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Resumen

Este articulo plantea los inconveniente juridicos, técnicos y financieros que impi-
den el funcionamiento del Sistema Nacional de Planeacion y la consecuciéon de su
principal propésito: ampliar el proceso de descentralizacion en el Pais, para lograr
una planificacion territorial que comprometa a las comunidades como agentes
constructores de futuro. Para ello se presenta un panorama de lo que ha sido la
concepcioén del crecimiento y desarrollo en el Pais, se plantean y se discuten los
instrumentos de planificacion, mirados desde una éptica municipal, por dltimo se
hace una reflexion en torno a las posibilidades de organizar el Sistema.
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Abstract

This article plans the inconvenients legal, technical and finance that avoid the
execution of the Plan National System and the construction of this mean objective:
to expand the process of descentralize in the country and to permit a process
territorial planification that compromise to the comunities like construct agents of
future. It presents a panorama about of the conception of the growing and open
of the country, declare and discuss the tools planification, these concepts are
seen since a optics municipal and in the last part realice a reflexion about of the
posibilitis of to organize the system.

Key words: Colombia, Plan National System, descentralize, territorial planification

Docente Facultad de Economia Industrial, Universidad de Medellin. Economista, especialista en Finanzas, preparacion
y evaluacion de proyectos de la Universidad de Antioquia. Direccion electronica: JRENDON@guayacan.udem.edu.co

1 SEMESTRE ECONOMICO vol. 5, No. 8



Jaime Alberto Rend6n Acevedo

1. Introduccion

Las transformaciones politicas que ha sufrido el Pais en las Ultimas décadas y su consecuente
institucionalizacién en la Constitucion de 1991 asi como las leyes y decretos que la han reglamen-
tado en estos diez afios, han hecho volcar la mirada hacia el municipio. Este se ha constituido en
la unidad bésica de la division politico administrativa del Estado, a la que le corresponde construir
mejores formas de vida para la comunidad que habita el territorio local.

Miremos por qué se produce este viraje. El esquema anterior obligaba a concebir a la Nacion y
a los organismos centrales como los Unicos entes capaces de dirigir y trazar el rumbo del Pais.
Con ello, entonces, se hizo costumbre esperar que fuera el gobierno central, el que planificara,
financiara y resolviera las necesidades de los departamentos, de los municipios y, en ultimas,
de todos y cada uno de los ciudadanos. También era el Estado central quien nombraba a los
gobernadores y estos, a su vez, a las autoridades municipales.

Sin embargo, ese Estado centralista, protector y benefactor que tuvo vigencia hasta la formulacién
de la Constitucién de 1991, no cumplié sus promesas, es decir, no brindé las condiciones necesarias
para que los ciudadanos de todo el Pais pudieran acceder a una vida digna. El modelo centralista
-la concentracion administrativa- llevo a que se presentaran profundas desigualdades en el de-
sarrollo regional, es decir, mientras la ciudad capital crecia al desarrollarse en ella las actividades
politicas y econémicas, poco o nada eran los beneficios que recibian las regiones, los municipios
y la poblacién ubicada en la periferia.

Asi mismo, el incumplimiento o desviacion de los fines esenciales del Estado a través de la
corrupcion y la ineficiencia de la administracion publica, se tradujeron en su debilitamiento, en
una crisis de representatividad y legitimidad de las instituciones publicas.

La crisis de representatividad del Estado y su incapacidad para generar consensos, llevaron a
gue se pusiera la atencién en el municipio que habia sido una unidad olvidada, sin recursos y sin
posibilidades de gestionar el desarrollo a partir de sus necesidades e intereses, de sus valores y de
su cultura. Bajo esta perspectiva, el municipio sélo era la Gltima pieza de la organizacién territorial
del Estado, sobre la que sus habitantes no tenian ninguna capacidad legal de participacién ni de
control!

El viraje hacia el municipio se hizo con la pretension de exorcizar la crisis, en la medida en que se
parte de la idea de que es la unidad mas cercana al individuo, es en ella donde existen formas de
convivencia similares, formas de concebir el mundo mas o menos generalizadas, valores éticos
y religiosos en torno a los cuales se aglutina buena parte de la poblacién y formas de produccion
acordes con las condiciones ambientales, entre otras. En fin, el municipio se concibe como el
ente territorial que expresa de mejor manera los referentes de identidad y los proyectos colectivos.

En esta perspectiva, y con el propésito de brindar las herramientas necesarias, los municipios
colombianos cuentan con tres instrumentos para operativizar sus procesos de construccion de
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futuro:2 el programa de gobierno, el plan de desarrollo y el plan de ordenamiento territorial; estos no
s6lo deben ser consistentes entre si, sino que, de acuerdo con el Sistema Nacional de Planeacion,
deben responder a principios claros de complementariedad, subsidiariedad y concurrencia entre
los niveles territoriales.

Pero, como suele suceder, cuando los modelos propuestos contienen demasiadas condicionantes,
tienden a volverse inmanejables, se tornan en otra cosa bien distinta a lo que se habia pensado.
Sumado a esto, ha estado la imposibilidad de reconstruir social y administrativamente los terri-
torios colombianos. Las propuestas de ley organica de ordenamiento territorial (nueve desde la
Constitucién de 1991) han dejado al Pais en el limbo frente a la viabilidad de sus territorios y por
ende de sus planes. Todo esto sélo tiene un peligro: mantener a los territorios en el atraso que
los ha caracterizado en toda nuestra historia republicana.

La pretensidon de este articulo es plantear una discusion sobre la necesidad de reorientar los
instrumentos de planificacion territorial en el Pais, con el fin de hacerlos confluyentes con los
propésitos de modernizacioén, desarrollo de los territorios y participacion democratica.®

2. La planeacién como instrumento para el desarrollo

2.1. Colombia, la tierra del estado benefactor

El proceso de construccion de la “nacién colombiana” estuvo, en buena parte, desligado de la
formacion del mercado interno y, con él, de la economia colombiana. Sélo hasta bien entrado el
siglo XX la preocupacion por la economia del Pais como una funcionalidad interna y no como un
apéndice del comercio internacional, empez6 a ser parte del pensamiento de los hombres que
después de la devastadora Guerra de los Mil Dias se encargaron de forjar la idea de territorio, de
pais y la siempre inconclusa idea de nacion.

La Primera Guerra Mundial dio la demostracion de la inoperancia del liberalismo econdmico como
regulador de las ventajas comparativas de las naciones. Los prohombres de la patria, aquellos
gue se formaron intelectualmente, y aun lo hacen, en la vanguardia del pensamiento del mundo
industrializado, se dieron cuenta, mucho antes de la crisis mundial de 1929, que la funcién del
Estado era la de garantizar las condicion necesarias para el crecimiento y desarrollo del mercado
interno, de la formacion empresarial y del bienestar social.

El proceso de formacién del mercado interno y junto a €l la promocién empresarial, se presentd
como una potenciacién del qué hacer del Estado. Pa ello se invirtieron no sélo los dinero producto
del despropésito histérico d canal de Panama, sino los recursos d endeudamiento en el mercado
norteamericano. Esa parte de la historia de Colombia que se ha llamado como “prosperidad a
deber” sirvid para forjar una infraestructura minima que permitié la interaccion econémica de las
regionesy junto a ese proceso, el aumento del ingreso y, por ende, una ampliacion de la demanda:
el escenario estuvo dado para la génesis industrial.
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Afos después, y en teoria parece ser una paradoja, hacia el decenio de 1940 republica conser-
vadora “asume venganza’y plantea las reformas sociales que no se habian logrado en los afios
liberales. La estructuracion de la seguridad social junto a una red de instituciones facilitadoras de
subsidios a la produccion cerraban el circuito hacia la consolidacion de un estado intervencionista.

La politica de sustitucion de importaciones y en general el monitoreo que la Comisién Econémica
para América Latina (CEPAL) realiz6 en los paises latinoamericanos en busca de un desarrollo hacia
adentro, encontré en Colombia a un Estado disciplinado y ortodoxo en su espiritu proteccionista.

Sin embargo, también es cierto que ese mismo Estado comenzd a generar las condiciones para
abrir la economia al mercado mundial, esto es, a través de politica econémica (la llamada promo-
cion de las exportaciones basada en el manejo de tipo de cambio) se logra, de nuevo, apoyar un
proceso de recomposicion de las bases o fundamentos de la construccién social: Colombia vuelve
a abrirse a los mercados mundiales.

Este hecho marcé un punto de partida a la manera de encarar “de una forma diferente” el de-
sarrollo del Pais. La Revolucién cubana hizo que se revisaran las condiciones de crecimiento y
desarrollo presentadas y la manera como se planeaba insertar a Colombia dentro de un proceso
de modernizacion y capitalizacién de su economia.

El Pais venia de un periodo de violencia civil que habia dejado al descubierto dos caracteristicas
gue aun hoy marcan el curso de nuestra historia:

a. Una recomposicién de la propiedad territorial, generando una acelera-da y desorganizada
urbanizacion.*

b. La permanencia del conflicto armado, expresado ahora no como una lucha de los partidos
politicos tradicionales sino como la confrontacién de una lucha de clases, respaldada en el
éxito y en la ideologia de los paises socialistas y desarrollada no sélo en el ambito rural sino
gue el mismo proceso irracional de expansion de las ciudades,contribuyé a un florecimiento
del conflicto urbano apoyado, ademas, en la insatisfaccion de las necesidades basicas de la
poblacion.

Este devenir histérico traia un Estado cargado de responsabilidades de tipo econémico, que se
habia comprometido, ademas, en la restauracion politica del Pais a través de un concilio llamado
Frente Nacional, que si bien sirvié para dirimir los conflictos de los partidos tradicionales, también
genero la exclusion politica de las mayorias. El Estado sucumbié entonces al manejo de una clase
politica respaldada y al servicio de una élite econdmica, juntas propiciaron un Pais de excluidos
politicos y marginados econémicos.

Este fue el escenario para el comienzo, hacia el decenio de 1960, y posterior desarrollo de lo
gue puede considerarse la época de la planeacion econémica y social en el Pais, una forma de
reorientar la intervencion del Estado en la economia.
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2.2. La participacion y la sostenibilidad para el desarrollo

Los planes de desarrollo han pensado al Pais como una sumatoria de territorios, acciones y
dinamicas comunes. Las regiones han sido concebidas como eslabones institucionales para
administrar, en parte, las decisiones del ente central. No es otra cosa que planificar, “inventar” el
Pais desde las instancias técnicas del gobierno central.

De una u otra forma todos los planes de desarrollo han pretendido abrir caminos hacia la equidad
y la participacién de los ciudadanos en las decisiones cotidianas para permitir la gobernabilidad.
Pero tal vez quien lo plante6 directamente fue Virgilio Barco aunque fue a César Gaviria a quien
le correspondi6 instrumentalizar la participacion para el desarrollo.

No obstante, en diferentes espacios politicos e intelectuales se ha pretendido hacer entender la
descentralizacion, y junto a ella a la Constitucion de 1991, como una forma de devolverle legitimidad
al gobierno central transladando el problema de proteccion ciudadana a los municipios.

Entender el proceso planteado de ese modo significa desconocer las potencialidades politicas y
econdmicas que puede alcanzar un proceso de formacion de civilidad a partir de los municipios y
de la construccion de su propio futuro. La participacion ciudadana a través de la viabilizacién, entre
muchos otros posibles, de los mecanismos disefiados para tal efecto, hace vivible la oportunidad
de comenzar a entender y practicar las relaciones politicas y econdmicas.

Sin embargo, la exclusién politica producto del Frente Nacional y la separacion de los ciudadanos
de la politica como defensa a la violencia y por el descrédito a un Estado que jamas ha logrado
ser el benefactor de las mayorias, hace pensar en el fracaso del modelo.

La sociedad colombiana ha tenido que soportar un destino cargado de violencia y miseria. La idea
y puesta en marcha de un estado benefactor al servicio de la burocracia estatal y de la élite eco-
némica, sirvié, como se dijo, para polarizar la sociedad y generar al otro extremo amplios sectores
excluidos de cualquier posibilidad, no sélo en la burocracia sino en el debate y la eleccién politica.
Hasta la Constitucion de 1991, pensar en la participacion de las minorias como potenciadoras de
otras fuerzas politicas, no sélo era un adefesio sino que se constituia en una posicion de muerte.
Si en el ambito nacional pasaba eso, es facil imaginar la posibilidad de movimientos civicos en
los municipios, en donde el alcalde era elegido desde el nivel departamental, reproduciendo una
accién gamonalista que cerraba (¢,0 iniciaba?) su ciclo en el Congreso de la Republica.®

El Estado benefactor colombiano no sélo nunca asumié un real compromiso por la equidad y el
desarrollo social de sus mismos excluidos sino que, y es légico, los margin6 del proceso de pen-
samiento, del disefio de su futuro econémico. La planeacion en Colombia se dirigi6 a mantener
unas condiciones econdmicas estables para el crecimiento de la actividad industrial y comercial,
sin darle trascendencia a aquella sonada frase de que mientras el Pais estaba mal, la economia
debia darse por muy bien servida.
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La pobrezay el descontento ciudadano por el no acceso a unas condiciones materiales dignas si
bien eran objeto de discusiones en los mismos planes, no lo eran a la hora de la distribucion de
los recursos. El mismo sector privado jamas se preocup6 por ello, por considerarlo una funcion,
aungue no realizada, del Estado que era el llamado a ser benefactor.

El mundo de hoy muestra la necesidad econémica de mantener un alto desarrollo humano
e infraestructural. Ellos son requisitos para la eficiencia, la productividad, para la cacareada
competitividad. Igualmente, la Constitucion, con su posterior reglamentacion, ha dirigido hacia
los municipios la obligatoriedad de planear, de concertar su presente y su futuro, no sélo desde
el ambito productivo, sino en todos los menesteres que cruzan y definen la vida de los individuos,
esto es, se compromete al municipio en la construccion de la vida econdmica, social y cultural de
sus habitantes, haciéndolo de tal manera que no sélo se debatan las condiciones presentes sino
gue se aseguren unas formas de vida sostenibles para las futuras generaciones.

Se tiene, entonces, la posibilidad de pensar el hoy y el mafiana desde los espacios de vida mas
cercanos: el municipio como unidad basica de planificacion. Instrumento que al juntarse con la
apertura de espacios de participacion y democracia, se supone, deben conllevar a revertir, desde
la autogestion, los efectos perversos de un siglo de un precario Estado Benefactor.

3. Instrumentos basicos para la planeacién municipal o los componentes de un
inadecuado sistema de planificacion

Tenemos, entonces, que el municipio se enfrenta a un reto: su modernizacién por la via de la
democratizacion. Una modernizacién que se enmarca dentro de la descentralizacion, la autonomia,
la participacion ciudadana en la vida municipal, la transparencia, la responsabilidad y la organi-
zacion de una gestion publica y social eficiente y eficaz que le permita al municipio consolidar su
capacidad para gestionar el desarrollo.

En este sentido, se tiene que un municipio moderno debe integrar los principios de eficiencia y
eficacia en el desarrollo administrativo, con los principios de la libertad, la igualdad, la participa-
cion y la representacion propios de la democracia. EI nuevo municipio esta llamado a convertirse
en una empresa comunitaria, donde la funcién publica signifique una labor de racionalizacion y
ordenacién de la voluntad popular, del interés colectivo.

En la nueva normativa, podria decirse que la modernizacion institucional se plasma, fundamen-
talmente, en dos sentidos: uno es la creacidon de una burocracia profesionalizada (la carrera
administrativa) y el otro es el mejoramiento de la planeacion (el Sistema Nacional de Planeacion,
Ley 152 de 1994, la ley de competencias y recursos, Ley 60 de 1993, y la Ley 388 de 1997 en
donde se regula el Plan de Ordenamiento Territorial POT).®
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3.1. El programa de gobierno

El Programa de Gobierno se constituye en la condicidon necesaria para el ejercicio del voto pro-
gramético y de la revocatoria del mandato, instrumentos basicos para garantizar la participacion
ciudadana dentro de los procesos de construccion de la democracia.

Se trata de un episodio juridico (materializado en las leyes 131 y 134 de 1994) que pretende
traducir una intencién politica modernizante en la medida en que se busca dejar de lado la forma
personal, particular o privada con que se entendia el debate electoral, para asumirlo, mas bien,
como un evento fundamental que permite construir un orden social colectivo, que garantice el
bienestar general y donde se le dé a la gente la posibilidad de participar en la construccion y de
ejercer un control sobre lo construido.

Un programa de gobierno es, ante todo, un compromiso ético, moral y politico, con quien otorga
representacion, es decir, con los ciudadanos. El voto programéatico es un instrumento que, por un
lado, permite que el representante tome las decisiones de acuerdo con los lineamientos presentados
en el programa de gobierno, y por otro, les permite a los representados realizar una vigilancia
sobre las actuaciones del gobernante.

La naturaleza cambiante de nuestras realidades locales, el surgimiento permanente de nuevas y
urgentes demandas ciudadanas, asi como la presencia de otros programas con respaldo mino-
ritario, permiten que, en medio de un modelo que se quiere pluralista y participativo, se acepte que
el programa no es mas que un anteproyecto que presenta un candidato y aprueba una mayoria y
que, como tal, afecta también a las minorias.

Los programas se enfrentan a la preexistencia de un plan de desarrollo municipal al que se debe
atencidn, sobre todo, en casos de una eficiencia comprobada o un fuerte consenso entre la comuni-
dad, aunque debe tenerse en cuenta que existen disposiciones legales sobre la adaptabilidad del
programa de gobierno a costa, incluso, de la modificacion del plan de desarrollo.

La manera de salvar parcialmente este escollo, no es otra que la de enunciar, con anterioridad a
la elaboracion del programa de gobierno, los lineamientos estructurales y las estrategias basicas
del plan de desarrollo en funcidn de las realidades vigentes de la localidad. De paso, tal proceder
convierte al programa de gobierno en un elemento de retroalimentacion del plan que se viene
ejecutando.”

En definitiva, con la formulacién del programa de gobierno se busca que el ciudadano no sélo
elija a aquella persona que considera idonea para gobernar y conducir el destino de la localidad,
sino que también decida las propuestas y las orientaciones basicas que, a su modo de ver, mejor
contribuyan con el desarrollo del municipio.®

Larelacion plan de desarrollo - programa de gobierno se caracteriza por darle prioridad al programa
de gobierno. Si el plan existe y contradice al programa prevalece la voluntad popular expresada en
el programa del gobernante elegido. Los planes de desarrollo deben reflejar las propuestas que
el alcalde elegido present6 durante su campafia. Asi, el programa de gobierno y las propuestas
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contenidas en él se constituyen en las orientaciones basicas del plan, es decir, el programa de
gobierno debe convertirse en plan general de desarrollo.

3.2. El plan de desarrollo

El proceso de descentralizacion propone un modelo de municipio que se constituya en un aparato
administrador, director y financiador de los servicios sociales que tradicionalmente habian sido
controlados por el Estado central.

En términos de la administracion de recursos publicos, asistencia, rentabilidad y autogestion, no
son incompatibles, en tanto se refieran a una rentabilidad de tipo social; es decir, a la obtencién
de mejores condiciones de vida comunitaria en el marco valorativo de la satisfaccion de las
necesidades definidas como bésicas.

Asi, la idea hoy difundida de la empresa municipal, es racionalmente pensable si se la presenta
como empresa comunitaria en la que tanto insumos -impuestos- como productos -bienes publicos-,
son fruto de procesos de concertacion. La funcion publica al fin de cuentas no es -o mejor, no
deberia ser- otra cosa que una labor de racionalizacién y ordenacién de la voluntad popular.

A ese proceso de ordenacién y sistematizacion de los recursos y los productos que, preferiblemente,
sefiala la comunidad y que gestiona la administracion, con una clara vision de futuro, es a lo que
llamamos planeacion.

PRESIDENCIA
DE LA REPUBLICA

Sistema Nacional de Planeacion

Integra: I— Conformado por:
Consejo Nacional de Las entidades territoriales
Planeacion

) o Sectores sociales
Consejos Territoriales de

s Sectores comunitarios
Planeacion

Sectores culturales

Sectores ecoldgicos

Naturaleza I—
[

Los consejos que conforman el Sistema Nacional de Planeacion son:

Organos consultivos
Foros para la discusion del Plan Nacional de Desarrollo

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico - instituto Geografico
Agustin Codazzi. Atlas de Colombia. Santafé de Bogot4a, 1998.
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El proceso descentralizados como se ha dicho, tiene la funcion de llevar a los ciudadanos la
presencia del Estado. Para ello la planeacion de la unidad territorial mas cercana a los individuos,
como es el municipio, se convierte en el principio de la satisfaccion de las necesidades basicas
de la poblacion.

Asi, pues, las reformas planteadas han disefiado, a la par con los procesos de descentralizacion,
un Sistema Nacional de Planeacion llamado de doble via, porque debe responder tanto a las ne-
cesidades de los municipios que conforman el territorio nacional como a las politicas que a partir
de esas necesidades se haya trazado la Nacion para su priorizacién en todo el territorio.

En esencia, el Sistema se propone permitir que la accion del Estado se desarrolle verdaderamente
en aquellas areas que propician el funcionamiento del sistema econémico, el progreso técnico y
el adecuado desarrollo humano. Los objetivos que persigue pueden sintetizarse de la siguiente
manera:

- Elaborar y poner en marcha los planes de desarrollo de los diferentes entes territoriales.
- Actualizar permanentemente los diagnosticos que se hagan de los niveles territoriales.

- Trazar politicas y planes que den respuesta a los diagnésticos.

- Concertar estrategias que viabilicen los planes.

- Definir los alcances y relaciones existentes entre los niveles territoriales y administrativos. En
este sentido, el sistema consiste en articular la planeacion entre los distintos entes territoriales:
Nacion-Regién-Departamento-Provincia-Municipio,10 teniendo en cuenta que la Nacién debe
constituirse en el marco general de los planes para los otros niveles. Sin embargo, cada nivel
tendra autonomia en el momento de formular proyectos y tomar decisiones en su jurisdiccion.

De esta manera, para elaborar un plan de desarrollo nacional se requiere partir de los planes
de desarrollo departamentales que, a su vez, han sido fruto de la concertacion de los planes
municipales. Hasta aqui una via. La otra via se compone de que esos planes municipales deben
percatarse de los lineamientos que desde la Nacién se hayan determinado para encauzar al

SISTEMA NACIONAL DE PLANEACION CARACTERISTICAS BASICAS

Nacion Departamento Municipio

Responsables Presidente Gobernador Alcaide

Departamento Nacional

Instancia que elabora y ejecuta o Planeacion Departamental Planeacion Municipal
de Planeacion

Tiempo de gobierno 4 afos 3 afios 3 afios

Tiempo de entrega 6 meses 3 meses 3 meses
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SISTEMA NACIONAL DE PLANEACION CARACTERISTICAS BASICAS

Nacion

Departamento

Municipio

Organismos asesores

Consejo Nacional de
Planeacion. Congreso

Consejo Departamental de
Planeacion. Asamblea

Consejo Municipal de Planea-
cion. Concejo. Juntas

Administradoras locales.
Comités Comunitarios de
Desarrollo integral

Instrumentos disponibles

Plan nacional de
desarrollo. Programa
de Gobierno. Planes
anuales y plurianuales
de inversiones. Planes
por ministerios. Compro-
misos con organismos
multilaterales

Plan departamental de desa-
rrollo. Programa de Gobierno.
Planes anuales y plurianuales
de inversiones. Plan de Orde-
namiento Territorial. Planes de
asociaciones de municipios.
Planes de Corporaciones
auténomas.

Plan municipal de desarrollo.
Programa de Gobierno. Planes
zonales. Planes anuales y
plurianuales de inversiones.
Plan de Ordenamiento Te-
rritorial. Planes parciales de
ordenamiento.

Pais hacia niveles superiores de desarrollo. Esta coordinacién entre los niveles soélo podréa lograrse
en la medida en que se cuente con informacién de doble via, asi:

Hacia la derecha circulan las politicas y las restricciones:
Nacién <=> Departamento <=> Municipio

Hacia la izquierda circula la informacién sobre planes municipales y departamentales para que la
Nacion oriente las estrategias y los programas.

Para lograr una efectiva coordinacion y articulacion de los procesos de planeacion en los niveles
territoriales como son la Nacién, el Departamento y el Municipio, existen instancias como Planeacién
Departamental, que articula los lineamientos generales de la Nacion y el Departamento con la
problematica local, a través de un contacto directo con los municipios.**

Asi se parte y se llega a la vez al municipio, y en él se genera un plan de desarrollo a partir de los
elementos que se articulan entre el programa de gobierno, la voluntad popular y, en definitiva, de
la participacién comunitaria en construccion de su futuro. La normativa también ha configurado
la idea de acercar este proceso aun a células del municipio; es lo que se conoce como planes,
zonales o locales.*?

Pero bueno, este modelo de planeacion ya contiene cuatro componentes a integrar. De nuevo: a
los planes zonales los articula el plan de desarrollo municipal, que debe presentar el alcalde ante
su concejo tres meses después de elegido. Es decir, los planes de desarrollo municipal, se arman
bajo los lentes del programa de gobierno y deben contener un acertado proceso de consenso y
construccion desde espacios minimos de territorio. Muy poco tiempo para definir concertadamente
los rumbos.
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Luego se desplaza hacia la planificacién del departamento, donde, de acuerdo con nuestro sistema
electoral, el mandatario es elegido el mismo dia de los alcaldes y también cuenta con tres meses
para presentar su plan de desarrollo a la asamblea. La pregunta seria ¢cuando se nutren el uno
del otro?

Luego esta el Plan de Desarrollo Nacional, que se supedita también a un programay unas directrices
definidas por el voto programatico que ha elegido al mandatario de todos los colombianos. Este
Plan se presenta a los seis meses de posesionado el Presidente, o sea en la mitad del periodo
de los gobernantes locales.®®

Todo este esquema, que parece imposible de organizar bajo propésitos y directrices similares,
puede destruirse desde el mismo municipio con un programa y eleccion de un alcalde que vaya
en contravia de lo anteriormente establecido. jVaya sistema que ni se coordina a €l mismo ni se
puede sostener en el tiempo!

3.3. El plan de ordenamiento territorial

Los territorios en Colombia siempre se han entendido como espacios configurados desde un
punto de vista politico-administrativo. De esa forma se han planificado y es precisamente esa
concepcion la responsable, en buena parte, de los conflictos que hoy vive el Pais. Si se estima
prudente, incluso podriamos decir que la implementacion de los dos instrumentos anteriores
obedece a esta concepcién administrativa, de gestiéon de lo local de acuerdo con los parametros
definidos por instancias de la administracion publica.

El intentar pensar el territorio y configurarlo como espacio de identificacién historico y cultural
para los hombres y mujeres en él comprometidos, le ha significado al Pais importantes rupturas.
Se podria decir que aun no se ha podido trascender la herencia centralista de la Constitucién de
Nufez y Caro en 1886. La forma de hacer politica, en tanto circunscripciones administrativamente
definidas a partir de alli e, incluso, la perviviente colonizacion de algunas zonas del Pais nos han
conducido a mantenernos en esta imposible Nacion, en este Pais de regiones que la Constitucion
de 1991 intentd nuclear a partir de minimos consensos.

Y a pesar de los consensos, el Pais se ha visto privado de contar con una profunda reforma
territorial que le asegure trazar pertenencias sociales sobre los territorios. Por siempre, los
individuos, si se prefiere, las familias y las comunidades, generaran un sentido de apropiacion con
el terrufio donde habitan, con su habitat inmediato; el problema radica en sentirse participes de
una macro-comunidad llamada con nombre de departamento 0 municipio pero que no responde a
construcciones socioculturales definidas, generandose, por demas, inconvenientes con su gestion
y sus gobernantes.*

Esta imposible reforma tiene dos causas fundamentales: el tema de las circunscripciones electorales
y el papel de los departamentos como agentes de planificacién, acompafiamiento y control. En
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otras palabras: los grupos politicos de este Pais, y es una actitud completamente racional, no van
a permitir cambiar el ordenamiento territorial mientras se ponga en peligro su propia continuidad
politica, asi como las burocracias mantenidas por ellos, que a la vez los consolidan en el poder.

En medio de nueve intentos, como se dijo, de una Ley Organica de Ordenamiento Territorial, al
Pais, mejor, a los municipios se les impone la realizacion e implementacion de un Plan de Orde-
namiento territorial —-POT—, de acuerdo con lo estipulado en la Ley 388 de 1997.

Estos planes, que debieron ser expedidos por los concejos municipales y distritales antes del 24
de enero de 1999, y que han sido aplazados hasta el pasado 30 de junio de 200015, consisten en
la planificacion y ordenacion del territorio o el espacio fisico de la jurisdiccion, utilizando acciones
politico administrativas y de planeacion fisica y retomando estrategias de desarrollo socioecono-
mico, garantizando sostenibilidad con el medio ambiente y armonia con la historia y cultura de
las comunidades.

Al igual que el plan de desarrollo, el POT se debe trabajar en diferentes niveles atados, casi por
I6gica, a la apropiacion del espacio fisico: geogréfico, sociol6gico, econémico, ambiental, politico
e institucional. Organizados en componentes, definidos como: general, urbano y rural. Es decir se
vuelve sobre un plan de desarrollo pero con una perspectiva fisica y con toda la intencionalidad
de planificar los espacios rurales, todo bajo una pretendida visiéon holistica.

Esto, sin entrar a plantear si es bueno o es malo, es una moda (los planes de desarrollo de la
concepcién anterior también incluian un componente fisico, sin que fuera el dominante), aportan
una metodologia interesante de configuracion integral del espacio bajo la tutela de lo territorial
como determinante cultural.

Ahora, la Ley advierte que el POT es un instrumento para los municipios con poblacién mayor a
100.000 habitantes. Para municipios con poblacion entre 30.000 y 100.000 habitantes se denomina
plan basico de ordenamiento territorial y para los menores de 30.000 habitantes la exigencia es
de un esquema de ordenamiento territorial.

No obstante, una revision de las metodologias para las diferentes categorias de municipios, permite
plantear que en ellas no se aprecian diferencias sustanciales, lo que genera inconvenientes téc-
nicos para la aplicacion en los municipios que ya bastante tenian con la elaboracion de su plan
de desarrollo.*®

La temporalidad del plan es uno de los hechos interesantes de la Ley. Concibe que los planes
pueden contemplar acciones de largo, mediano y corto plazo, entendidos como lapsos de nueve,
seis y tres afios respectivamente. Un elemento que deberia convertirse en el rector de la planeacién
municipal pero que de todas maneras queda supeditado a las condiciones expuestas por los
anteriores instrumentos.
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Esta obligacion, que hoy se viene asumiendo como tal y no ligada a un sistema completo y complejo
de planificacion territorial, ain es un instrumento en construccion. A pesar de los términos de la
Ley, en ciudades grandes, donde el conflicto por el uso del suelo llega a extremos de disputa de
poderes politicos y econdmicos, los POT se han podido expedir pero bajo grandes acuerdos y
dudas.

En este proceso aun existen muchas preguntas:
¢Como se liga el POT a la planeacion integral del municipio?
¢Qué pasa con el POT y los programas de gobierno en cuanto a cudal prevalece?

¢Son los POT un nuevo elemento temporal divergente entre elecciones, mandatos y presentacion
de planes de desarrollo?

¢Ante la carencia de una Ley Organica de Ordenamiento Territorial, el POT tiene vigencia cuando
los territorios no estan socialmente construidos sino que obedecen a disposiciones de tipo admi-
nistrativo?

4. Reflexion final

Por novena vez, el Pais tendra que soportar el paso por el Congreso de una propuesta de ordena-
miento territorial. Mientras tanto, y ya parece una cuestion de moda, los programas de gobierno,
los planes de desarrollo y los planes de ordenamiento territorial compiten por saber cual es el
que prevalece.

Este problema, en apariencia, desde la regulacion del voto programatico, esta resuelto: los
ciudadanos eligen a sus alcaldes por un acuerdo programatico que sin ningdn inconveniente
puede contradecir el lineamiento de la planificacion en el municipio. Al salir un programa elegido,
los planes de desarrollo o de ordenamiento territorial deberan redefinirse a la luz de las nuevas
condiciones politicamente acordadas.

Entonces, puede decirse que en este Pais de leyes, nuestros técnicos y politicos siguen pensando
cual es la mejor manera institucional de hacer planificacion sin haber considerado que por norma
constitucional todos estos elementos del sistema deben estar referidos a la participacion ciudadana,
pero no coincibiendo ésta como la aceptacion de los refinamientos técnicos para administrar los
recursos, sino como el logro de acuerdos politicos en la busqueda de mejores condiciones de
futuro para la sociedad. Y esto Ultimo es lo que se “negocia” en un proceso electoral.

Es simple. La planificacion es un proceso, no se decreta. Creemos que para la redefinicion que
se tendra que realizar sobre el funcionamiento de la planificacién en el Pais, por la inviabilidad
técnica y financiera del actual modelo, se hace necesario considerar los siguientes elementos:
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1. No se debe seguir confundiendo la planeacion, en términos de pensamiento estratégico o
vision de futuro, con los diferentes instrumentos de aplicacién. Mientras el Pais, y junto a él
los municipios, no disefien unos escenarios claros de futuro para el largo plazo, con planes de
inversion plurianuales, los programas de gobierno y los planes de desarrollo, de corto plazo,
seguiran moviéndose por coyunturas politicas.

2. Sibienlos POT son un valioso instrumento, ellos representan una complejidad técnica que tras-
ciende la capacidad de muchos de nuestros municipios y lo que es peor, rebasa la disponibilidad
financiera para realizarlos por delegacion. Aqui deberia existir la famosa complementariedad,
subsidiariedad y concurrencia entre los niveles territoriales para permitir una cabal realizaciéon
de los planes.17

3. Esto necesariamente requerird de ajustes metodolégicos al POT, en términos de hacerlo
integral, de ajustar las politicas sociales, econémicas, ambientales y de ordenamiento fisico
a las estrategias de crecimiento y desarrollo definidas en el proceso de planeacién de largo
plazo. En otras palabras, que desaparezca la figura de planes independientes, que plan de
desarrollo y plan de ordenamiento se integren en un sélo instrumento.

4. Se requiere contar con consejos de planeacion territorial lo suficientemente fuertes como para
mantener unas directrices de largo plazo. La discusion estaria entonces en las estrategias y
aqui el juego seria sobre los programas de gobierno y no sobre los planes. Cada alcalde elegido
debera revisar (y no hacer, al menos si no hay condiciones extremas que lo ameriten) su plan
de desarrollo a la luz de los acuerdos y compromisos programaticos.!®

5. Si el Sistema se sujeta a directrices de largo plazo, el tema de los tiempos pierde fuerza como
elemento discordante. No obstante, es necesario modificar los plazos tanto de gobierno como
de entrega de planes. Los primeros deben igualarse para todos los niveles territoriales (e
incluso deberia pensarse en una ampliacion de los mandatos con el fin de permitir mayores
margenes de maniobra), y los segundos deben escalarse para poder sistematizarse y evitar
que coincidan en el tiempo.

En definitiva, el funcionamiento de la planificacion en los municipios, y en los demas niveles terri-
toriales, esta supeditado necesariamente al fortalecimiento de la sociedad civil y a la simplificacion
de los instrumentos.

Podremos seguir inventdndonos formas de hacer planificacion: que territorial, que por objetivos,
gue estratégica, que prospectiva. En fin los apellidos en este mercado de consultores y asesores
nunca faltaran. Mientras tanto se seguira aplazando la idea de construccion del

Pais que realmente queremos y podemos ser, desde la participacion ciudadana y el respeto con
la diversidad cultural y territorial. La urgencia de implementar formas postmodernas de entender lo
publico y lo privado nos esta llevando a mantenernos en las mismas condiciones del siglo XIX: con
territorios fragmentados, en disputa y, por ende, sin ninguna construccion social que los soporte.
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Notas:

2 Laestrechez del ordenamiento juridico y politico colombiano fue puesta en evidencia por la proliferacion de movimientos
armados (que expresaban, a su vez, que el Estado habia perdido el monopolio legitimo de la fuerza), pero también, y esto
es muy importante, por el surgimiento de multiples movimientos sociales que reclamaban sus derechos al margen de las
estructuras estatales o de los partidos politicos. A esto se suma la crisis de los partidos tradicionales que se convirtieron
en bolsas de empleo, en empresas electorales y clientelistas, porque perdieron toda capacidad de convocatoria, de
movilizacion en torno a objetivos colectivos, es decir, no pudieron convertirse en un canal de comunicacion entre
gobernantes y gobernados, tampoco fueron los tramitadores de las demandas ciudadanas, de los intereses sociales
ante el Estado.

De otro lado, el crecimiento econdémico, el desarrollo tecnolégico, la urbanizacion y la industrializacién, se han dado en
el contexto de una profunda desigualdad de oportunidades socioecondémicas en medio de fuertes restricciones politicas
a la ciudadania. En otras palabras, en el marco de una cultura politica que ha limitado las posibilidades de participacién
de los colombianos profundizando la desarticulacién territorial que histéricamente ha caracterizado al Pais

3 Quetienen en la disponibilidad de recursos su funcion de restriccion por excelencia. Esta funcion fue reglamentada por
la Ley 60 de 1993 llamada de competencias y recursos.
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La Constitucion y la ley colombiana son explicitas en brindarle a los diferentes niveles territoriales las directrices
necesarias para disefiar y operar el plan de inversiones y el presupuesto (incluso en jerarquia de legislacion organica),
entendido como el instrumento Gltimo de la programacidn financiera de los planes de desarrollo de cada ente territorial.
Sin embargo, en este articulo no se haré hincapié sobre la Ley Organica del Presupuesto. Si los planes de desarrollo
no se articulan, la coherencia macroeconémica y los demas principios que rigen el sistema presupuestal quedaran
inmediatamente en duda.

En los estudios de la historia econémica mundial, en especial con los planteamientos marxistas a este tipo de procesos
se les ha conocido con el nombre de acumulacion originaria de capital.

La apertura politica se constituye por eso en un bastion trascendental para la generacion de espacios pluralistas de debate
y confrontacion politica. Pero la democracia, como el poder, es un ejercicio, las elecciones de alcaldes, gobernadores
y el instrumento del voto programatico ya han arrojado resultados interesantes (manifestados en la amplia eleccion de
alcaldes y gobernadores civicos o de congresistas alternativos). ElI camino politico esta trazado, la participacion y el
compromiso ciudadano con su territorio, deberan hacer posible un cambio de actitud, de mentalidad frente al que hacer
de la politica.

En realidad la cantidad de leyes y decretos que han facultado la modernizacién municipal es considerable, tal vez
exagerada, maxime con la regulacion de cada una de las competencias territoriales.

La situacion financiera, presupuestal y administrativa del municipio y las ataduras legales de inversion, no obstante
la previsibilidad que les imprime la planeacién, suelen afectar el optimismo con que puede haber sido elaborado un
programa de gobierno. La consulta de la situacién financiera, puede aliviar un poco el trauma en la ejecucion del programa
respectivo.

Al lado del voto programatico esté la revocatoria del mandato que es el mecanismo a través del cual se pretende ejercer
control sobre el programa y las acciones del representante. No obstante, esta figura resulta ser bien problemética y de
dificil ejecucion, en la medida en que en nuestra cultura politica no se ha generalizado la idea del control y la rendicién
de cuentas por parte de los actores sociales (gobernantes y gobernados).

Eltemade las regionesy las provincias ha sido otro de los asuntos imposibles dentro de los vericuetos de la conformacion
de territorios y su planificacion. Pensados desde la I6gica econdmica de la generacion de economias de escala para la
prestacién de los servicios publicos, han sido ideas dejadas sobre el papel.

Este contacto permite:

a. Suministrar directrices, politicas, informacién y procedimientos que faciliten a los municipios la articulacion de sus
planes con las politicas nacionales.

b. Recoger los aspectos mas relevantes de los diagndésticos, oportunidades y problemas de los municipios, para establecer
elementos comunes que sean tenidos en cuenta en la elaboracion del plan de desarrollo departamental y en la gestién
de la planificacién nacional.

c. Apoyar el nivel municipal en la identificacion de necesidades, programas y proyectos que puedan ser financiados con
los recursos del municipio, del departamento o cofinanciados con la Nacion.

Estas alternativas de planes zonales se han convertido en una excelente herramienta pedagégica de construccién de
ciudadania. Pero hasta ahi. En realidad los planes de inversién y los planes de desarrollo de las grandes ciudades, por
ejemplo, no estan respondiendo a estos esfuerzos interinstitucionales y de alta participacién y compromiso comunitario.
En otras palabras, se estéa trabajando en la planificacién zonal y se supone que la priorizacion de los proyectos debe
conducir ala construccién del presupuesto anual. La historia es real hasta la construccion de los planes zonales, quedando
la planificacion como un simple adorno frente a la programacion financiera de los entes territoriales. La experiencia de
Cali, por fortuna es la excepcion.

De los dos planes hasta hoy presentados su caracteristica fundamental es que han gozado de poca consulta en las
regiones y las pocas que han tenido han sido objeto de criticas fuertes por parte de los consejos de planeacion.

Tal vez son los municipios del Urab& chocoano, antioquefio y cordobés, asi como los que conforman el Magdalena Medio
los que mejor ejemplifican esta situacion. Estos son territorios que dependen de centros no sélo lejanos geograficamente
sino distantes culturalmente.

SEMESTRE ECONOMICO vol. 5 No. 8 16



15

16

17

18

El dificil trasegar de la planificacion en Colombia

Fue solicitada una ampliacién del plazo hasta el 31 de octubre de 2000, que el Gobierno objet6, dejando en el limbo a
los municipios, ya que hasta la fecha en que se escribe este articulo, septiembre de 2000, s6lo 40 municipios cuentan
con POT aprobado.

Se volvié usual encontrar en la prensay escuchar en los foros sobre el tema, la permanente queja de la irresponsabilidad
de los consultores que, al igual que con los planes de desarrollo, trasladan de manera descarada los diagnosticos,
conclusiones e incluso mapas de un municipio a otro.

Tal y como se entendi6 al principio de siglo, e incluso los hacedores de las reformas estructurales en la anterior y
segunda década perdida, este Pais requiere de una intervencion fuerte del Estado en cuanto a los temas de planificaciéon
y desarrollo.

En teoria se suponen los votantes con plena informacion y racionalidad. Sabemos que en la practica las distorsiones
obedecen a cualquier cantidad de circunstancias que no vale la pena mencionar. Por esto, la mayor responsabilidad
cae sobre la sociedad civil, de tal manera que se garantice una veeduria estrecha a los procesos electorales. Ante la
corrupcioén los grupos de presion se convierten en una necesidad.
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