metropolitana a

la local.

3.3 La propuesta

Con base en esas consideraciones, el modelo
b
propone un centro metropolitano que alber-
gue actividades terciarias y los equipamien-
tos de mayor jerarquia romueva la locali-
yor ] quia, y p
o/ . .
zacion de actividades nuevas generadoras de

vivienda, empleo y oferta de servicios. Pro-

pone igualmente la reestructuracion de los
tejidos residenciales en el norte y en el sur de
la ciudad, que permitan el planeamiento y la
construccion de escalas intermedias en la ciu-
dad. Finalmente, sugiere las periferias en de-
sarrollo y las nuevas areas de expansion que
deben ser incorporadas en los proximos diez

anos.

El modelo de ordenamiento territorial pro-
pone fortalecer a escala metropolitana la in-
fraestructura para el transporte y el sanea-
miento, los equipamientos para el desarrollo
social y los sistemas especificos del espacio

publico.

El POT propone mirar e intervenir la ciudad
a traves de la consideracion de varias piezas

urbanas:

a. El centro metropolitano: aloja las grandes
funciones urbanas que se derivan de su
condicion de capital de la reptblica. Se
trata de consolidar ese centro con una
estructura de uso multiple y alta densi-
dad, limitando su expansion hacia el nor-
te y fortaleciendo el desarrollo del eje
occidental para tener un mayor vinculo
con los municipios vecinales; reforzar los
equipamientos metropolitanos, lograr
mayor fluidez del trafico, potenciar la
competitividad, recuperar el patrimonio
cultural, renovar sectores deteriorados
y mejorar la calidad de vida de sus habi-

tantes.

b.  Los tejidos residenciales al norte y al sur de la

ciudad. La idea es recuperar la calidad ur-

140 Una pieza urbana es entendida como un area en la que se busca consolidar las funciones urbanas especia-

les, las formas de ordenamiento acordes con esas funciones y el equilibrio entre la capacidad de los

sistemas generales, las funciones urbanas y el tipo de ordenamiento adoptado.
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banistica de los barrios tradicionales; res-
tringir usos incompatibles con la vivien-
da, mejorar la accesibilidad al centro me-
tropolitano; reforzar las centralidades
existentes y proponer nuevas dotandolas
de equipamientos; recuperar el espacio
publico y reducir las deficiencias de los
sistemas generales, con prioridad en sa-

neamiento, accesibilidad y transporte.

c. La periferia. Se refiere a los bordes de de-
sarrollo reciente y a las areas de expan-
sion urbana (ciudad sur, ciudad norte y
borde occidente). EI POT propone for-
mular planes parciales para reglamentar
esas areas. Los planes deben contemplar
lugares de empleo, vivienda, servicios y
esparcimiento; potenciar valores ambien-
tales y paisajisticos; generar nuevos espa-
cios de centralidad; plantear una estruc-
tura jerarquizada en materia de vias, par-
ques y equipamientos; mejorar los siste-
mas generales, con énfasis en saneamien-
to basico, accesibilidad vial y transporte
publico; y garantizar suelos para vivienda

de interés social.

El modelo propone fortalecer las centralida-
des para facilitar el acceso a los servicios ur-
banos de menor rango que en el centro me-

tropolitano. Plantea cuatro escalas:

*  Metropolitana: Bogota como gran ciudad y
centro urbano en el pais.

* Urbana: el POT propone cinco grandes
centralidades: Unicentro-Santa Barbara,
en el Norte; Las Ferias-Bonanza, en el
centro-occidente; Plaza de las Américas,
en el suroccidente; Restrepo, en el Sur, y
Fontibon en Occidente.

* Zonal: unidades de planeamiento zonal
que abarcaran 35 centralidades.

*  Local o vecinal.

EI POT se refiere tambien a los sistemas gene-
rales como instrumentos integradores del
modelo de ordenamiento territorial: el siste-
ma vial y de transporte; el sistema de acue-
ducto; el de saneamiento basico; el de equipa-

mientos y el de espacio publico construido.

La ejecucion del modelo requiere un conjun-
to de instrumentos (programas, proyectos,
normas y operaciones estructurales) en fun-
cion de intervenciones sobre areas territoria-
les que demandan unidad de accion. EI POT
propone tres grandes intervenciones: sobre
la estructura ecologica principal, sobre el te-
rritorio rural y sobre la estructura urbana
(piezas urbanas y sistemas generales). En
materia de programas, el POT prioriza los
siguientes: valoracion y proteccion del patri-
monio; oferta de suelo urbano para vivienda
de interes social; reasentamiento de pobla-
cion ubicada en zonas de alto riesgo; renova-

./ o/ ) .
cion urbana y produccion ecoeficiente.

En materia de normas urbanisticas, el plan
propone redefinir las normas sobre usos del
suelo (siete areas de actividad) y normas so-
bre tratamientos. Los instrumentos norma-
tivos, que son de tres tipos, deben ser com-
plementados con instrumentos de gestion del

territorio:

a. De planeamiento urbanistico: planes parcia-
les, planes de ordenamiento zonal, fichas
normativas, planes maestros, planes de re-
cuperacion de canteras.

b. De actuacién urbanistica: declaratoria de
desarrollo y construccion prioritaria; ena-
jenacion forzosa de inmuebles; banco de
tierras; derecho de preferencia para la ad-
quisicion de predios.

c.  De financiamiento: recuperacion de plusva-
lia urbana; contribuciones de valorizacion;

transferencia de derechos.
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El POT tiene un triple escenario de ejecu-
cion: de corto plazo (hasta 2004), de media-
no plazo (hasta 2007) y de largo plazo (a
2010)."

Bogota ha utilizado todos estos instrumentos
de gestion. Por ejemplo, se han formulado
17 planes maestros sobre temas muy diferen-
tes: equipamientos urbanos, infraestructuras
viales, espacio publico, servicios publicos,
entre otros. Tambien se ha trabajado en la for-
mulacion de planes parciales y de planes de
ordenamiento zonal, el mas reciente es el del
borde norte, cuyo decreto fue expedido hace

pOCOS meses.

La primera revision del POT se hizo en 2003
y quedo consignada en el Decreto 469 de ese
afo. El decreto deroga parcialmente los De-
cretos 619y 1110 de 2000 y los complemen-
ta. La revision obedecio en parte a los resul-
tados del seguimiento a la ejecucion del POT
en su fase de corto plazo y, en parte, a la exis-
tencia de nuevos contextos y realidades, en
particular la concertacion de una nueva es-
trategia de desarrollo y ordenamiento terri-
torial en la Mesa Regional de Planificacion
Bogota-Cundinamarca promovida por el Dis-
trito Capital, la Gobernacion de Cundinamar-
ca, la Corporacion Autonoma Regional, con

participacion del gobierno nacional.

Segtin el gobierno distrital, el POT a 2003
habia tenido importantes avances en la eje-
cucion de recursos (cerca de 2.500 millones
de dolares) con el apoyo del gobierno nacio-
nal en algunas obras viales. Se avanzo en la

reglamentacién de 17 unidades de planea-

miento zonal, de temas de espacio publico y
de procedimientos para los planes parciales,
de regularizacion y manejo y de implantacion
de algunos equipamientos. De otra parte, la
mesa regional amplio el horizonte al analizar
la relacion de Bogota no solo con sus munici-
pios circunvecinos, sino también con escalas

regionales mas amplias, no contempladas en

el POT.

Teniendo en cuenta lo anterior, la revision
del POT apunt6 no solo a incluir en ¢l una
vision mas amplia de la region, sino tambien
a «unificar politicas en materia de proteccion
del medio ambiente, desconcentracion de las
actividades productivas, poblamiento, ubica-
cion de equipamientos sociales, tributacion
y para mejorar la movilidad de la carga y los
pasajeros regionales, nacionales y del comer-
cio internacional» (DAPD, Documento re-
sumen de la revision del POT, p. 8). La revi-
sion respondio igualmente «a la necesidad de
definir prioridades en el sistema de conecti-
vidad urbano-regional y nacional, y la perti-
nencia de contar con politicas que articulen
los subsistemas viales y de transporte publi-
co masivo, de buses y busetas, de terminales
de buses urbanos e intermunicipales en una
politica de movilidad que se institucionalice
en un Plan Maestro de Movilidad» (ibidem,

p- 10).
En tal sentido, la revision se propuso:

* Planear el ordenamiento territorial del
Distrito Capital en un horizonte de largo
plazo, para garantizar su sostenibilidad

ambiental, economica y fiscal.

141 Estos plazos se definieron de acuerdo al periodo del mandato de los alcaldes (tres afios). Posteriormente,

una reforma constitucional ampli6 el periodo de los alcaldes a cuatro afios, por lo que el POT tiene hoy

un horizonte de largo plazo de doce afos.
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* Pasar de un modelo cerrado a un mode-
lo abierto de ordenamiento territorial
reconociendo el territorio del Distrito
Capital como nodo principal de la red
de ciudades de la region Bogota-Cundi-
namarca.

* Vincular la planeacion del Distrito Capi-
tal al Sistema de Planeacion Regional, de
tal forma que las decisiones que se tomen
en materia de ordenamiento del territo-
rio distrital se orienten en la perspectiva
regional.

* Controlar los procesos de expansion ur-
bana en Bogota y su periferia como so-
porte del proceso de desconcentracion
urbana y desarrollo sostenible del terri-
torio rural.

*  Promover el uso eficiente del suelo dis-
ponible tanto en el area de expansion,
como en el suelo urbano.

* Promover propuestas de ordenamiento
territorial en el marco de acuerdos regio-
nales, que impliquen la formulacion, la
gestion y la promocion del desarrollo de
otros centros urbanos.

* Avanzar a un modelo de ciudad region
diversificado, con un centro especializa-
do en servicios.

* Reconocer la interdependencia entre el
sistema urbano y el territorio rural regio-
nal y la construccion de la nocion de ha-
bitat en la region.

* Desarrollar instrumentos de planeacion,
de gestion urbanistica y de regulacion del
mercado del suelo para la region.

* Promover el equilibrio y la equidad te-
rritorial en la distribucion y la oferta de

bienes y servicios a todos los ciudadanos.

Para el logro de tales objetivos, la revision

formulo politicas en varios campos: de usos
P P

y ocupacion del suelo urbano, de expansion,

ambiental, de dotacion de servicios publicos

domiciliarios y de desarrollo rural. Todo ello
para favorecer la integracion del territorio del
Distrito Capital a una red de ciudades auto-
nomas y estrechamente comunicadas fisica y
virtualmente, con el proposito de construir
una region que busque la mayor desconcen-
tracion posible de oportunidades economi-
cas y de mejoramiento de las condiciones de

vida de todos sus habitantes.

3.4 Larelacion POT-PDD

Desde el afio 2001, los planes de desarrollo
distrital establecieron puentes con el POT. En
varios objetivos del plan 2001-2004 de la
administracion de Antanas Mockus se toma
como referencia al POT: en el objetivo de
productividad, por ejemplo, se plantea la es-
trategia de integrar productivamente a Bo-
gota con la region y una serie de proyectos
relacionados con la creacion de ciudadelas, la
renovacion urbana, la expansion de la ciudad,
el mejoramiento de los servicios publicos y
la infraestructura para garantizar la competi-
tividad de la ciudad. En el objetivo de medio
ambiente, se plantea que la incorporacion de
nuevas areas de expansion de la ciudad se haga
segun los lineamientos del POT. Finalmente,
en el objetivo «gestion publica admirabley, la
referencia al POT es central. Se plantea que
las principales decisiones de politica en to-
dos los campos consideren su incidencia en

el territorio, en el marco del POT.

El plan de desarrollo distrital presenta una
clara correspondencia con los grandes obje-
tivos del POT en la medida en que sus pro-
gramas permiten cumplir los principales ob-

jetivos de este ultimo:

* La consolidacion de una ciudad producti-

va, con gran dinamica de desarrollo y un
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futuro cierto en la globalizacion de las eco-
nomias modernas. Esta nueva ciudad tie-
ne como manifestaciones fisicas un espa-
cio urbano en el cual sobresalen el siste-
ma de transporte (buses por troncales y
ciclorrutas); un renovado espacio publico
que respeta al peaton y a la poblacion vul-
nerable; barrios en continuo proceso de
mejoramiento; nuevos equipamientos es-
colares, de bienestar, salud y recreacion;
la posibilidad de adquirir vivienda legal
para el sector mas pobre de la poblacion,
entre otros.

* Lanecesidad de considerar a Bogota como
parte de laregion, para lo cual se estable-
cieron programas y proyectos especificos.

* El estuerzo explicito por sostener niveles
de inversion publica que garanticen la con-
tinuidad de los proyectos, su manteni-
miento y la consolidacion de la estructu-
ra urbana propuesta.

* La coordinacion interinstitucional como
principio basico para actuar estrategica-
mente sobre el territorio. El caracter no
sectorial de los proyectos de inversion fi-
sica permite que muchos de estos apoyen
o complementen programas sociales de
cultura ciudadana, de gestion ptblica y de

inversion social.

En el Anexo 1 del PDD se incluye el plan de
ejecucion del POT para el periodo 2001-
2004. EI PDD asigna 3.500 millones de do-
lares para la inversion en proyectos del POT,
de los cuales 3.230 millones de dolares se
destinan al ordenamiento urbano y el resto a
las acciones de impacto regional y de orde-
namiento rural. El documento incluye, ade-
mas, el detalle de los proyectos que van a ser

ejecutados en el periodo del PDD.

La administracion de Luis Eduardo Garzon

fue también dﬂigente en establecer la rela-

cion entre el PDD y el POT. El PDD incluyo
un programa de ejecucion del POT para el
periodo 2004-2008, que tomo en cuenta los
cambios que introdujo el Decreto 469 de
2003 en este ultimo. Como lo senala el PDD,
el Plan de Desarrollo «Bogota sin indiferen-
cia. Un compromiso social contra la pobreza
y la exclusion» aporta al logro de los objeti-
vos de largo plazo del POT, principalmente a
traves del eje urbano-regional, que contem-
pla politicas de habitat, sostenibilidad, region
y competitividad.

A traves de los programas Habitat desde los
barrios y las UPZ, Red de centralidades dis-
tritales, Sostenibilidad urbano-rural y Region
integrada para el desarrollo, el plan de desa-
rrollo aborda los principales objetivos defi-
nidos por el POT en varios ambitos: la cons-
truccion del habitat a escala zonal, la confi-
guracion de la red de centralidades, la cons-
truccion de la region Bogota-Cundinamareca,
el manejo de los elementos de la estructura
ecologica con criterios de sustentabilidad, la
consolidacion de la plataforma funcional para
la competitividad y la politica de desarrollo

urbano-rural integrado.

De acuerdo al plan de desarrollo y en el mar-
co de su politica social, la inversion en obras
fisicas definidas en el POT debe ejecutarse
de manera coordinada y con arreglos inte-
rinstitucionales que garanticen que la inter-
vencion de algunas areas de operaciones es-
trategicas contemple tanto la adecuacion fi-
sica como los programas sociales. Esta inter-
vencion debe dar como resultado acciones
integrales con efectos simultaneos de carac-

ter inmediato y de largo plazo.

En ese orden de ideas, los costos de ejecu-
cion del POT para el periodo 2004-2008 as-

cienden a cerca de 4.000 millones de dola-
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res, de los cuales el PDD asume el financia-
miento del 62%. El plan indica que el resto
debe ser financiado con recursos del gobier—

no nacional y del departamental.

Finalmente, el plan «Bogota positiva. Para
vivir mejor» de la administracion del alcalde
Samuel Moreno, actualmente vigente, plan-
tea tambien el compromiso con la ejecucion
del POT. Ademas, emprendio la tarea de re-
visarlo para incorporar nuevas variables, es-
pecialmente desde el punto de vista de los
planes de transporte masivo que el alcalde
Moreno ha colocado en el centro de sus preo-
cupaciones de gestion. El PDD considera el
ordenamiento territorial como uno de sus
principios de politica y de accion: «Las accio-
nes de la administracion distrital garantiza-
ran la provision de espacio publico, equipa-
mientos y servicios que constituyen su sopor-
te funcional y administrativo; desarrollaran
la Estructura Socioeconémica y Espacial en
torno a centralidades y operaciones estrate-
gicas; y consolidaran la Estructura Ecologica

Principal» (articulo 2).

El plan esta organizado en torno a objetivos
estructurantes, uno de los cuales es el «dere-
cho a la ciudad». Una estrategia del objetivo
es consolidar el modelo de ordenamiento te-
rritorial, de acuerdo al proposito de integra-
cion regional. Otra estrategia da prioridad al
Plan Maestro de Movilidad. Entre los progra-
mas incluidos en ese objetivo estan los si-
guientes: Mejoremos el barrio, Transforma-
cion urbana positiva, Alianzas por el habitat,
Medio ambiente vital, Bogota rural, Sistema
Integrado de Transporte Publico, Vias para la
movilidad, Trafico eficiente y Espacio publi-

co para la inclusion.

El titulo IV del PDD se refiere al programa

de ejecucion del POT. Segtin el articulado, el

alcalde se compromete a dar continuidad a
las inversiones territoriales, a promover nue-
vas areas de desarrollo y renovacion urbana,
a materializar los planes maestros, a imple-
mentar los instrumentos de gestion territo-
rial y a prever los impactos sobre el territorio
de grandes proyectos como el del aeropuer-
to o la construccion de la primera linea del
metro. La idea es que el PDD contribuya a
consolidar el modelo de ordenamiento terri-
torial de largo plazo en lo que se refiere a la
estructura ecologica principal, la estructura
funcional y de servicios, y la estructura so-
cioeconomica y espacial. Para tal efecto, el
gobierno distrital dispone de 5.200 millones
de dolares, cifra superior a la comprometida

por la administracion anterior.

Lo que queda claro es que si existe una rela-

cion entre los planes de desarrollo distrital y

el plan de ordenamiento territorial, no solo
4 . /o, . . ./

en términos programaticos sino también de

financiacion, lo que asegura una coherencia

que puede tener impacto positivo sobre las

condiciones de vida de la poblacion.

4. EL MONITOREO A LOS
PLANES DE DESARROLLO

La norma que rige la planeacion en Colom-
bia es clara al senalar la necesidad de efec-
tuar seguimiento y evaluacion a los planes
de desarrollo. La Constitucion de 1991
contempla como derecho ciudadano la ta-
rea de vigilar y fiscalizar aquellos asuntos
relacionados con la gestion publica. Este es
un derecho politico que permite el ejerci-
cio de control ciudadano tanto a las enti-
dades del Estado, como a los servidores
publicos y a individuos u organizaciones no
estatales que ejerzan funciones y manejen

11
recursos publicos.
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En materia de planeacion, la norma es precisa
al indicar que existen tres fuentes de monito-
reo a los planes de desarrollo y de ordena-
miento territorial: los organismos de control
institucional; la administracion distrital y las
alcaldias locales, apoyadas por sus oficinas de
planeacion; y la ciudadania en general, a tra-
vés de diferentes modalidades de control ciu-

dadano ala gestién publica.

Los organos de control son principalmente
dos: la Contraloria Distrital y la Veeduria Dis-
trital. La Contraloria Distrital es un organo
independiente de la administracion distrital.
El contralor es elegido por el Concejo de la
Ciudad y ejerce funciones de control fiscal.
El contralor debe colocar alertas sobre pro-
cedimientos de gestion que puedan tener
efectos fiscales negativos, vigilar la ejecucion
de los presupuestos y analizar sus resultados
para proponer recomendaciones a las autori-
dades distritales y locales. Para tal fin, desa-
rrolla programas de estimulo a la conforma-
cion de veedurias ciudadanas, que son gru-
pos de ciudadanos y de organizaciones que
realizan la tarea de vigilancia de la gestion
publica, apoyados en la Ley 850 de 2003 que
los faculta a realizar esa tarea con base en los

preceptos constitucionales.

El otro organo de control de los planes es la
Veeduria Distrital. Es un organismo de con-
trol interno de la administracion distrital, que
depende del alcalde mayor y esta encargado
de vigilar el funcionamiento de las entidades
distritales y de coordinar los ejercicios de
rendicion de cuentas del alcalde mayor y de
los alcaldes locales. LaVeeduria Distrital tam-
bien promueve la participacion de la ciuda-
dania en la vigilancia de los asuntos publicos
y, en particular, de la ejecucion de los instru-
mentos de planeacion. Para tal efecto, se creo

un dispositivo llamado «La casa del control

social», a traves del cual se llevan a cabo pro-
cesos de formacion ciudadana, apoyo a redes
sociales de control y acompafamiento e in-
formacion para el ejercicio de la vigilancia

ciudadana.

La administracion distrital tiene también sus
propios instrumentos de seguimiento al plan
de desarrollo y al POT. ElAcuerdo 12 de 1994
sefiala que corresponde a la Secretaria de Pla-
neacion y a la de Hacienda crear los dispositi-
VOS necesarios para monitorear la ejecucion
de los planes de desarrollo y garantizar que
se cumplan sus metas y se produzcan los re-
sultados esperados. En ese sentido, la admi-
nistracion distrital tiene dos instrumentos
para hacer seguimiento a las metas del plan:
uno es el sistema de monitoreo a las metas
fisicas del plan de desarrollo, que todas las
entidades aplican permanentemente y que es
complementado por el sistema de seguimien-
to a la ejecucion presupuestal. Este analisis
constituye una base fundamental para retro-
alimentar la gestion publica y reorientarla, en
caso que fuera necesario, a partir de la infor-

macion proporcionada por los dos sistemas.

El segundo dispositivo con el que cuenta la
administracion distrital y las alcaldias locales
es larendicion de cuentas. Esta tiene una base
constitucional (la obligacion de las autorida-
des publicas de rendir cuentas de su gestion a
la ciudadania) y legal, consagrada en la Ley
136 de 1994. En Bogota, esa norma fue desa-
rrollada por el Acuerdo 131 de 2004 y el
Acuerdo 380 de 2009, que afirman el deber
del alcalde mayor de informar sobre el desa-
rrollo de su gestion a la ciudadania, ponien-
do a consideracion del ptblico las acciones y
resultados que ha desarrollado en el ejercicio
de su mandato, en cumplimiento de su pro-
grama de gobierno y de su consecuente plan

de desarrollo. Este mecanismo se suma a otras

CUADERNOS DESCENTRALISTAS N° 25. LA PLANEACION TERRITORIAL EN COLOMBIA: CONTEXTO, TRAYECTORIA Y EXPERIENCIAS

161



162

normas tendientes a promover el principio de
informacion, la transparencia y la debida ges-
tion de los asuntos y bienes publicos, que per-
miten el seguimiento y la vigilancia al cumpli-
miento de los compromisos y metas de las

autoridades.

Segun los acuerdos mencionados, la adminis-
tracion distrital, a traves del alcalde mayor,
debe presentar en marzo de cada afio un in-
forme de rendicion de cuentas de la gestion
contractual y administrativa a la ciudadania
en general. Este debe contener el balance de
resultados de los objetivos, politicas, progra-
mas y estrategias llevadas adelante en el mar-
co del plan de desarrollo distrital, en termi-
nos de eficiencia, eficacia y efectividad en el
desempefio de cada uno de los sectores. Para
elaborarlo, el alcalde debe atender a los si-

guientes criterios:

* Sectorizacion, de conformidad con la es-
tructura administrativa vigente.

* Destacar el objetivo del plan de desarro-
llo para cada sector, sus respectivos pro-
gramas, el nivel de cumplimiento, las ac-
ciones proyectadas y los recursos finan-
cieros invertidos para la ejecucion de cada
uno de ellos.

* Indicadores de efectividad, resultados,
cumplimiento e impacto.

* Avance y cumplimiento de los contratos

vigentes en la ciudad.

El informe debe resaltar los logros y dificul-
tades en el cumplimiento de las metas del plan
de desarrollo distrital. La administracion dis-
trital tiene la obligacion de anticipar los da-
tos estructurales del informe de gestion para
facilitar el analisis previo y la comprension
del mismo por la ciudadania. La informacion
cuantitativa de la rendicion de cuentas debe

permanecer a disposicion de los ciudadanos

en las péginas web de las entidades distritales
por lo menos durante el mes siguiente luego

de la realizacion de la audiencia.

Durante las audiencias ptblicas de rendicion
de cuentas, la ciudadania puede formular pre-
guntas por telefono, Internet o por escrito,
entre otros medios. Las preguntas que no sean
resueltas en la audiencia deben ser respondi-
das y publicadas en los plazos legales por
medio del Sistema Distrital de Informacion.
Los organismos de control del distrito deben
hacer seguimiento al desarrollo de las audien-

cias publicas de rendicion de cuentas.

La Veeduria Distrital, en su condicion de or-
ganismo de control de la ciudad y asesor de
la administracion, ha liderado el proceso de
acompanamiento a las diferentes entidades
que conforman la administracion distrital en
el cumplimiento de esa obligacion. Su papel
ha sido establecer un puente entre la admi-
nistracion y la ciudadania, definir la metodo-
logia de la rendicion de cuentas y garantizar
una extensa divulgacion y una amplia parti-

cipacion de la ciudadania.

Los ejercicios de rendicion de cuentas se han
desarrollado en cumplimiento de la norma,
pero no han tenido ninguna trascendencia
como mecanismo de informacion sobre el
funcionamiento de la gestion ptblica ni como
medio de acercamiento entre la administra-
cion distrital y la ciudadania. Es un ejercicio
mas bien formal, que no convoca a demasia-
dos ciudadanos y que la administracion acoge
para cumplir con un requisito legal. Podria
decirse que es un espacio desaprovechado tan-
to por la administracion distrital y las alcaldias

locales como por la propia ciudadania.

Finalmente, los ciudadanos y ciudadanas, sus

organizaciones y las instancias de participa-
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cion son parte del monitoreo y la evaluacion
de los planes de desarrollo y de ordenamien-
to territorial. Esta tarea la llevan a cabo a tra-
ves de las instancias de participacion; lease,
para el caso de Bogota, el CTPD, los CPL y el
Consejo Consultivo de Ordenamiento Territo-
rial. De igual manera, lo pueden hacer directa-
mente a traves de la organizacion de veedurias
ciudadanas o de otras instancias de participa-

o/ . LA 4
cion (conse]os, comites, mesas, etcetera).

El CTPD de Bogota ha desplegado activida-
des encaminadas a hacer seguimiento a los
planes de desarrollo, a traves de la formula-
cion de metodologias y del establecimiento
de estrategias e instrumentos de seguimien-
to, aunque su papel ha sido todavia muy timi-
do en esa materia. Si bien ha presentado al-
gunos informes de monitoreo, ellos no han
tenido mayor repercusion en la ciudadania, y
en la administracion tampoco se considera
como un elemento central para mejorar la
ejecucion del plan de desarrollo y realizar
cambios al mismo. Los consejos locales son

aun mas débiles en esa tarea.

El sector privado ha hecho seguimiento al plan
de desarrollo a traves del programa «Bogota
cOmo vamosy, alianza establecida entre la
Casa Editorial El Tiempo, la Fundacion Co-
rona y la Camara de Comercio de Bogota,
que analiza los impactos del plan en la cali-
dad de vida de la ciudad. El programa utiliza
diversas estrategias para realizar el seguimien-
to, como la aplicacion de una encuesta perio-
dica sobre calidad de vida; el analisis y el pro-
cesamiento de informacion sectorial; la con-
formacion de mesas de expertos; la elabora-
cion de documentos especializados en diver-
sos temas; la realizacion de reuniones con
funcionarios de la administracion distrital; la
organizacion de eventos publicos; la presen-

tacion de informes a través de los medios de

comunicacion y un foro anual con la presen-

cia de la administracion distrital.

Los temas que trabajan actualmente son finan-
zas publicas, pobreza y equidad, salud, educa-
cion, servicios publicos, cultura, participacion,
movilidad vial, espacio publico, medio ambien-
te, descentralizacion, seguridad ciudadana, res-
ponsabilidad ciudadana, gestion publica, desa-
rrollo economico y vivienda. De igual forma,
han iniciado este trabajo en tres localidades de

Bogota: San Cristobal, Suba y Kennedy.

El programa tiene un amplio reconocimien-
to entre la ciudadania, los gremios empresa-
riales, los medios de comunicacion y la ad-
ministracion distrital. Probablemente, es el
programa mas solido de seguimiento a los
planes de desarrollo en la ciudad. Tiene una
experiencia acumulada de doce afios y se ha
expandido a otras ciudades de Colombia y de

otros paises de Ameérica Latina.

Existen otras iniciativas de caracter parcial,
que hacen seguimiento a los planes de desa-
rrollo o a politicas publicas especificas, como
el ejercicio de seguimiento a la politica de
participacion ciudadana que lleva a cabo la
Iniciativa Colombiana para la Promocion de
la Participacion Ciudadana, alianza de la
Fundacion Foro Nacional por Colombia, la
Fundacion Corona y la Fundacion Social. La
iniciativa produjo en 2009 un informe de se-
guimiento a la politica de participacion, rea-
liz6 una encuesta de opinion ciudadana sobre
el tema y analizo6 algunas experiencias exito-
sas de participacion ciudadana en el diseno y
la ejecucion de politicas publicas. Ademas,
realizo un evento publico en el que partici-
paron funcionarios de la Alcaldia y represen-
tantes de diferentes sectores organizados de
la sociedad civil, donde se presento el resul-

tado del ejercicio de la iniciativa.
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Los medios de comunicacion de la ciudad (te-
levision, prensa y radio) tienen secciones de-
dicadas a la ciudad en las que hacen segui-
miento a la labor del alcalde y de su equipo
de gobierno, y muestran los déficits en la ges-
tion de la ciudad. Por su impacto en la opi-
nion publica, la tarea de los medios es muy
importante como canal de analisis de la eje-

cucion de los planes de desarrollo.

5. PLANEACIONY
PRESUPUESTO

En el capitulo 3 de este informe se explico

que el marco normativo colombiano estable-

Cuadro 18

Planes plurianuales de inversion 2001-2012

ce una estrecha relacion entre la planeacion y
los presupuestos de inversion, tanto en el
ambito nacional como territorial. Bogota no
ha sido la excepcion. Cada plan incluye el plan
plurianual de inversiones para el periodo de
su vigencia, el cual asigna los dineros a cada
uno de los rubros que se derivan de la es-
tructura del plan. El cuadro 18 presenta las
propuestas de plan plurianual de las tres tlti-

mas administraciones de la ciudad.

Aunque las cifras no son comparables, pues
corresponden a denominaciones diferentes,
lo cierto es que el presupuesto de inversion
de Bogota ha crecido significativamente has-

ta multiplicarse practicamente por 2,5 en 10

Rubro | Miles de dolares | %
2001-2004
Cultura ciudadana 258.885 3,9
Productividad 2.390.768 36,2
Justicia social 1.294.091 19,4
Educacion 1.770.142 26,8
Medio ambiente 305.315 4,6
Familia y nifiez 206.270 3,1
Gestion publica admirable 393.806 6,0
Total 6.604.143 100,0
2004-2008
Eje social 6.530.568 59,7
Eje urbano-regional 3.685.733 33,7
Eje de reconciliacion 379.864 3,4
Gestion publica humana 350.197 3,2
Total 10.946.362 100,0
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Rubro | Miles de dolares | %
2008-2012
Ciudad de derechos 9.350.788 61,1
Derecho a la ciudad 4.920.503 32,1
Ciudad global 275.370 1,8
Participacion 70.179 0,5
Descentralizacion 56.188 0,4
Finanzas sostenibles 130.775 0,8
Gestion publica efectiva y transparente 506.295 3,3
Total 15.310.500 100,0

Fuente: Plan de Desarrollo Distrital 2001-2012.

anos, lo que ha incrementado sustantivamen-
te la capacidad de gestion de las autoridades
distritales. Los presupuestos han sido finan-
ciados suficientemente por los ingresos de la
administracion central y de los establecimien-
tos publicos de la ciudad, asi como de las
empresas comerciales e industriales en las que
participa el distrito. Bogota tiene una solidez
financiera desde comienzos de la década del
noventa y una fuerte cultura tributaria, que
le han dado un soporte muy fuerte para la
inversion, especialmente en el campo social,
como ha sido caracteristico de las tres Glti-
mas administraciones, especialmente las lide-

radas por el Polo Democratico Alternativo.

En general, la ejecucion presupuestal ha sido
aceptable, en la medida en que se acerca a la
planeacion plurianual y al presupuesto defi-
nitivo. A manera de ejemplo se presenta la
ejecucion del plan del alcalde Antanas Mo-

ckus, correspondiente a su mandato entre

2001 y 2003.

Los retrasos en la ejecucion (25% en prome-
dio, al 30 de setiembre de 2003)'* se deben
fundamentalmente a las dificultades para la
contratacion y a los tramites internos de la Al-
caldia para hacer los respectivos desembolsos.
Esa es una traba que no ha sido superada hasta

lafecha y que impide ejecuciones al 100% cada

142 Se toméb como base el informe de ejecucion presupuestal elaborado por la Alcaldia Mayor (despacho del

alcalde), pues los informes de la Secretaria de Hacienda no examinan la ejecucion por los rubros que

aparecen en el cuadro, sino por los rubros tradicionales de funcionamiento, inversion, servicio de la

deuda, etcétera. Como ese informe fue presentado en diciembre de 2003, cuando finalizaba el mandato

del alcalde, las cifras se refieren al periodo 2001-setiembre de 2003. Es probable que la ejecucion prome-

dio de 75,2% haya sido mayor, cercana al 85% al finalizar el afo.
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Cuadro 19
Bogota: ejecucion de inversiones 2001-2003 (en miles de d6lares)
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Planeacion | Presupuesto | Ejecutado Porcentaje de ejecucion

Rubro plurianual | programado | 2001-2003 sobre lo programado

2001-2004 2001-2004 2001-2004 2001-2003
Cultura ciudadana 258.885 293.600 147.095 50 77,1
Productividad 2.390.768 2.711.356 1.110.434 41 68,9
Justicia social 1.294.091 1.450.609 709.987 49 77,5
Educacion 1.770.142 2.007.507 1.026.005 51 85,8
Medio ambiente 305.315 346.103 152.022 44 65,3
Familia y nifiez 206.270 233.840 88.365 38 87,8
Gestion publica admirable 393.806 446.613 261.754 59 64,9
Total 6.604.143 7.489.719 3.495.663 47 75,2

Fuente: Alcaldia Mayor de Bogota, Informe de cumplimiento de compromisos del Plan de Desarrollo 2001-2003, Bogota,

2003, p. 14.

ano, lo que implica que hay proyectos pendien—
tes y saldos no ejecutados trasladados al afio
siguiente.'*’ Este factor incide negativamente
en el cumplimiento de metas y, en consecuen-
cia, en la entrega a los destinatarios de los bie-

nes y servicios a los cuales tienen derecho.

De todos modos, los recursos se aplican tar-
de o temprano a los programas definidos en

el presupuesto, lo que hace que las metas del

plan de desarrollo si se conviertan en refe-
rente de la ejecucion presupuestal. Los entes
de control cuidan, ademas, que ello ocurra
ast, por lo que la discrecionalidad de los al-
caldes para la ejecucion del gasto tiene limi-
tes importantes.'** Ese es uno de los factores
que permite que la planeacion en el caso de
Bogota tenga un impacto positivo sobre la
calidad de vida de la poblacion, tal como se

mostrara enseguida.

143 Una funcionaria de la administracién distrital entrevistada para este trabajo, afirmo que la ejecucion

presupuestal es muy lenta en la ciudad por la cantidad de procedimientos que es necesario tener en
cuenta para la contratacion. Tales dificultades son mas notorias en el ambito local. En 2004, un funciona-
rio de la Secretarfa de Gobierno, encargado de las relaciones con las alcaldias locales, sefial6 que en ese
momento (mediados de afio), el nivel de ejecucion presupuestal no llegaba al 30% y que atn habia
proyectos correspondientes al periodo anterior en proceso de contratacion.

144 Como se explico en otro apartado de este trabajo, las autoridades municipales y departamentales tienen
un cierto margen de flexibilidad en el manejo presupuestal, pues los presupuestos se aprueban en el nivel
de programas. La definicion de proyectos es un asunto sobre el que deciden las autoridades, obviamente
a la luz de reglas de juego que impiden una discrecionalidad total, la que serfa fuente de corrupcion y

estimulo al clientelismo.
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6. PLANEACIONY CALIDAD
DEVIDA EN BOGOTA

¢Cual ha sido el impacto de los complejos
ejercicios de planeacion participativa so-
cioeconomica y territorial en Bogota, en la
calidad de vida de sus habitantes? La pregun-
ta tiene vigencia, pues a Bogota se la ha cono-
cido como una ciudad que ha cambiado su
rostro y ha experimentado importantes trans-
formaciones sociales y urbanisticas en los ul-
timos 15 afos. Incluso, algunos hablan del
proyecto de ciudad que se ha ido tejiendo poco
apoco a traves de las diferentes administracio-
nes desde mediados de la década del noventa,
cuyo resultado mas tangible ha sido el mejora-
miento de las condiciones de vida de la pobla-
cion. Ello no significa que no persistan algu-
nos deéficits por resolver, pero sin duda la Bo-
gota de hoy brinda un entorno mas amigable
para la mayoria de sus habitantes que hace dos
decadas, sobre todo desde el punto de vista

del acceso a bienes y oportunidades. Veamos.

El analisis que sigue se centrara en dos di-

mensiones gruesas: de un lado, indicadores

Cuadro 20

de pobreza y calidad de vida; de otro, indica-
dores sectoriales.'* Estos tienen que ver con
las competencias basicas de los municipios en
Colombia (educacion, salud, agua potable y
saneamiento basico), con temas urbanisticos
en torno al habitat y con la seguridad ciuda-
dana. Es necesario sefialar que si bien los cam-
bios examinados dependen en buena medida
de la gestion de las autoridades de la ciudad
y, en particular, de los procesos de planea-
cion, dependen tambien de otros factores, por
ejemplo, de las politicas macroeconomicas del

gobierno nacional.

6.1 Pobrezay calidad de vida

Bogota siempre ha tenido cifras de pobreza
inferiores a las del promedio nacional y a las
de las demas ciudades colombianas, excep-
to en 2009, cuando Bucaramanga tuvo una
cifra mas baja, seglin las estadisticas del
DANE. El nivel de pobreza en Bogota ha
sufrido un importante descenso en la deca-
da actual, como se muestra en el cuadro que

sigue.

Pobreza y pobreza extrema en Bogota 2002-2009

Ano

2002

2003

2004

2005

2008

2009

% de pobreza

35,7
35,5
32,5
31,2
22,7

22,0

% de pobreza extrema
8,6
8,0
7,1
5,5

3,9

4,1

Fuente: DANE, Estadisticas sobre pobreza y desigualdad, 2010.

145 Se ha tomado como fuente principal el informe sobre calidad de vida publicado por el Programa «Bogota

Como Vamosy» en 2010.
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La incidencia de la pobreza se redujo en mas
de 13 puntos entre 2002 y 2009. Lo mismo
puede decirse de la pobreza extrema que se
redujo practicamente en un 50%, aunque en
2009 se registro un porcentaje de incidencia
un poco mayor que en 2008, confirmando la
tendencia de la mayoria de ciudades y depar-
tamentos del pais, relacionada con los efec-

tos de la crisis econémica mundial.

La reduccion de la pobreza, sin embargo, no
se refleja en cambios significativos en la dis-
tribucion del ingreso. El coeficiente de Gini
para 2008 fue de 0,55 y para 2009 de 0,548.
Es decir, no hubo reduccion significativa de la
desigualdad de los ingresos entre los bogota-
nos, cosa que si ocurrio en otras ciudades del
pais (Barranquilla, 0,512 en 2008 y 0,487 en
2009; Cali, 0,562 en 2008 y 0,517 en 2009;
Pereira: 0,513 en 2008 y 0,486 en 2009).

La encuesta de calidad de vida (2003 y 2007)
indago sobre la percepcion de los bogotanos
acerca de su condicion de pobreza. En 2003,
el 46,9% de la poblacion se consideraba po-
bre; en 2007, el porcentaje bajo al 27,3%.

6.2 Indicadores sectoriales

Las tendencias hacia el mejoramiento de las
condiciones de vida de la poblacion se obser-
van con mayor detalle a traves de los indica-
dores sectoriales relacionados con las com-
petencias del gobierno de la ciudad, los cua-
les muestran una tendencia positiva en la
mayoria de casos. A continuacion se exami-
nan indicadores de educacion, salud, habitat

y seguridad ciudadana.
EDUCACION

La tasa de cobertura neta global en todos los

niveles ha aumentado desde comienzos de esta
decada, aunque los avances en los tltimos anos
han sido menores: en 2004, la tasa era del
90,4% y en 2009 llego al 93%. En este ulti-
mo ano, la tasa de cobertura neta en educa-
cion inicial fue de 72%; en preescolar, de
85%; en primaria, de 103%; en secundaria,
de 92% y en media, de 55%. Esto significa
que ese afio, el 15% de la poblacion en edad
preescolar, el 15% en edad para primaria y el
45% en edad para media estaban por fuera
del sistema, lo que representa cerca de 250

mil nifios y jovenes.

La calidad de la educacion presenta niveles
satisfactorios en lo que se refiere a las prue-
bas Saber, cuyos resultados se encuentran por
encima del promedio nacional en las areas de
lenguaje, ciencias naturales y matematicas. De
todos modos, siguen siendo mejores los re-
sultados de los establecimientos privados.
Otro indicador de calidad son las pruebas de
Estado Icres, aplicadas a quienes terminan la
educacion secundaria y aspiran a ingresar a la
universidad. Entre 2008 y 2009, la propor-
cion de establecimientos que lograron una
calificacion alta en las pruebas se incremento
de 20% a 26%, los de calificacion superior
pasaron de 15%a 16%, y los de categoria muy
superior pasaron de 10% a 12%. Los cole-
gios publicos tuvieron un buen desempeno
en 2009: aquellos ubicados en categorias Muy
superior, Superior y Alto pasaron del 20% en
2008 al 36% en 2009, registrando un incre-
mento positivo de 16 puntos porcentuales,

10 puntos mas que los colegios privados.
SALUD

La cobertura de poblacion afiliada al regimen
subsidiado de salud en Bogota paso de
1.415.158 personas en 2007 a 1.530.868 en
2009. Sin embargo, no se ha logrado la co-

CUADERNOS DESCENTRALISTAS N° 25. LA PLANEACION TERRITORIAL EN COLOMBIA: CONTEXTO, TRAYECTORIA Y EXPERIENCIAS



bertura del 100% de la poblacion, sea al regi-
men contributivo o al régimen subsidiado, que
es la meta definida por la Corte Constitucio-

nal.

En materia de vacunacion, el distrito ha lo-
grado aumentar la cobertura 1til con el bio-
logico trazador antipolio para menores de un
ano al pasar de 81,7% en el 2000 a 96,7% en
2009 (115.265 vacunados con tercera dosis);
al igual que con el biologico trazador triple

viral para la poblacion de un afio, el cual paso

de 75,9% a 98,7% (117.039 vacunados).

La tasa de mortalidad infantil disminuyo sig-
nificativamente en Bogota en la altima déca-
da: en 1998, era de 92 por cien mil nacidos
vivos. En 2008 fue de 37 por cien mil, y en
2009, de 48. Sin embargo, el nimero de na-
cidos vivos en nifias y adolescentes de 10 a
14 afios es alto (561 en 2009), aunque se re-
dujo en comparacion con 2008 (584).

La tasa de mortalidad en menores de un ano
disminuyo6 drasticamente en la Gltima déca-
da: paso de 18 por mil nacidos vivos en 2000
a 11,2 en 2009. De igual manera, la tasa de
mortalidad por enfermedad diarreica aguda
(EDA) disminuyo notoriamente en la déca-
da, al pasar de 10,8 por cien mil en 2000 a
1,0 en 2009. La tasa de mortalidad por in-
feccion respiratoria aguda (IRA) paso de 40,8
por cien mil ninos menores de cinco anos a

12,6 en 2009.

Estos indicadores inciden directamente en la
esperanza de vida al nacer. La informacion
disponible en el periodo 2005-2010 para

Bogota indica que esta es de 74,57 afios en

hombres, de 79,72 afios en mujeres y en am-
bos sexos es de 77,08 anos, la mas alta del

pal's.
HABITAT

Segtin la encuesta de calidad de vida, el 15,5%
de los hogares bogotanos presentaba un defi-
cit cuantitativo o cualitativo de vivienda en
2007. No es claro que la politica de vivienda
del gobierno de la ciudad est¢ apuntando ha-
cia la solucion del deéficit cualitativo, el cual
representa un 55% del total del deficit de vi-
vienda en la ciudad, lo que puede ser preocu-
pante de cara al futuro. En ese campo, las
autoridades distritales tienen una asignatura

pendiente. 146

En materia de servicios publicos, Bogota ha
logrado altas coberturas, practicamente del
100% desde 2004. Con respecto al alcanta-
rillado sanitario y pluvial se reportaron co-
berturas de 98,98% y 99,18%, respectiva-
mente. Las variaciones presentadas en el caso
de alcantarillado sanitario muestran un au-
mento a partir del ano 2004, cuando la Em-
presa de Acueducto y Alcantarillado de Bo-
gota (EAAB) alcanzaba el 96% de cobertura,
la que se incremento a 99% en 2009. Los
cortes del servicio de acueducto y alcantari-
llado disminuyeron de un poco mas de 37.000

en 2005 a 16.659 en 2009.

El area verde por habitante se ha incrementa-
do, aunque lentamente. Mientras que en 2003
el indice era de 3,4 metros cuadrados por ha-
bitante, en 2009 ascendio a 5 metros, lo que
esta lejos aun de los estandares internaciona-

les. En materia de espacio publico construi-

146 Ese fue uno de los lunares de la administracion del alcalde Luis Eduardo Garzoén, la cual fracasé en sus

metas de entrega de viviendas y de subsidios, como el propio alcalde y los medios de comunicacion lo

reconocieron.
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do, el incremento de 2008 a 2009 ha sido
significativo: de 73.233 metros cuadrados
en el primer afio, se pas6 a 125.729 un ano

despues.

Un ultimo indicador en materia de habitat es
el del estado de la red vial. La informacion
sefiala que entre 2005 y 2009 hubo impor-
tantes avances en el indice de condiciones de
pavimento: la red vial en buen estado paso
del 56% al 69%, mientras que la intermedia
paso del 10% al 39%. La red vial local en mal
estado se redujo en el mismo periodo de 63%
a 54%. Adicionalmente, la administracion
distrital ha trabajado en el disefio e imple-
mentacion del Sistema Integrado deTranspor-
te Publico (SITP).

SEGURIDAD CIUDADANA

Los indicadores de seguridad ciudadana mues-
tran, al igual que los anteriores, una tenden-
cia general amejorar. La tasa de muertes vio-
lentas por cien mil habitantes descendio de
manera constante de 1995 a 2006: paso de
108,5a30,7. Luego sufrio un leve incremen-
to y en 2009 se ubico en 37 muertes violen-
tas por cien mil habitantes. La tasa de homi-
cidios paso de 58,8 por cien mil habitantes
en 19952 19,2 en 2006 y a 22,7 en 2009, lo
que reflejo un leve incremento en los 1lti-

mos anos.

En contraste, las lesiones personales han au-
mentado en los iltimos cinco anos: de 12.763
en 2004 en Bogota pasaron a 41.631 en 2009;
se registro un incremento del 340% en ese bre-
ve periodo. Los delitos contra el patrimonio

disminuyeron un 7,8% entre 2008 y 2009.'*

Como puede observarse, la gran mayoria de
indicadores muestra mejoria en las condicio-
nes de vida de la poblacion, sin dejar de reco-
nocer que algunos sefialan todavia niveles
preocupantes, por lo que las autoridades y la
ciudadania, a traves de la planeacion y del dia-
logo participativo, deben emprender una cru-
zada para enfrentar los problemas que atn

tiene la ciudad.

Asi, es posible establecer una correlacion en-
tre fortalecimiento de las practicas de planea-
cion en la ciudad y logros sociales y urbanis-
ticos que permiten mejores condiciones de
vida a sus habitantes. Dicha correlacion ad-
quiere sentido por la evidente vinculacion que
existe entre la planeacion y el disefio y la eje-
cucion de los presupuestos y de los planes
operativos anuales de inversion. Otros facto-
res han sido responsables del mejoramiento
de la calidad de vida en Bogota: la transpa-
rencia de la gestion publica y el control que
ejercen sobre ella la ciudadania y los organis-
mos de control; el alto nivel de profesionali-
zacion de la administracion distrital y de las
administraciones locales; asi como la accion
mancomunada de las autoridades locales y de
la poblacion en la bisqueda de metas de bien-

estar.

7. ANOTACIONES FINALES

Como se dijo en un comienzo, Bogota tiene
una larga tradicion de planeacion urbanistica
y socioeconOmica, y una importante expe-
riencia en materia de planeacion participati-
va. Ambos acumulados representan un inne-

gable patrimonio de la ciudad desde el punto

147 Elincremento de los indices de inseguridad ciudadana ha sido uno de los frentes de critica mas frecuentes

a la administracién del actual alcalde de la ciudad, Samuel Moreno Rojas.
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de vista de la obligacion de las autoridades lo-
cales de propender a un mejoramiento cons-
tante de la calidad de vida en la ciudad y a una
reduccion de las desigualdades sociales a tra-
ves de politicas incluyentes. Como se mostro,
al tiempo que se han fortalecido las experien-
cias de planeacion, tambien han mejorado los
indicadores globales y sectoriales sobre las
condiciones de vida de la poblacion. Puede
afirmarse, entonces, que en Bogota la planea-
cion ha contribuido efectivamente a elevar los
niveles de vida de la poblacion, a aumentar la
cobertura de los servicios y a garantizar un
clima de existencia que hasta cierto punto es
excepcional en el conjunto del pais, sobre
todo comparado con las condiciones de vida
de la poblacion colombiana en otras ciudades
y €n pequenos municipios, especialmente de

/4
caracter rural.
Varios factores han confluido en ese resultado:

* La voluntad de la mayoria de dirigentes
politicos y de autoridades locales de con-
vertir la planeacion y la gestion publica
en una herramienta para garantizar el ejer-
cicio de los derechos a una porcion cada
vez mayor de poblacion.

* La existencia de un marco normativo que
obliga a las autoridades publicas a planifi-
car su accion y la asignacion de los recur-
sos publicos, y que invita a la poblacion a
participar en ese tipo de procesos.

* La continuidad de las politicas publicas,
lo que Antanas Mockus ha llamado «cons-
truir sobre lo construido». Esa continui-
dad ha permitido gestar politicas de Esta-
do, mas que de gobierno, que han per-
manecido en el tiempo acumulando be-
neficios para la poblacion.

* Lafortaleza fiscal y financiera de la ciudad,
rasgo que no poseen la inmensa mayoria

de municipios y departamentos del pais.

* La voluntad ciudadana y sus niveles de
organizacion, que ha permitido un dialo-
go —a veces confrontacion— con las au-
toridades distritales y locales.

* La existencia de mecanismos y espacios
de participacion en la planeacion y el con-
trol social.

* El diseno de metodologias cada vez mas
sofisticadas para ayudar a que la partici-
pacion ciudadana sea mas sencilla y tenga
incidencia, asi sea parcial, en las decisio-
nes finales de la planeacion.

* La existencia de mecanismos de control
institucional, politico y social sobre las
actuaciones de las autoridades distritales

y locales.

Lo anterior no significa que hayan sido supe-
rados todos los problemas de la planeacion y
de la participacion. Entre los que atn falta
resolver en Bogota, relacionados con la prac-
tica de la planeacion participativa, se pueden

mencionar los siguientes:

*  Los deficits del marco normativo que rige
los procesos de planeacion en Bogota, a
fin de hacer compatibles los cronogramas,
los contenidos y la interaccion entre los
actores de la planeacion.

* Lafragmentacion institucional en el seno
de la administracion distrital, cada vez mas
notoria.

* La ausencia en la norma de mecanismos
que permitan mayor incidencia de la ciu-
dadania en el contenido final de los pla-
nes, trascendiendo el aspecto consultivo
y de formulacion de propuestas.

* Ladificultad de las distintas entidades de
la administracion distrital para ponerse
de acuerdo en torno a la implementa-
cion del presupuesto participativo en la
ciudad como un mecanismo para involu-

crar a la poblacion en la asignacién de
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recursos publicos a proyectos de desa-
rrollo.

* La ausencia de informacion pertinente,
oportuna y de buena calidad para la toma
de decisiones. Esto reduce severamente
la calidad de la participacion ciudadana en
la planeacion.

* Lafalta de dialogo y de articulacion entre
los actores de la planeacion local, espe-
cialmente entre los miembros de las JAL
y los CPL en las distintas localidades.

* El escaso interes de los actores politicos
en el proceso de planeacion.

* La gran cantidad de tramites para la con-
tratacion y la ejecucion de obras y pro-
yectos de desarrollo, que impide una ma-
yor agilidad en la ejecucion de los presu-

puestos.

Hay que reconocer, ademas, que el disefio
institucional para la participacion ciudada-
na en la planeacion comienza a agotarse. El
CTPD y los CPL no solo no han logrado el
protagonismo requerido para influir en las
decisiones de planeacion y encaminar la ges-
tion publica cuando ello sea necesario, sino
que comienzan a ser vistos con cierta des-
confianza por la poblacion, en la medida en
que no logran canalizar sus expectativas. Los
CTPD muestran una gran debilidad y cada
vez actian menos organicamente. Su tama-
fio es una variable que incide en la dificul-
tad que tienen para actuar de manera con-
junta y mediante acuerdos colectivos. Es un
organo muy heterogeéneo, con una compo-
sicion dificil de interpretar, en el que cada
quien (individuo o sector) hala para su lado,

lo que termina por debilitarlo como polo

de opinion y de interaccion con las autori-
dades publicas en los temas de la planeacion
territorial y del desarrollo. Los CPL sufren
de un mal parecido: no se sabe exactamente
a quién o a quiénes representan, pues su
composicion cambia en cada localidad. Ade-
mas, no tienen interlocutores claros en la
administracion central,'*® ni una definicion
precisa sobre su relacion con los respecti-

vos alcaldes locales.

Los procesos de participacion en la planea-
cion han ido perdiendo fuerza en Bogota. Al
ciudadano comtn y corriente poco le intere-
sa el plan de la ciudad. Este es mas bien el
objeto de analisis, discusion e intervencion
de una élite de personas, entidades y organi-
zaciones especializadas (los gremios econo-
micos, el CTPD, las organizaciones sociales,
las instancias de participacion y los actores
politicos), que le dan un acento mas tecnico
y menos participativo, asi la norma establez-
Ca unos escenarios y unos procedimientos

para la participacion ciudadana.

En cuanto a la planeacion en las localidades
—proceso mucho mas cercano a la poblacion,
pues se trata de las cuestiones relacionadas
con su territorio—, el mecanismo de los en-
cuentros ciudadanos, como escenarios para
la priorizacion de necesidades y la formula-
cion de propuestas, ha sido criticado por sus
usuarios. Ellos no los ven como una oportu-
nidad para incidir en las decisiones publicas,
sino solo como un espacio para deliberar o
legitimar decisiones que toman las autorida-
des locales (alcaldes locales y JAL) a su gusto

e independientemente de las formulas cons-

148 No esta claro, en efecto, si el interlocutor es la Secretaria de Planeacion, o la Subsecretaria de Asuntos

Locales o el Instituto de la Participacion y la Accion Comunal, u otra dependencia distrital.
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truidas por ellos. Ademas, la poblacion perci-
be que en esos encuentros se definen cuestio-
nes muy generales y no aspectos concretos re-
lacionados con los problemas que vive en el
dia a dia. A ello se suma el precario nivel de
informacion que posee la gente sobre la dina-
mica de su territorio, lo cual le impide tener
juicios mas sustentados en el analisis de los pro-
blemas y en la formulacion de propuestas de

solucion.

Todo parece indicar, pues, que, a pesar de los
logros obtenidos hasta hoy por la planeacion
participativa en Bogoté, €s preciso realizar una
reforma de fondo que se atenga por lo me-
nos a dos criterios: en primer lugar, que la
planeacion se refiera a cuestiones muy con-
cretas, relacionadas con los problemas que
vive la gente y que pretende resolver en el
corto o en el mediano plazo. En segundo lu-
gar, que la poblacion pueda incidir efectiva-
mente en las decisiones finales, de manera que
estas no recaigan solamente en los actores
politicos (alcalde mayor, Concejo de la Ciu-
dad, alcaldes locales y ediles miembros de las

JAL), como sucede actualmente.

La reforma debe recoger los aspectos posi-
tivos del disefio institucional vigente y tras-
cenderlo, buscando escenarios y reglas de
juego que susciten mayor interes de la ciu-
dadania por la formulacion, la ejecucion y
el seguimiento de los planes de desarrollo.
Los presupuestos participativos pueden ser
un ingrediente muy Util en esa perspectiva.
La relacion entre planes de desarrollo y de
ordenamiento territorial, de un lado, y los
presupuestos participativos, de otro, puede
ser una clave de la solucion a la apatia ciuda-
dana frente a los procesos de planeacion. Esa
dupla ya ha sido ensayada en otros lugares
de Colombia (por ejemplo, los casos de Pas-

to y Medellin) y tambien en Bogota, a tra-

ves de ejercicios piloto que han dado muy

buenos frutos.

Los planes de ordenamiento territorial cons-
tituyen un escenario ideal para la planeacion
participativa, que no ha sido aprovechado por
las autoridades de la ciudad ni tampoco por
la poblacion. Estos tienen que ver con cues-
tiones muy cercanas a la poblacion (las nor-
mas urbanisticas, los usos del suelo, la pro-
teccion ambiental, las areas de expansion de
la ciudad, etcetera) que seguramente conci-
taran el interés ciudadano. Decidir sobre ese
tipo de asuntos incentivaria un mayor vincu-
lo de los ciudadanos con los procesos de pla-
neacion. Lamentablemente, las autoridades
de la ciudad y, en concreto, la Secretaria de
Planeacion no han entendido esa apuesta, pues
conciben el ordenamiento territorial como
un asunto técnico, cuyo manejo debe ser en-

tregado a expertos.

Sin negar la necesidad de realizar estos cam-
bios en el corto plazo, hay que admitir que
Bogota ha logrado importantes avances so-
ciales, economicos y urbanisticos, reconoci-
dos nacional e internacionalmente. Sus auto-
ridades tienen por delante una gran cantidad
de retos, especialmente relacionados con la
superacion de las desigualdades sociales y la
adecuacion de infraestructuras viales y de ser-
vicios que incrementen su competitividad en
el futuro. Sin duda, la planeacion podra ser
un instrumento de primer orden para enfren-
tar esos retos. Lo que se ha demostrado es
que ha sido aceptablemente eficaz, a pesar de
sus limitaciones, y puede contribuir a despe-
jar el panorama de la ciudad en el futuro.Y
que esa contribucion sera ain mayor si se in-
troducen reformas que susciten un mayor
interés ciudadano en las tareas de la planea-
cion y una mayor eficacia de esta Gltima para

garantizar los derechos de la poblacion.
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CONCLUSIONES

Dos factores han sido claves en el fortalecimiento de la planeacion en Colom-
bia y, en particular, de la planeacion municipal y departamental: el primero
de ellos es la acumulacion de experiencias, tanto de planeacion economica
como de planeacion urbana y regional, que poco a poco fueron configurando
una cultura de la planeacion en el ejercicio de la gestion pablica. Mas de seis
decadas de actividad en ese campo han permitido a los colombianos fraguar,
en una linea que ha incluido el ensayo y el error, la idea —respaldada por la
practica y expresada en ella— que la planeacion es un ingrediente central de
la accion publica, en tanto puede reportar frutos visibles desde el punto de
vista de la construccion de visiones de futuro y del uso racional de los recur-
sos publicos y privados para el logro del bienestar. Esta cultura ha ganado
mucho terreno entre los servidores ptblicos y hoy dia es un patrimonio de las
entidades gubernamentales. Ha tenido acogida entre diversos sectores orga-
nizados de la sociedad civil, aunque hay que reconocer que amplios segmen-
tos de ciudadanos y ciudadanas muestran atin poco interés y bajo compromi-

so con las tareas de la planeacion.

El segundo factor es la institucionalizacion de la planeacion a traves de un
sistema normativo que, si bien tiene fallas y es perfectible, plantea unas reglas
de juego que han permitido orientar la accion planificadora del Estado, estan-
darizar instrumentos y procedimientos, y garantizar una cierta sostenibilidad

de la practica planificadora.

Entre los componentes de ese proceso de institucionalizacion cabe destacar

los siguientes:

a. La universalizacion de la planeacion como instrumento central de la ges-
tion gubernamental en todos los niveles de la Administracion Publica.
Como se sefialo en su momento, toda autoridad publica elegida en Co-
lombia debe traducir su programa de gobierno en un plan de desarrollo
socioeconomico y de obras publicas y, en el caso de los municipios, tam-
bien en un plan de ordenamiento territorial. No existen excepciones a
ese respecto. No cabe la discrecionalidad de las autoridades. Es una obli-

gacién ineludible de todo mandatario.

b. La estandarizacion de procedimientos y de productos de la planeacion. La

Ley Orgénica de Planeacion sefiala claramente los actores que intervie-
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nen (autoridades e instancias de planeacion), los tiempos para la formula-
cion, la ejecucion y la evaluacion de los planes, su alcance temporal, los
procedimientos que deben seguir las autoridades y las instancias de pla-
neacion para que el plan sea analizado y aprobado; finalmente, los conte-
nidos estructurantes del plan: la parte estrategica y el plan plurianual de
inversiones. Podria pensarse que la institucionalizacion de la planeacion
ha introducido elementos de rigidez al definir pautas especificas para la
formulacion, la ejecucion y la evaluacion de los planes. No ha sido asi en
Colombia. Por el contrario, la institucionalizacion ha permitido que la
planeacion se haya consolidado como una practica permanente y que haya
abierto una ventana de oportunidad al logro de propositos de mejor cali-

dad de vida en el territorio.

c. La incorporacion de la participacion al proceso de planeacion en todas
sus fases. Hoy en Colombia la idea de planeacion municipal y departa-
mental remite obligadamente al concepto de planeacion participativa. No
puede no serlo. Este elemento forma parte de una apuesta en Colombia
por la institucionalizacion de la participacion en la gestion publica, cons-
truida desde mediados de la decada del ochenta y ratificada por la Cons-
titucion Politica de 1991 y sus desarrollos legislativos. Sin duda, el com-
ponente participativo de la planeacion no ha estado exento de problemas,
pero ello no significa que no haya hecho hasta el presente una importanti-
sima contribucion a la democratizacion de las decisiones publicas y al for-
talecimiento de lo publico. La participacion tiene un fuerte componente
deliberativo y, aunque presenta limites ya detectados, deja hasta hoy lec-
ciones de las cuales habra que aprender para cualificar el proceso y con-
vertir la participacion en un mecanismo de inclusion social y politica y de

incidencia en las decisiones publicas.

d. La creacion del Sistema Nacional de Planeacion. Esta constituye una de
las novedades mas relevantes introducidas por la Constitucion de 1991.
Sobre todo porque el sistema no es concebido como la articulacion de
procedimientos o de planes, sino de los consejos de planeacion. En otras
palabras, lo que supusieron los constituyentes al crear esa figura es que la
organicidad de los procesos de planeacion en los diferentes niveles de la
Administracion Publica debia ser garantizada por los actores y sus dina-
micas de participacion. Este es un concepto democratico de la planeacion
que da fuerza a la participacion ciudadana y la legitima ante el Estado y

ante la propia ciudadania.

e. La articulacion entre planes y presupuestos. Este es probablemente uno
de los logros mas importantes de la institucionalizacion de la planeacion

participativa en Colombia, pues puede garantizar la eficacia de la planea-
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cion y su impacto positivo en el mejoramiento de las condiciones de vida
de la poblacion en el territorio. En efecto, la norma es clara en sehalar
que el gasto publico debe tener como respaldo un plan presupuestal, y
este, a su turno, debe apoyarse en los planes de desarrollo. De esa forma,
la planeacion deja de ser un conjunto de buenos propositos, un saludo a la
bandera, para convertirse en un referente necesario en la orientacion del
gasto publico. Ello no significa la imposicion de una camisa de fuerza a las
autoridades publicas, que les impida responder a requerimientos de cor-
to plazo o a situaciones no contempladas en los planes. Por el contrario,
existen margenes de discrecionalidad de los alcaldes y gobernadores, pues
los presupuestos se estructuran alrededor de programas y no de proyec-
tos. Estos tltimos son los que reciben asignaciones presupuestales especi-
ficas a traves de los POAI, fruto de ejercicios de priorizacion conducidos
por los alcaldes o los gobernadores y sus respectivos equipos de gobierno,
y, en algunas ocasiones y para ciertos efectos, de la ciudadania (presu-

puestos participativos).

f.  La articulacion entre planeacion del desarrollo y ordenamiento territo-
rial. Los primeros ejercicios de planeacion en Colombia, en particular de
planeacion urbana, tuvieron un énfasis territorial, pues fueron liderados
por expertos urbanistas nacionales y extranjeros. A medida que se fueron
desarrollando las experiencias y se fue institucionalizando la practica pla-
nificadora en el pais, se fue virando hacia la planeacion de caracter mas
integral, que incluyo aspectos socioeconomicos y administrativo-finan-
cieros. Con la expedicion de la Ley Organica de Planeacion en 1994, la
planeacion se enfoco mas en los aspectos socioeconomicos y de obras
publicas, y relego a un segundo plano el ordenamiento territorial. Este
adquiri6 carta de ciudadania en 1998 con la expedicion de la Ley 388 de
1997, lo que genero un sano equilibrio entre las dimensiones socioeco-
nomicas y las fisico-ambientales. La norma ha buscado que esos planes se
articulen, a pesar de tener periodos de vigencia diferentes, lo que se ha
logrado en buena medida a traves de la introduccion de un capitulo sobre
la ejecucion del plan de ordenamiento territorial en los planes de desa-
rrollo. En algunos casos, tiende a haber desajustes entre ambos instru-

mentos, pero en general la articulacion entre ellos ha sido real.

g La necesaria coordinacion interinstitucional para garantizar que los pla-
nes sean ejecutados cabalmente y produzcan los resultados esperados. Las
entidades que conforman las administraciones municipales y departamen-
tales son definidas por la Ley Organica de Planeacion como autoridades
de planeacion, y deben intervenir en todas las fases del proceso con el fin
de cumplir las metas que define el plan de desarrollo o de ordenamiento

territorial. Los procesos de planeacion suponen, en consecuencia, una
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frecuente interaccion entre las entidades publicas a fin de producir siner-

gias que hagan mas eficiente el uso de los recursos publicos.

Estos siete componentes del diseno de la planeacion fueron ideados con el
claro proposito de instalarla en el corazon de la gestion publica y dotar a sus
actores de los instrumentos necesarios para lograr las metas de la accion gu-
bernamental e involucrar a la poblacion en esa tarea. Sin embargo «del dicho
al hecho hay mucho trecho»: la aplicacion de ese disefio no siempre ha encon-
trado las mejores condiciones sociales y politicas, lo que ha restado alcance y
eficacia a la planeacion. Ella ha tenido que enfrentar no pocos problemas,

varios de los cuales no han sido superados del todo en Colombia.

En primer lugar, para algunas autoridades municipales y departamentales, la
planeacion no es un ejercicio sustantivo, que parte del analisis de las condi-
ciones del territorio y de la sociedad, sino el cumplimiento de una formali-
dad exigida por la ley, que las obliga a contar necesariamente con un plan de
desarrollo y otro de ordenamiento territorial. El ejercicio se convierte en-
tonces, en algunos casos, en un ritual sin mucho sentido, que pretende sim-
plemente llenar las exigencias de la norma antes que dotar a la colectividad
territorial (Estado, mercado y sociedad) de una guia para la inversion ptblica
y el logro ordenado de metas de desarrollo. En tal sentido, el plan es una cosa
y las decisiones reales de gestion y de inversion, otra. Estas Gltimas terminan
siendo fruto del capricho de los gobernantes o de la necesidad de satisfacer el

interes de pequenos circulos de poder en el territorio.

A ello se suma en no pocos casos la baja capacidad tecnica de algunas autori-
dades departamentales y, sobre todo, municipales, quienes no cuentan con
las destrezas suficientes para convertir a la planeacion en un instrumento
tecnico y politico al servicio de los intereses mayoritarios. Aunque el gobier-
no nacional y algunas gobernaciones han desarrollado tareas de acompana-
miento técnico a las entidades territoriales, atin queda un trecho grande por
recorrer para dotarlas de los instrumentos minimos necesarios para un buen

ejercicio de la planeacion.

La participacion tambien ha enfrentado problemas de diversa indole: uno de
ellos se refiere a su alcance. Este es limitado, pues el mecanismo creado por la
norma (los consejos departamentales y municipales de planeacion) tiene un
caracter meramente consultivo y solo en casos muy excepcionales —como el
de Bogota, cuando el consejo logro concertar con el alcalde la version final
del plan a partir del documento de opinion y recomendaciones que habia
elaborado— ha podido tener una mayor incidencia en los asuntos publicos.
De otra parte, el metodo de integracion de los consejos (designacion de sus

miembros por el alcalde o el gobernador a partir de ternas presentadas por
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las organizaciones de un sector especifico) plantea problemas de representa-
tividad (;a quienes representan los consejeros?) y de riesgos de cooptacion (el
alcalde puede designar a personas de su confianza para que el plan tenga tra-
mite rapido y fluido, y no encuentre barreras camino a su aprobacion). Inclu-
so ha ocurrido que el alcalde designa a funcionarios ptblicos como miembros
de los consejos, con lo que desvirtaa la naturaleza de estos ultimos como
organos de representacion de la sociedad civil. O, simplemente, el alcalde no
convoca al consejo, a pesar de ser un requisito obligatorio de lanorma, lo que

no les acarrea sancion alguna, pues la norma no lo contempla.

Aunque los consejos de planeacion fueron declarados por la Corte Constitu-
cional organismos permanentes con funciones de seguimiento a los planes de
desarrollo, en muchos casos estos desaparecen del escenario publico, luego de
cumplir su tarea de elaborar un documento de opinion y recomendaciones so-
bre el borrador de plan entregado por el alcalde o el gobernador. Desaparecen
por varios motivos: en primer lugar, porque los consejeros no obtienen reditos
de ninguna naturaleza, salvo los de caracter simbolico, por su participacion en
los consejos. En segundo lugar, por el limitado alcance de los consejos para
incidir en las decisiones de planeacion. En tercer lugar, porque esta es una labor
que demanda tiempo y dedicacion, recursos de los que no disponen todas las
personas que llegan al organismo. Finalmente, porque muchos consejeros con-
sideran que la tarea de seguimiento a los planes de desarrollo exige recursos
(tecnicos, economicos, de tiempo, de conocimiento e informacion) de los cua-
les no disponen y tampoco los reciben de las autoridades correspondientes, lo

que vuelve ardua esa tarea y desanima a no pocos de ellos.

Lo anterior explica por qué los consejos, con muy honrosas excepciones, no
han logrado convertirse en actores importantes de la vida municipal y depar-
tamental. No tienen voz y, por tanto, tampoco tienen influencia en la opinién
publica y en la opinion politica. Ganan protagonismo en el periodo de apro-
bacion del plan, pero desaparecen de la escena muy rapidamente. Esto es
recurrente, sobre todo en pequefios municipios rurales en los que el poder
del alcalde y de la dirigencia politica es muy fuerte, y en donde la presencia

de la sociedad civil en los escenarios publicos es muy débil.

Un deficit final que experimentan los consejos de planeacion, y que tiene
directa repercusion sobre el alcance de la participacion ciudadana en la pla-
neacion, es el poco contacto que tienen con las bases sociales que se supone
representan. Aunque sus miembros acttan en calidad de delegados, los con-
sejos tienden a aislarse de su base social y a encerrarse en su propia vida
corporativa y de relacion con las autoridades publicas. De esa manera, con-
quistan una autonomia con respecto a la sociedad, que no les conviene, y esta

ultima los mira como un escenario alejado de sus intereses y con el cual cada
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vez es mas dificil interactuar. Esta tendencia tiene, por supuesto, casos de
excepcion, pero no deja de ser la linea dominante de conducta de los conse-
jos. El aislamiento tambien tiene lugar con respecto a otras instancias de par-
ticipacion que existen en los municipios (consejos de cultura, de juventud, de
politica social, de paz, de medio ambiente, etcetera), que podrian jugar un
papel clave como soportes de su accion. Lamentablemente, la tendencia a la
fragmentacion es mas fuerte que aquella que propicia las sinergias. Ese es
probablemente uno de los lunares que mas sombra crea alrededor de la acti-

vidad de los consejos municipales y departamentales de planeacion.

En parte, estas limitaciones tienen que ver con el bajo interées del ciudadano
comun y corriente en la planeacion y, en particular, en los dispositivos creados
para que se involucre en su ejercicio. Para un segmento importante de la pobla-
cion, los temas publicos, entre ellos los de la planeacion, no son de su interes
hasta tanto se vean afectados por un problema que esta puede ayudar a resolver.
Hay un sentido fuertemente utilitario de la participacion y, por ende, de la
planeacion participativa. Si no existe esa presion ciudadana, los consejos termi-
nan por autorreferenciar su accion, es decir, actiian y toman decisiones tenien-
do en cuenta los intereses de sus integrantes y no los de las personas y grupos a

los cuales representan. En esos casos, el riesgo de autismo es muy grande.

Entonces, ;cuando se interesa la gente por la planeacion? ;Es esta un universo
creado exclusivamente para expertos? ;Como lograr que la planeacion sea
realmente participativa? La experiencia bogotana puede ser aleccionadora a
ese respecto, pues alli los gobiernos distritales han hecho importantes esfuer-
zos para fortalecer la planeacion y para involucrar al mayor namero posible
de ciudadanos y ciudadanas en ese mundo. Sin embargo, los esquemas y me-

canismos creados por la norma hasta hoy parecen agotarse. ;Por qué?

La mayor parte de las opiniones coinciden a ese respecto en un punto: la
gente se interesa por la planeacion cuando esta deja de referirse a temas gene-
rales, abstractos, que no tocan sus intereses inmediatos, y se conectan con su
realidad cotidiana. En otras palabras, cuando la planeacion se concreta en
acciones que la gente siente que pueden resolver sus problemas y satisfacer
sus expectativas, logra calar en la voluntad ciudadana y la estimula a vincular-
se a los procesos. Quiza por esa razon los presupuestos participativos tienen
tanta aceptacion: simplemente porque a traves de ellos la gente trabaja sobre
sus propios problemas, sus prioridades, e interviene en la asignacion de re-
cursos para resolverlos. Una planeacion con polo a tierra parece ser una buena
solucion, una planeacion sobre cosas concretas, cercanas al imaginario y al
funcionamiento cotidiano de sus vidas. Los disefios macro, las visiones de con-
junto llegan menos a estas personas y se alejan de su interés. Por eso quedan

en manos de los expertos y, en no pocas ocasiones, de los politicos.
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Lo anterior no significa que haya que ahondar la dicotomia micro-macro,
asignando el primer nivel a la participacion y el segundo a los expertos. Las
visiones macro tienen que formar parte de los procesos participativos en la
planeacion, pero como resultado y no como punto de partida. Ello significa
que, a partir del interés del ciudadano comtn y corriente por las cosas con-
cretas, es preciso desarrollar una labor de pedagogia ciudadana que le ensefie
a evaluar los problemas de su entorno mediato y a involucrarse poco a poco
en su solucion. En la medida en que la planeacion sobre las cosas concretas
tenga exito, sera mas facil interesar a la ciudadania por los asuntos de la ciu-
dad en su conjunto, bajo el supuesto de que muchos problemas de su entorno
inmediato se resuelven tocando variables de orden estructural y teniendo

una vision mas amplia del territorio y de los intereses colectivos.

El otro tema relacionado con los procesos participativos es el relativo al Siste-
ma Nacional de Planeacion. Si bien existe una gran cantidad de consejeros
interesados en darle vida y asegurarle un cierto protagonismo en la vida na-
cional y en las regiones, lo cierto es que el sistema sigue siendo debil para
cumplir la funcion que le otorgo la Constitucion, de elemento articulador de
la actividad planificadora. Las razones de este resultado son de muy diversa
naturaleza: de una parte, el sistema es muy heterogéneo en su composicion,
tanto desde el punto de vista geografico, como socioeconomico, politico y de
las capacidades de sus integrantes. En ¢l se juegan muchos intereses que no
siempre producen consensos. De otra parte, el compromiso de los conseje-
ros con el sistema no es mayoritario ni permanente. Hay cierta intermitencia
en su accion que le resta potencialidad para actuar frente al gobierno nacional

ya los demas actores de la planeacion.

En tercer lugar, el sistema no cuenta con el apoyo logistico del gobierno na-
cional ni de los gobiernos departamentales y municipales, el cual es necesario
en tanto los consejos carecen de infraestructura y de presupuesto propio, al
igual que el sistema. Finalmente, la conciencia acerca de la importancia que
tiene el sistema para el progreso y el afianzamiento de la planeacion en Co-
lombia no forma parte del imaginario de todos los consejeros ni de la mayo-
ria de autoridades. En tales circunstancias, su presencia en el escenario publi-
co y su capacidad de incidir en la estructura y en la marcha de la planeacion
son bajas. Esto no niega el trabajo juicioso de quienes lo lideran y apoyan, ni
la posibilidad de que en el futuro, en otras condiciones, pueda potenciar su

radio de influencia y de accion."™

149 Actualmente, el sistema trabaja en la reforma de la Ley Organica de Planeacion. Habra que ver qué tanta
capacidad tiene para lograr su tramite en el Congreso. Ese sera un indicador de la capacidad politica y de
negociacion del sistema.
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Otra dimension de la planeacion que ha enfrentado problemas es la relacion
entre planeacion y presupuesto. Como se dijo, este es uno de los aspectos
mas importantes de la institucionalizacion de la planeacion, por su efecto
sobre la calidad de vida de la poblacion. Sin embargo, los intereses que se
juegan en las decisiones publicas, en particular aquellas relacionadas con la
asignacion de recursos, son muchos y muy diversos y, en no pocas ocasiones,
introducen sesgos que operan en sentido contrario al logro del bien comun.
Esto es particularmente notorio en zonas donde los actores armados ilegales
tienen influencia en la gestion de departamentos y municipios. O en aquellas
donde pequeiios circulos de poder dominan el panorama politico local y lo-
gran orientar las decisiones presupuestales en funcion de su interés particu-
lar. En esos casos se incrementan los riesgos de corrupcion, aprovechando el
margen de discrecionalidad que tienen las autoridades municipales y depar-
tamentales. Los casos confirmados de captura de rentas por actores privados
legales e ilegales son muestra irrefutable de que la relacion planeacion-presu-
puesto no esta libre de amenazas que pueden incidir negativamente en las

condiciones de vida de la poblaciéon, como de hecho se ha comprobado.

La relacion entre los procesos de planeacion y la asignacion de recursos para
la ejecucion de proyectos tambien puede estar mediada por los niveles de
capacidad de gestion. Cuando estos son bajos, la probabilidad de mal uso de
los dineros publicos es mayor. Los casos examinados en este documento (Bo-
gota y Arauca) contrastan abiertamente en ese sentido. La eficiencia en el uso
de los recursos publicos ha sido una nota caracteristica del gobierno de Bogo-
ta, no asi en el caso de Arauca, donde la menor capacidad de gestion y la
influencia de intereses privados (legales e ilegales) en la gestion de la ciudad
han llevado a resultados poco halagadores en términos de eficiencia en el uso
de los recursos y de impacto de la gestion en los niveles de vida de la pobla-
cion. Como se mostro en el capitulo sobre Arauca, el alto volumen de recur-
sos recibidos, especialmente por concepto de regalias, no se ha reflejado en

mejores indicadores en educacion, salud y saneamiento basico.

A lo anterior se suma el hecho de que la planeacion no copa totalmente el
amplio espectro de decisiones que debe tomar una autoridad puablica. Hay
eventos de coyuntura, situaciones inesperadas (desastres naturales, por ejem-
plo) y decisiones del dia a dia que afectan el presupuesto y que, en un mo-
mento determinado, pueden llevar a las autoridades publicas a flexibilizar el
manejo presupuestal. Un factor adicional que media en la relacion entre pla-

neacion y asignaci(')n de recursos es el lento ritmo de la ejecucion presupues-

150 Es lo que muestra con lujo de detalles el estudio que realizd6 Foro Nacional por Colombia sobre la
incidencia de los actores armados en la gestion municipal en Colombia. Ver Velasquez (2009).

182

CUADERNOS DESCENTRALISTAS N° 25. LA PLANEACION TERRITORIAL EN COLOMBIA: CONTEXTO, TRAYECTORIA Y EXPERIENCIAS



tal, explicable por el nimero de tramites que es necesario realizar para ese
efecto. El caso de Bogota en el ambito de las localidades es un buen ejemplo.
Los proyectos locales deben ser autorizados por las entidades del sector cen-
tral, las cuales tienen unidades especializadas en el analisis y la aprobacion
tecnico-economica de las propuestas formuladas por los alcaldes locales. Ese
y otros tramites han frenado severamente el ritmo de la ejecucion de los
fondos de desarrollo local en cada periodo, hasta el punto que los alcaldes
locales deben acelerar la ejecucion presupuestal en los tltimos dos meses,

generalmente a costa de la calidad de los proyectos.

La articulacion entre planes de desarrollo y planes de ordenamiento territo-
rial tiene un punto critico: el hecho de que el ordenamiento territorial es
competencia unicamente de los municipios. Los departamentos no cuentan
con planes territoriales, lo que dificulta resolver problemas muy concretos
en la prestacion de aquellos servicios que exigen una escala supralocal para
garantizar su eficiencia en la satisfaccion de determinadas necesidades de la

poblacion.

Por ultimo, cabe senalar las dificultades en la coordinacion interinstitucional
que enfrentan los gobiernos departamentales y municipales para el ejercicio
de la planeacion. Los casos analizados en este trabajo son buenos ejemplos de
esa situacion, la cual se torna critica pues, aunque existen oficinas o secreta-
rias de planeacion en las gobernaciones y alcaldias, la actividad planificadora
es asunto de todas las entidades que conforman el gobierno. Esa articulacion
tiende a ser mayor cuando existe un liderazgo claro del alcalde o del goberna-
dor sobre su Gabinete de gobierno. En Bogota, por ejemplo, ese liderazgo se
ha ido perdiendo, por lo que cada entidad pretende estar solamente en lo suyo
y cierra la puerta a la colaboracion con otras, tanto en la formulacion de los
planes como en su ejecucion y seguimiento. Se produce, asi, una fragmenta-
cion de la accion que tiene impacto negativo sobre el uso de los recursos

publicos.

Estas y otras dificultades de ninguna manera pueden poner en duda la afirma-
cion de que la planeacion en Colombia ha hecho una significativa contribu-
cion a temas tan importantes como el uso eficiente de los recursos, el acerca-
miento entre los gobiernos y la poblacion, y el logro de mejores niveles de
vida de la poblacion en el territorio. En tal sentido, hay que valorar el rol
jugado por la planeacion, asi no haya logrado superar por completo los pro-

blemas senalados en las péginas anteriores.

El rol de la planeacion deja sin duda lecciones interesantes para un pais como
Perti, que tiene cierta tradicion en la planeacion desde la creacion del Instituto

Nacional de Planificacion, y que cuenta con experiencias notables en provincias
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y ciudades como Ilo, Cajamarca, Huancavelica y en algunos distritos de Lima.
Ha sido una planeacion desde abajo, nutrida por una dosis importante de partici-
pacion ciudadana. Sin embargo, esa rica experiencia de planeacion en distritos
y provincias no tuvo por un buen lapso una contraparte nacional ni ha contado

con un marco institucional tan definido como en el caso colombiano.

De manera concreta, el analisis realizado permite formular algunas lineas
gruesas de propuesta que podrian fortalecer lo que hasta el presente ha sido

la experiencia de planeacion municipal y regional en el Pera:

a. La definicion de un marco normativo que, de un lado, establezca la obli-
gatoriedad de los planes de desarrollo en los diferentes niveles de la Ad-
ministracion Publica, con énfasis en los planes municipales y regionales,
y, de otro, recoja la rica experiencia de planeacion participativa existente
en el pais y la consagre legalmente. La obligatoriedad de los planes busca
garantizar la continuidad de la labor planificadora, de manera que esta no
dependa de la discrecionalidad de las autoridades publicas. La planeacion
no puede ser objeto de caprichos ni conveniencias, sino de un mandato
que rige mas alla de las voluntades politicas. En lo que respecta a la parti-
cipacion, se trata de crear las condiciones para que la planeacion incorpo-
re a la poblacion en sus diferentes momentos (formulacion, ejecucion y
seguimiento de los planes), tomando como referente las experiencias

exitosas que el Pert ha conocido hasta el presente.

Es deseable que este marco normativo tenga una base constitucional, no
solo legal. En la medida en que la planeacion es considerada como un
ingrediente infaltable de la gestion publica democratica, debe tener un
referente constitucional que le otorgue vigor. Este tiene como antece-
dente en el Pert lo que fue el Sistema Nacional de Planificacion hasta
1992. Posteriormente, la Constitucion de 1993 omitio cualquier refe-
rencia a la planificacion y tampoco fue explicita sobre la posibilidad de
concertacion de los intereses publicos y privados. Hoy dia esta en cons-
truccion el Sistema Nacional de Planeamiento y se llevan a cabo planes en
distintos ordenes, de caracter estratégico, que constituyen el referente de

experiencia para enriquecer el marco legal de la planeacion.

b. El fortalecimiento de la base constitucional de la planeacion y su expre-
sion legal pueden volver mas fluida la relacion entre los presupuestos par-
ticipativos, que tienen ya una base legal en el Per(, y la planeacion parti-
cipativa. Dicha relacion producira muy buenos frutos, pues resolvera una
de las debilidades de la planeacion en el Peru, a saber, su escasa articula-
cion con las decisiones en materia presupuestal. En Colombia, los presu-

puestos participativos se han ido implantando como mecanismo de parti-
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cipacion ciudadana en la Gltima decada, lo que ha llevado a que tenga
como referentes necesarios el plan de desarrollo municipal y el plan de
ordenamiento territorial. De ese modo, han devenido un complemento
ideal de los procesos de planeacion. Ese mismo resultado puede obtener-
se en el caso peruano si la norma sobre presupuestos participativos se
acompana de una norma clara sobre la planeacion, por lo menos en el

ambito municipal.

c. El fortalecimiento de la planeacion en el Pera debe apoyarse en un con-
cepto de planeacion integral —que articule las dimensiones socioecono-
micas, fisico-ambientales y politico-administrativas— y estratégica —que
ofrezca visiones de largo plazo construidas colectivamente—. La norma
debe definir los instrumentos que podran utilizarse para asegurar esa do-
ble connotacion (planes de desarrollo socioeconomico, planes de ordena-

miento territorial, planes sectoriales, etcétera).

d. Esnecesario que la planeacion tenga un polo a tierra, es decir, que se refie-
ra a los problemas que experimentan los diferentes sectores de la pobla-
cion en su vida diaria, de manera que sea ella misma la que proponga
soluciones y, en consecuencia, garantice la viabilidad de los planes. El
ideal es lograr la mejor combinacion posible entre planeacion estrategica
(de largo plazo, basada en visiones compartidas de territorio, etcetera) y
planeacion ligada a los problemas concretos de la gente (planeacion de
mas corto plazo, con recursos especificos para acciones encaminadas a
atender las demandas de la poblacion). Ese equilibrio entre lo estrategico
y lo cotidiano podra ser una formula poderosa para asegurar futuro a la

planeacion en el Peru.

e. Condicion clave para el ejercicio de la planeacion en todas sus dimensio-
nes es el incremento de la capacidad de gestién de las entidades territo-
riales (regionales, provinciales y distritales), especialmente de las munici-

. , - . .
palidades mas pequenas y con menor tradicion en este campo. Mejorar su
capacidad de gestién significa no solamente dotarlos del instrumental con-
ceptual, metodologico y técnico, sino también de los mecanismos de par-
ticipacion ciudadana y de negociacién politica que faciliten la construc-
cion de acuerdos de desarrollo en el territorio. El proposito de tal estuer-
zo es dejar en los entes territoriales una capacidad instalada para la for-

./ . ./ . . ./
mulacion, la ejecucion, el seguimiento y la evaluacion de los planes orde-

nados por la ley.

f. Pert debe contar con mecanismos concretos para asegurar la participa-
cion ciudadana en la planeacion municipal y regional, de manera que esta

ultima no quede atrapada en los circuitos tecnicos, de expertos o de bu-
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rocratas. Es deseable que tales mecanismos (por ejemplo, consejos de
participacion ciudadana en la planeacion) se estructuren y operen con
base en parametros mas o menos estandarizados que, a su vez, consideren
las particularidades socioculturales y politicas de cada territorio. El ideal
es que la creacion de tales mecanismos o la adecuacion de los ya existen-
tes contemplen relaciones de coordinacion e intercambio entre diferen-
tes niveles de la Administracion Publica (logica vertical), y con otros me-
canismos o canales de participacion ciudadana existentes en el territorio

(logica horizontal).

g Un elemento vital para dar sostenibilidad a la planeacion es la existencia
de sistemas de seguimiento y evaluacion que involucren a la ciudadania en
la vigilancia de los diferentes tipos de planes. Esto pone en la agenda la
necesidad de multiplicar la produccion de informacion y, sobre todo, de
garantizar a la poblacion el acceso a ella. En esa linea de conducta es nece-
sario evaluar el alcance y el impacto de la Ley de Transparencia y Acceso a
la Informacion en el Pert e introducir las reformas que permitan una

mayor fluidez en ese aspecto.

h. Finalmente, es preciso generar mayor conciencia en la ciudadania y en las
autoridades publicas acerca de la importancia de la planeacion como un
escenario para la deliberacion publica y para la construccion de acuerdos
sobre como mejorar los niveles de vida de la poblacion en el territorio.
Para ello es necesario realizar un gran esfuerzo de transformacion de la
cultura organizacional en el seno de la Administracion Publica del pais.
Hace falta desarrollar también campanas educativas masivas a traves de
diversos medios, que sensibilicen a todos los segmentos de la poblacion
sobre las bondades de la planeacion y los beneficios que ella puede apor-

tar para resolver sus problemas individuales y colectivos.

Estas propuestas de fortalecimiento de la planeacion municipal y regional en
el Pert parten de un modelo de relaciones entre Estado, sociedad y mercado
basadas en el dialogo estrategico y la concertacion. Suponen, por tanto, un
Estado actuante, regulador de la accion privada, abierto a las diferentes voces
ciudadanas y con suficiente capacidad para convocar a los distintos actores y
concertar con ellos estrategias de desarrollo en el territorio. Suponen, ade-
mas, una sociedad actuante, interesada en los asuntos publicos, dispuesta a
involucrarse en las tareas de la planeacion en sus diferentes momentos. El
Perti parece contar, al menos en potencia, con esas caracteristicas, lo que
puede ser un buen augurio para que la planeacion se solidifique como practi-
ca y se convierta en un pilar importante para el ejercicio de los derechos
humanos, lo que debe traducirse en el mejoramiento de las condiciones de

vida de la poblacion.
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BPIN
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CNP
CONFIS
CONPES
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CORPORINOQUIA
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CTP

CTPD

DAFP

DANE

DNP
ECOPETROL
ELN

EOT

EPCL

ESAP

FAEP

FARC

FNR
FONPET

ICEFES
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Agencia Nacional de Hidrocarburos.

Banco de Proyectos de Inversion Nacional.
Corporacion Autonoma Regional de Cundinamarca.
Consejo Nacional de Planeacion.

Consejo Superior de Politica Fiscal.

Consejo Nacional de Politica Economica y Social.
Consejo Regional de Planificacion Economica y Social.
Corporacion Autonoma Regional de la Orinoquia.
Consejo de Planeacion Local.

Consejo Regional de Competitividad.

Comite de Seguimiento a la Inversion en Regalias.
Consejo Territorial de Planeacion.

Consejo Territorial de Planeacion Distrital.
Departamento Administrativo de la Funcion Publica.
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica.
Departamento Nacional de Planeacion.

Empresa Colombiana de Petroleos.

Ejército de Liberacion Nacional.

esquema de ordenamiento territorial.

Espacio Publico de Concertacion Local.

Escuela Superior de Administracion Publica.

Fondo de Ahorro y Estabilizacion Petrolera.

Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia.

Fondo Nacional de Regalias.

Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales.

Instituto Colombiano para la Evaluacion de la Educacion.
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ICV indice de calidad de vida.

IDPAC Instituto Distrital de la Participacion y la Accion Comunal.

IVA impuesto al valor agregado.

JAL Junta Administradora Local.

LAPOP Proyecto de Opinion Publica de América Latina por sus
siglas en inglés: Latin American Public Opinion Project.

LGBT lesbianas, gays, bisexuales y personas transgenero.

MPRBC Mesa de Planificacion Regional Bogota-Cundinamarca.

NBI necesidades basicas insatisfechas.

ODM Objetivos de Desarrollo del Milenio.

ONG organizacion no gubernamental.

ovoP otra villa, otro producto.

PBOT plan basico de ordenamiento territorial.

PDD plan de desarrollo distrital.

PDL plan de desarrollo local.

PDM plan de desarrollo municipal.

PIB producto interno bruto.

POAI plan operativo anual de inversiones.

POT plan de ordenamiento territorial.

SGP Sistema General de Participaciones.

SINERGIA Sistema Nacional de Evaluacion de Resultados

de la Gestion Publica.

SISBEN Sistema de Identificacion de Potenciales Beneficiarios

de Programas Sociales.

SITP Sistema Integrado de Transporte Puablico.
UEL unidades ejecutivas de localidades.

UPR unidades de planeacion rural.

uprz unidades de planeamiento zonal.
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