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Resumen

El objetivo del presente escrito es identificar los referentes teéricos
desde donde se han concebido los consejos de planeacion en
Colombia, a partir de la revision de la ley, la jurisprudencia y la
doctrina. A través de un ejercicio interpretativo de las diferentes
fuentes consultadas y dentro de un contexto constitucional irradiado
por los principios de la participacion ciudadana y la planeacion
econdmica y social, e influenciado también, por el concepto de la
planeacion participativa; se concluye que los consejos de planeacion
han sido concebidos como expresion de la participacion ciudadana,
como instancia de planeacion y como parte integrante del Sistema
Nacional de Planeacion; y sus miembros, algunos como servidores
publicos y otros como particulares con funciones publicas,
portadores de intereses publicos o intereses particulares de los
sectores. Igualmente, se encuentra en el concepto de planeacion
participativa la via para armonizar las diferentes posturas desde
donde pueden ser concebidos los consejos de planeacion.

Palabras clave: Desarrollo participativo, participacion comunita-
ria y planificacion

Abstract

The aim of writing this is to identify the theoretical framework
from which are designed planning councils in Colombia, from
the revision of the law, jurisprudence and doctrine. Through an
interpretative exercise of the different sources consulted and
within a constitutional context irradiated by the principles of
public participation and economic and social planning, and also
influenced by the concept of participatory planning; It concludes
that the planning councils have been conceived as an expression of
civic participation as a planning and as a member of the National
Planning System split; and its members, some as public servants
and other public functions as individuals with carriers of public
interests or interests of the sectors. Similarly, in the concept of
participatory planning track to harmonize the different positions
from where they can be conceived planning councils.

Key words: Participatory development, community participation,
planning

El presente articulo es producto de la investigacion doctoral que actualmente (2015) adelanta su autora, y que lleva por titulo: “El disefio institucional de los
consejos de planeacion y la participacion ciudadana en la discusion de los planes de desarrollo. Un estudio de caso de Armenia Q.”, como docente investi-
gadora de la Universidad La Gran Colombia Seccional Armenia. Se debe advertir que algunas de las ideas abordadas acé han sido tocadas por la autora en

algunas ponencias, como producto igualmente, de la misma investigacion.
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Introduccion

El Consejo Nacional de Planeacion y los consejos
territoriales de planeacion' fueron creados en
Colombia por la Constitucion Politica de 1991. La
cual consagra, en su parte dogmatica, que Colombia
es un Estado social de derecho, democratico y
participativo; y en su parte orgénica, la planeacion
econdmica y social.

Lo anterior, nos permite afirmar que los consejos de
planeacion pueden ser mirados desde dos orillas? o
referentes diferentes (en principio): desde la orilla de
la participacion ciudadana, principio democratico; y
desde la orilla de la planeacion, principal instrumento
del Estado interventor. Lo cual, a la vez, ha podido
generar algunas tensiones entre los diferentes actores
que intervienen en la planeacion y mas concretamente,
en el devenir de los consejos de planeacion; entre
democracia representativa y participativa; entre
intereses generales y particulares; lo publico y lo
privado; lo técnico y lo democratico. Precisamente,
por la manera como se han concebido los consejos de
planeacion, lo cual puede depender de la orilla en las
cual nos ubiquemos.

Se tiene asi, como algunos estudios® realizados en
Colombia en torno a la participacion ciudadana, han
concluido en relacion con los consejos de planeacion,
que estos han incidido poco en la toma de decisiones
publicas, y especificamente, en los planes de
desarrollo; que presentan baja representatividad de
los sectores y desconexion de los miembros de los
consejos respecto a los sectores que representan y
frente a las personas que los integran; que se presenta
bajo nivel de compromiso por parte de las autoridades
de planeacion frente a los consejos de planeacion
y de la ciudadania en general; y poca operancia de
los consejos de planeacion; entre otras conclusiones.
Lo que relacionan con posibles fallas en el disefio
institucional de los consejos de planeacién, que no
han permitido el cumplimiento de los fines para

1. En lo sucesivo consejos de planeacion.

2. Se acude a la comparacion que Hernando Gutiérrez Prieto (2000) hace
al referirse al Derecho Econdmico y al Analisis Economico del Derecho,
como puentes tedricos que desde distintas orillas buscan construir relaciones
interdisciplinarias entre Derecho y la Economia.

3 Lo anterior encuentra su respaldo en los siguientes estudios: Forero P.,
C., Hidalgo, C., Jiménez, G., Ortiz, M. y Pulido, S. 1997. Velasquez C., F.
y Gonzalez R., E. 2003. Villamarin Ramirez, R. 2004. Coronel Hernandez,
C. A.2005. Velasquez, F. y Gonzalez 2006. Julio, A. 2007. Giraldo y Mejia,
2012.
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los cuales se crearon y no guarda coherencia con la
manera como esta concebida la participacion por la
ley.

Lo dicho anteriormente, genera preguntas como
(sera que el hecho que los consejos de planeacion
se muevan en dos escenarios o referentes diferentes,
ha incidido en que su disefio institucional acentua las
tensiones y no favorezca la consecucion de sus fines?,
(sera que estos escenarios son contradictorios o por
el contrario, se complementan? Es asi como, se llega
a la pregunta que aca nos orientara ;jcomo han sido
concebidos los consejos de planeacion en Colombia,
a nivel legal, jurisprudencial y doctrinal?

Por consiguiente, a través del presente articulo se
busca identificar los referentes tedricos desde donde
han sido concebidos los consejos de planeacion
en Colombia. Para lo cual, se acudio a la revision
de diferentes fuentes a saber: en el ambito legal, a
la Constitucion Politica de Colombia de 1991 y la
ley; asi como, las Gacetas de la Asamblea Nacional
Constituyente de 1991 y exposicion de motivos de
las leyes objeto de estudio. Igualmente, se revisd
jurisprudencia nacional, mas especificamente,
sentencias emanadas de la Corte Constitucional y del
Consejo de Estado. También, se acudi6 a la doctrina
en general, y mas especificamente, a estudios de
casos relacionados con la planeacion participativa en
Colombia.

A través de un ejercicio interpretativo de las
diferentes fuentes consultadas y dentro de un contexto
constitucional irradiado por los principios de la
participacion ciudadana y la planeacion econéomica y
social, e influenciado también, por el concepto de la
planeacion participativa; se concluy6 que los consejos
de planeacion han sido concebidos como expresion
de la participacion ciudadana, como instancia de
planeacion y como parta integrante del Sistema
Nacional de Planeacion. Y en cuanto a sus miembros,
se diferencian dos tipos, los que representan las
entidades territoriales y los que representan los
diferentes sectores sociales, y en consecuencia,
tienen la calidad de servidores publicos los primeros
y particulares los segundos, representando intereses
generales o intereses particulares de los sectores,
respectivamente.  Igualmente, los  principios
constitucionales permiten llenar de contenido los




consejos de planeacion y las diferentes posturas que
en torno a ellos se presentan; lograndose una mayor
armonia conceptual y comprension desde el concepto
de la planeacion participativa.

De alli surge el principal aporte del presente andlisis,
pues en primer lugar, permite ofrecer claridad
conceptual acerca de los consejos de planeacion y del
para qué fueron creados en Colombia; y en segundo
lugar, nos brindara elementos para el posterior estudio
de su disefio institucional frente a los fines de la
participacion ciudadana en la planeacion econémica
y social, ya que da cuenta de uno de los objetivos
planteados en la investigacion de tipo juridico
doctrinal de donde emana*.

Igualmente, es importante precisar que cuando se
estd preguntando acerca de la manera como fueron
concebidos® los consejos de planeacion, se estd
haciendo alusion a su concepto, su naturaleza juridica,
como estan integrados, para qué se crearon, cudl es
su cardcter y cuales son sus funciones. Asi mismo,
se ha entendido que la Constitucion, la Ley Organica
del Plan de Desarrollo y sus Decretos reglamentarios
constituyen el marco legal general de los consejos de
planeacion®, que contiene su disefio institucional’.

Finalmente, el articulo esta dividido en dos partes.
En la primera, se analizara el contexto constitucional
dentro del cual nacieron los consejos de planeacion
en Colombia, con el fin de identificar los referentes
teoricos que sustentan su nacimiento. Y en la segunda,
se analizaran los consejos de planeacion, basicamente
buscando precisar como son entendidos los consejos
de planeacion y sus miembros.

4. Como ya se expreso, el presente articulo es producto del proyecto doctoral
de su autora; cuyas conclusiones aportaran al estudio del disefio institucional
de los consejos de planeacion objeto de dicha investigacion.

5. De acuerdo con el Diccionario de la Real Academia Espaiiola, por conce-
bir se entienden: comprender; “formar idea, hacer concepto de algo”. www.
rac.es

6.Es importante mencionar, que a nivel departamental y municipal, en cada
caso concreto se deberan estudiar las ordenanzas o acuerdos pertinentes;
pues en virtud del articulo 34 de la Ley 152 de 1994, las Asambleas Departa-
mentales y Concejos Municipales, definiran la composicion de los consejos
territoriales, seglin el caso. Es decir, que en el presente articulo se hace alu-
sion a las normas del ambito nacional.

7. Por disefio institucional se entiende la manera como la Constitucion y las
leyes definen las reglas del juego para que operen los consejos de planea-
cion (Velasquez y Gonzalez, 2006); de manera que se presente una “justa
correspondencia” del objeto disefiado con su entorno” (Goodin, 2003, p. 56).
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Contexto constitucional

Con la entrada en vigencia de la Constitucion Politica
de 1991 se marca el origen de los consejos de
planeacion en Colombia, al establecer en su articulo
340 que “habra un Consejo Nacional de Planeacion” y
“en las entidades territoriales habra también consejos
de planeacion”.

A la vez, la Constitucion de 1991, es fruto de un
proceso constituyente, impulsado por la participacion
ciudadana; la cual no solo fue su motor sino la
aspiracion colectiva, tal como se desprende de los
diferentes proyectos e intervenciones presentadas
en el seno de la Asamblea Nacional Constituyente®.
Surge pues la participacion ciudadana como principio
fundante del Estado social de derecho, que trajo
consigo una redefinicion en las relaciones entre el
Estado y la sociedad, donde se entiende que aquél esta
al servicio de esta; donde el Estado debe acercarse a
la sociedad a través de la participacion activa de sus
ciudadanos, para ser eficaz en el cumplimiento de sus
fines esenciales (Asamblea Nacional Constituyente —
enlosucesivoA.N.C., 1991, Gacetas Constitucionales
10, 53 y 93).

Con la ampliacion del concepto de democracia, la
participativa como complemento de la representativa,
se buscaba la participacion ciudadana en diferentes
ambitos de la vida, no s6lo al momento de elegir y ser
elegido, sino para el ejercicio y control del ejercicio del
poder y en la toma de decisiones publicas, de manera
directa o a través de representantes. Constituyendo la
planeaciéon econdmica y social uno de esos espacios,
el mas propicio segun la constituyente, para recoger
la opinién ciudadana (A. N. C., 1991, Gacetas 10, 52,
71, 81, entre otras).

8. A manera de ejemplo, se mencionan las siguientes intervenciones consul-
tadas en las Gacetas de la Asamblea Nacional Constituyente de 1991: Maria
Teresa Garcés Lloreda, Gaceta Constitucional No 10. Guillermo Perry, Ho-
rario Serpa y Eduardo Verano; G. C. No 22. Alvaro Cala Hederich, G. C. No
23. Jaime Arias Lopez, G. C. No 23. Antonio Galan Sarmiento, G. C. No 31.
Alberto Zalamea Costa, G. C. No 36. Eduardo Espinosa Faciolince, G. C.
No 44. Ivan Marulanda, Guillermo Perry, Jaime Benitez, Angelino Garzon,
Tulio Cuevas y Guillermo Guerrero. G. C. No 46. Alfredo Vasquez Carrizo-
sa, G. C. No 47. Carlos Holmes Trujillo Garcia, G. C. No 47. Alvaro Cala
Hederich, G. C. No 48. Alvaro Echeverry Uruburu, G. C. No 48. Guillermo
Perry Rubio, G. C. No 48 del 12. Orlando Fals Borda. G. C. No 48 del 12
de abril. Jaime Arias Lopez, Dario Mejia Agudelo y Juan Carlos Esguerra
Portocarrero. G. C. No 52. Tal como ya lo habia advertido la autora en otros
documentos, como por ejemplo, en la ponencia presentada por la autora al
III ECHTEC llevado a cabo en Goiania — Goias — Brasil en mayo de 2015; la
ponencia lleva por titulo “Los consejos de planeacion como expresion de la
participacion ciudadana en la planeacion econdomica y social en Colombia”.
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Se tiene pues, que conforme a lo expresado, la
Constitucion de 1991 consagra la participacion
ciudadana como un valor, en su preambulo. Asi
mismo, en su articulo 1° dice que Colombia es un
Estado social de derecho, democratico y participativo.
En su articulo 2° consagra como uno de los fines
esenciales del Estado, “facilitar la participacion de
todos en las decisiones que los afectan y en la vida
economica”. Y en el articulo 3°, cuando dice que la
soberania puede ser ejercida por el pueblo, de manera
directa o por medio de sus representantes.

Con todo lo anterior, se quiere significar que,
de conformidad con el contexto constitucional
colombiano, la participacion ciudadana constituye un
principio fundante del Estado social de derecho que
irradia no so6lo la parte organica de la Constitucion,
sino todo el ordenamiento juridico’; se extiende
a todo tipo de decisiones de naturaleza publica,
por lo cual se observa a lo largo de la Constitucion
diversidad de mecanismos, procedimientos e
instancias de participacion ciudadana, dentro de
los que se encuentran los consejos de planeacion.
Lo que ha llevado a la Corte Constitucional a decir
que se trata de un principio universal y expansivo
(sentencias C-089/94, C-180/94), de donde se
desprenden derechos y obligaciones, debiéndose
garantizar su efectividad, como lo manda el articulo
2° constitucional.

De lo dicho anteriormente, se puede deducir que el
contexto constitucional colombiano estd enmarcado
dentro de la correlacion entre Estado social de
derecho y democracia; y que la participacion
ciudadana emerge como principio constitucional que
busca no sélo profundizar la democracia (ampliando
la participacion de diferentes sectores de la sociedad
en la discusion de temas de naturaleza publica),
sino también, brindarle legitimidad y eficacia al
accionar del Estado'. Sobre el particular, se llama la

9. Asi lo ha entendido la Corte Constitucional, a manera de ejemplo, se
citan las siguientes sentencias: T-439/92, C-089/94, T-540/ 92, C-537/93,
C-191/96, C-180/94, C-150/15.

10. Basado en lo expresado en las siguientes fuentes: Asamblea Nacional
Constituyente, ademas, de las Gacetas ya mencionadas, se tienen en cuenta
las siguientes: Carlos Lemos Simmons, Carlos Ossa Escobar, Rafael Ignacio
Molina Giraldo, Antonio Yepes Parra, Rodrigo Lloreda Caicedo y Oscar Ho-
yos Naranjo. Gaceta Constitucional No 53. Jaime Arias Lopez, Gaceta No
93. Fernando Carrillo Florez, Gaceta No 107 del 24 de junio de 1991, p. 8.
Corte Constitucional, sentencias: T-439/92, C-537/93, C-191/96. Es impor-
tante citar también a Cunill 1991; Velasquez et al., 2003; Lizarazo, 2007;
Hernandez, 2010; Giraldo et al., 2012. Londofio (2012).
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atencion sobre los dos enfoques de la participacion
que presentan Velasquez y Gonzalez (2003): como
ejercicio democratico (politico) y como metodologia
para el logro de objetivos; lo cual, guarda coherencia
con los fines acabados de expresar.

Asi mismo, al examinar el contexto constitucional
dentro del cual fueron creados los consejos de
planeacion; se debe hablar acerca de la intervencion
del Estado en la economia, muy ligado igualmente,
al concepto de Estado social de derecho (Corte
Constitucional, C-713/98). La intervencion quedd
consagrada en el articulo 334 de la Constitucion,
el cual forma parte del Titulo XII Del Régimen
Econdmico y de la Hacienda Publica, ubicado en la
parte organica de la Constitucion, la cual Alexei Julio
incluye dentro de los principios que caracterizan la
Constitucion Economica de la Carta de 1991, junto
con la planeacién, que permite articular las politicas
econdmicas, sociales y ambientales (2002).

Con la intervencion del Estado en la economia se
busca racionalizar la economia para conseguir el
bienestar general y mejorar la calidad de vida de los
habitantes (articulos 334 y 366 C.P.). Y encuentra
en la planeacion econdémica y social el principal
instrumento para alcanzarlo (A.N.C., 1991, Gaceta
No 80). La planeacion es un proceso que responde
a una racionalidad: busca eficiencia en el manejo de
los recursos; es un proceso complejo, pues se realiza
en diferentes etapas e intervienen diferentes actores;
aclarando que el Estado es quien toma la decision
(AN.C., Gaceta No 113, 1991).

A lo largo de las diferentes intervenciones llevadas
a cabo en la Asamblea Nacional Constituyente, se
entendio que la planeacion se constituia en el espacio
mas propicio de interaccion entre el Estado y la
sociedad civil (Gaceta 22, 23, 44, 48, 55, 113), lo cual
guarda coherencia con los postulados del Estado social
de derecho y el principio democratico ya comentado.
Pero igualmente, el proceso de planeacion se ve
permeado por los principios constitucionales de la
prioridad del gasto (Articulo 366 constitucional) y el
de la participacion ciudadana, a través de los drganos
que conforman el Sistema Nacional de Planeacion, y
el de la concertacion entre las autoridades nacionales
y territoriales (Corte Constitucional, sentencia
C-557/00).




De otra parte, la planificacion econdmica y social
es vista también como una funcioén que esta descrita
y regulada en la Constitucion y que involucra la
participacion del gobierno, el Congreso, diversas
instancias administrativas nacionales y territoriales, a
la Rama Judicial y también permite la participacion
de la comunidad (Corte Constitucional: Sentencias
C-557/00, C-1065/01, C-305/04, C-077/12).

En resumen, la planeaciéon econdmica y social es
un instrumento de intervenciéon del Estado en la
economia, la piedra angular de la funciéon publica
(Corte Constitucional, C-557/00, C-1065/01); a
través de la cual se busca lograr el bienestar general
y mejorar la calidad de vida, de manera eficiente,
a través de un proceso complejo. El modelo de
planeacién econémica y social adoptado por la
Constitucion de 1991, nos dice que es una planeacion
programatica, integral y participativa (C-524/03); que
debe hacerse de manera democratica concertada, de
abajo hacia, de lo local a lo nacional; con criterios de
eficiencia y efectividad; y con la participacion de los
diferentes sectores de la sociedad.

Lo participativo se evidencia en la creacion de
los consejos de planeacion, donde tienen asiento
representantes de los diferentes sectores de la
sociedad, asi como de las entidades territoriales; con
caracter consultivo y para servir de foro de discusion
del proyecto de plan. Aunque, de acuerdo con la
Corte Constitucional, el cardcter de participativo de
la planeacion, puede venir del hecho que la ley del
plan es el resultado de un proceso interinstitucional
y participativo, de concertacion entre el gobierno y el
Congreso, diferentes autoridades, comunidad a través
del consejo de planeacion (Sentencia 305/04).

En este punto se introduce el concepto de planeacion
participativa, el cual ha sido empleado desde el mismo
seno de la A. N. C. hasta por diferentes doctrinantes'.
Para empezar, en la A.N.C. se incorpord este concepto
ligado con la creacion de los consejos de planeacion
y para significar que la planeacion se debe hacer con
la activa intervencion tanto de los entes territoriales
como de las organizaciones sociales (Gacetas

11. A titulo de ejemplo, se mencionan las siguientes fuentes: Asamblea
Nacional Constituyente, Gacetas 48, 55 y 85, 1991; Velasquez et al., 2003;
Villamarin, 2004; Zamudio y Fuentes, 2007; Giraldo et al., 2012; Londofio,
2012.
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Constitucionales No 48, 55 y 85, 1991). Asi mismo,
otros autores, como Velasquez (1995), se refiere
a la planeacion participativa como un elemento
fundamental de la gestion publica, para alcanzar
los fines esenciales del Estado social de derecho;
es un mecanismo que tiene una doble dimension:
para racionalizar la accion del gobierno y permite
construir una nueva forma de relacion entre el Estado
y la sociedad civil; donde entran en juego su esencia
democratica y donde el didlogo y la concertacion
son esenciales para buscar el desarrollo y bienestar
colectivo (Velasquez 1995 En: Velasquez et al.,
2003). Igualmente, es un proceso politico, donde se
debe equilibrar el interés particular con el general;
complejo, porque requiere una mirada holistica del
territorio; y es un escenario para compartir disensos
y construir consensos (Velasquez et al., 2003). Por su
parte, en el Area Metropolitana del Centro Occidente
colombiano, la entienden como un instrumento
fundamental para transformar la realidad social y
crear espacios democraticos, pues es un medio para
acercarse a los problemas y construir soluciones desde
abajo (Velasquez et al., 2003, refiriéndose al estudio
de caso del Area Metropolitana del Centro Occidente
colombiano, conformada por Pereira, Dosquebradas
y La Virginia, 2002). Y en la Zona Centro Medellin:
“La planeacion participativa esta concebida como un
proceso ascendente, e incorpora supuestos basicos
como la concertacion y la participacion entre las
organizaciones comunitarias, los ciudadanos, el sector
gubernamental y el sector privado...” (Velasquez et
al., 2003, p. 417). Por su parte, Zamudio y Fuentes se
refiere a la planeacion participativa como un proceso
politico, al cual confluyen diferentes actores son
intereses igualmente diversos, que buscan identificar
problemas y potenciar esfuerzos, para mejorar las
condiciones de vida, la convivencia y la gestion
publica (2007).

De lo dicho hasta ahora, el contexto constitucional
dentro del cual fueron creados los consejos de
planeacién, nos dice que la participacion ciudadana
es un principio fundante del Estado social de derecho
colombiano. Asi mismo, la planeacion econdmica
y social, como instrumento de intervenciéon en la
economia, esta dirigida a lograr el bienestar general y
mejoramiento de la calidad de vida de sus habitantes;
es decir, es un instrumento para alcanzar los fines
esenciales del Estado. Lo que se puede deducir que la
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planeacién no s6lo es un instrumento de intervencion
estatal, sino, que al imprimirsele el caracter de
participativo, incorpora el elemento democratico
y a la vez el elemento de gobernabilidad (eficacia
y legitimidad). Con esto en mente, se crearon los
consejos de planeacion, como expresion de la
participacion ciudadana en la planeacion y con el fin
de ayudar a alcanzar los fines del Estado, tomando
parte dentro del proceso de planeacion como drgano
consultivo y sirviendo de foro de deliberacion del
proyecto de plan.

Consejos de planeacion

Se tiene entonces, que la Constitucion crea los
consejos de planeacion en el articulo 340, articulo
que se encuentra ubicado en el capitulo IT sobre los
planes de desarrollo; el cual a la vez, estd dentro del
titulo XII que regula el Régimen Econémico y de
la Hacienda Publica. Es decir, se hallan en la parte
organica de la Constitucion, que como quedd dicho,
estd irradiada por la dogmatica. Pero a la vez, las
disposiciones contenidas en este titulo, pertenecen
a la Constitucion Econdmica; respecto de lo cual
la Corte Constitucional ha dicho que los principios
constitucionales relacionados con la economia tienen
caracter vinculante para las autoridades publicas
y para los particulares; acorde con la clausula del
Estado social de derecho (sentencia C-713/98).

Asi mismo, se debe mencionar que con base en
el articulo 342 de la Constitucion, se expidio la
Ley Organica del plan de desarrollo, la cual tiene
como propdsito “establecer los procedimientos
y mecanismos para la elaboracion, aprobacion,
ejecucion, seguimiento, evaluacion y control de
los planes de desarrollo”, al igual que regular los
demas aspectos contemplados por el articulo 342
constitucional y por las normas constitucionales que se
refieren al plan de desarrollo y la planificacion (articulo
1°); igualmente, esta Ley se aplicard a la Nacion, a las
entidades territoriales y a los organismos publicos de
todo orden (articulo 2°). Igualmente, los consejos de
planeacién estan integrados por representantes de las
entidades territoriales y de los sectores econémicos,
sociales, ecoldgicos, comunitarios y culturales; sus
miembros los designa el Presidente de la Republica,
gobernador o alcalde, segun el caso (Articulo 40 C.P.
y Ley 152 de 1994).
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Dicho lo anterior, a continuacion nos referiremos
a qué se entiende por los consejos de planeacion,
su naturaleza juridica y la de sus miembros, como
se integran los consejos, cual es su caracter y sus
funciones. Veamos.

Consejos de planeacion

Para empezar, y de acuerdo con el contexto
constitucional dentro del cual nacen los consejos de
planeacion, éstos fueron creados como expresion de
la participacion ciudadana en la planeacion, como
dice el Departamento Nacional Planeacion — D.N.P-
“la maxima instancia de participacion ciudadana que
interviene en el proceso de planificacion” (2007, p.
7); por lo tanto, estan encaminados al cumplimiento
de los fines de la participacion ciudadana: profundizar
la democracia y fortalecer la gobernabilidad.

En cuanto a qué se entiende por los consejos de
planeacion, ni la Constitucion ni la ley los definen,
pero si aportan elementos para su comprension.
En primera instancia, de acuerdo con el inciso
final del articulo 340 constitucional, el “Consejo
Nacional de Planeacion y los consejos territoriales
de planeacion constituyen el sistema nacional de
planeacion”. Cuando se hace alusion a sistema, se
parte de la organizacion territorial, de la articulacion
entre lo nacional y territorial (A.N.C., Gacetas
Constitucionales No 44, 55, 85 y Velasquez et al.,
2003); se refiere a “un conjunto de componentes
(entidades) cuya interaccion engendra nuevos
elementos con nuevas cualidades que no se poseian
como partes separadas” (Senado, Informe- ponencia
para primer debate proyecto de Ley Organica del Plan
de Desarrollo, Gaceta del Congreso No 480 de 1993,
p. 2), dichas entidades son las entidades territoriales.

Este Sistema de planeacion se diferencia del anterior,
pues apunta a un sistema abierto y transparente,
donde intervienen los ciudadanos y representantes
de los sectores en que la sociedad se divide; la
participacion de las entidades territoriales es mayor;
y busca que la planeacion tenga aplicacion real (Corte
Constitucional: C-478/92 y C-524/03). A través del
sistema se busca articulacion de lo nacional con lo
territorial, es una nueva concepcion de la planeacion
que se basa en la interaccion entre el Estado y los
agentes economicos y sociales (Velasquez el at.,




2003). Sistema nacional de planeacion que cumple
una funcion nacional con un ideal comun, que debe
operar democratica y armoniosamente, teniendo en
cuenta las necesidades de los entes territoriales (Corte
Constitucional, C-337/93 y C-094/96). Sin embargo,
el concepto de Sistema Nacional de Planeacion no fue
desarrollado por la Ley 152 de 1995, segin lo expresa
Ernesto Plata (En: Velasquez et al. 2003). Igualmente,
se trae a colacion lo expuesto por Villamarin (2004),
quien dice que el Sistema Nacional de Planeacion,
juega un papel de impulsor de la planeacion
participativa, y de articulador de los consejos de
planeacion (el Nacional y los territoriales). Es dentro
de este concepto de Sistema Nacional de Planeacion,
que se puede entonces comprender lo establecido
en el inciso 2° del articulo 339, que dice que las
entidades territoriales elaboraran y adoptaran su plan
de desarrollo “de manera concertada entre ellas y el
gobierno nacional”.

Asi mismo, de conformidad con la Ley 152 de 1994,
el Consejo Nacional de Planeacion y los Consejos
Territoriales de Planeacion Municipal, Departamental,
Distrital, o de las Entidades Territoriales Indigenas,
son instancias de planeacion; junto con el Congreso
de la Republica, las Asambleas Departamentales y los
Concejos Municipales, Distritales y de las Entidades
Territoriales Indigenas (articulos 8°y 33). Diferentes
de las autoridades de planeacion'?. De acuerdo con
lo expresado en la ponencia para primer debate de
la Ley 152 de 1994, la diferencia entre instancias y
autoridades, depende de las competencias que tengan
en el proceso planificador: Las autoridades son
“aquellas que tienen injerencia directa en la ejecucion”
y las instancias aquellas, que “sin ser autoridades,
intervienen en la aprobacién y seguimiento del
plan en el nivel territorial respectivo” (Gaceta del
Congreso No 480, 1993, p. 5). Ha dicho la Corte
Constitucional, que las autoridades son las encargadas
de disefiar e instrumentalizar las propuestas incluidas
en su propuesta de plan de gobierno, cuando fueron
elegidos, es el sujeto planificador, técnico; mientras
que a las instancias, les corresponde conocer y
analizar el proyecto, en cuya elaboracion no han

12. Las autoridades de planeacion son el Presidente de la Repuiblica, DNP, el
Ministro de Hacienda 'y Crédito Publico, demas ministerios y departamentos
administrativos, segiin su ambito funcional; los gobernadores, alcaldes, con-
sejo de gobierno, secretarias u oficinas de planeacion y demas secretarias,
departamentos administrativos y oficinas, segin sus funciones (articulos 8°
y 33 Ley 152 de 1994).
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participado, pueden hacer sugerencias pero sin afectar
“la racionalidad y consistencia del plan” (C- 538/95).
Y dice el constituyente Cala, que las instancias deben
encausar la opinién del municipio al departamento
y de éste a la nacion (Gaceta Constitucional No 23,
1991); lo cual sitia a los consejos de planeacion, mas
ligados al concepto de Sistema Nacional de Planeacion
ya comentado; y los lleva mas hacia la orilla de
la planeacion como mecanismo de intervencion
econdémica. Asi mismo, Villamarin (2004) dice que
los consejos de planeacion no son ONG, ni 6rgano de
la sociedad civil, sino una instancia; lo que significa
que “es un espacio de encuentro de los diferentes
sectores y grupos poblacionales a través del cual se
expresa la sociedad civil” (p. 43), con una vision
global e integral; y en su sentir, son mas para legitimar
que para profundizar la democracia.

De otra parte, de acuerdo con la clasificacion que
hacen Velasquez et al. (2003)", los consejos de
planeacién constituyen un espacio de participacion
global, pues “su referente es el municipio o la ciudad
en su conjunto” (p. 97), no un sector; su conformacion
es obligatoria para las autoridades publicas, no
potestativa. Y son de representatividad social, pues
actian como representantes de sectores especificos
(sociales, territoriales, etc.); y de representacion
colectiva (grupos), no de individuos. Este punto
es muy importante, pues precisamente uno de los
aspectos que diferencian la democracia representativa
de la democracia participativa, es la naturaleza del
encargo que se hace al representante (Bobbio, 1985 y
Velasquez et al. 2003), como lo veremos al referirnos
a los miembros de los consejos.

Se concibe pues la participacion en la planeacion, y en
particular, los consejos de planeacion, como espacios
que buscan fomentar el didlogo y la concertacion entre
el Estado y la sociedad civil, para garantizar el caracter
publico de las decisiones en torno a los planes de
desarrollo (Giraldo et al., 2012). Igualmente, se debe

13. Esta clasificacion la hacen los autores citados a partir de informacion re-
colectada en estudio que se centro en 6 instancias formales de participacion,
creadas por la Constitucion y las leyes: las juntas administradoras locales,
las veedurias ciudadanas, las instancias de los sectores de educacion y sa-
lud, los consejos municipales de desarrollo rural y los consejos territoriales
de planeacion. Se centraron en 4 aspectos: Las condiciones externas de la
participacion ciudadana; los sujetos de la participacion; las motivaciones de
los agentes participativos y los resultados de la participacion. Y en 5 muni-
cipios: Bogotd, Medellin, Cali, Valledupar y Tarso (Antioquia) (Velasquez
et al., 2003).
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tener presente que los consejos de planeacion juegan
un papel dentro del proceso de planeacion, no solo
en la fase de discusion del plan, sino que se extiende
frente a las modificaciones del plan (C-524/03); lo
cual, unido al hecho que la planeacién es ademas,
una funcion publica; nos lleva a la conclusion que los
consejos de planeacion cumplen funciones publicas,
eminentemente consultivas, como dice el Consejo de
Estado (Sentencia del 13 de febrero de 2014).

A proposito de lo anterior, las funciones que cumplen
los consejos de planeacion son, de acuerdo con el
articulo 340 de la Constitucion, servir de foro para
la discusion de los planes de desarrollo, mas las
establecidas en la Ley 152 de 1994, en su articulo 12
para el Consejo Nacional de Planeaciony en el articulo
34 para los consejos territoriales de planeacion; las
cuales se pueden sintetizar asi: analizar y discutir el
proyecto de plan de desarrollo, absolver consultas
que el gobierno formule sobre el plan, organizar y
coordinar amplia discusion sobre el proyecto de plan,
conceptuar sobre el proyecto de plan.

Asi mismo, los consejos de planeacion tienen cardcter
consultivo (articulo 340 y Ley 152 de 1994, articulos
12 y 35), lo cual no se agota en la fase de discusion
del plan, como ya se expresé (Corte Constitucional,
C-524/03). En la exposicion de motivos de la
Ley 152 de 1994, en relaciéon con las funciones
del Consejo Nacional de Planeacién, precisan su
caracter consultivo “pero otorgandole capacidad
amplia y definida para discutir, analizar, formular
recomendaciones, absolver consultas, organizar y
coordinar la discusion nacional y, sobre todo, para dar
concepto sobre el Plan”, segun lo dispone el articulo
341 de la Constitucion (Exposicion de motivos Ley
152 de 1994, Gaceta del Congreso No 361 de 1993,
p. 6). Si se tiene en cuenta su cardcter consultivo
y funciones, se puede decir que los consejos de
planeacidén son poco participativos, segun la Corte
Constitucional (C-150/15), por dos razones: por
no tener la posibilidad de imponer sus decisiones
y por la participacion activa que las autoridades de
planeacion tienen en las diferentes fases del proceso
de planeacion, y mas concretamente, frente a los
consejos de planeacion (pues los integran, pueden
0 no acoger su opinion sobre el plan, brindan apoyo
administrativo y logistico). Es asi como, en cuanto al
caracter consultivo de los consejos de planeacion, ha
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sido considerado un nivel bajo de participacion, por
la poca incidencia que le permite tener a la poblacion;
apunta mas a legitimar medidas tomadas por el
gobernante; asi mismo, se encontrd que no se da en
condiciones de igualdad y su incidencia es baja, lo
cual no es incentivo muy alto como para interesarlos
en los asuntos publicos. (Giraldo et al., 2012).

Si bien, el concepto que los consejos emiten sobre el
proyecto de plan de desarrollo no es vinculante para
el gobierno, lo cierto es que si deben consultarlos,
hasta el punto que no hacerlo puede afectar la validez
de la ley del plan (Corte Constitucional: C-015/96,
C-524/03 y Consejo de Estado, sentencia del 7 de
abril de 2014).

En relacion con su carécter consultivo y sus funciones,
es importante mencionar que estos dos temas han sido
reiterados, en otras disposiciones, como es el caso de
laLey 388 de 1997, la que en su articulo 24 numeral 3°
establece que los consejos territoriales de planeacion,
deben rendir concepto y formular recomendaciones
sobre el proyecto del plan de ordenamiento
territorial. Asi mismo, mediante Decreto 028 de
2008, relacionado con el monitoreo, seguimiento y
control integral al gasto que se realice con recursos
del sistema general de participaciones; los consejos
territoriales de planeacion deben hacer seguimiento,
emitir concepto y hacer recomendaciones respecto
a las metas de continuidad, cobertura y calidad en
la prestacion de los servicios que la administracion
municipal y departamental presenten (articulo 17
ubicado en el capitulo VI sobre control social). Y
el Decreto 4923 de 2011, por el cual se garantiza la
operancia del sistema general de regalias; dispone
en su articulo 57, que los consejos territoriales de
planeacion pueden hacer parte de comités consultivos
que se formen en esta materia, haciendo hincapié¢ que
su concepto no es vinculante.

De acuerdo con lo expresado, se tiene que los consejos
de planeacion, fueron concebidos como expresion de
la participacion ciudadana en la planeacion econdmica
y social. Son cuerpos participativos, colegiados y
consultivos (Consejo de Estado, del 13 de febrero
de 2014); son instancias de planeacion y conforman
el Sistema Nacional de Planeacion; tienen caracter
consultivo; tienen autonomia funcional, carecen
de personeria juridica y autonomia presupuestal,




correspondiendo al D.N.P. y los organismos de
planeacién a nivel territorial brindarles todo el apoyo
administrativo y logistico que sea indispensable para
su funcionamiento (articulos 12, 35 y 49 Ley 152
de 1994, Corte Constitucional C-524/03 y Consejo
de Estado, sentencia del 13 de febrero de 2014). Y
realizan funciones publicas, mas concretamente,
funciones publicas consultivas (DNP en: Consejo de
Estado, 13 de febrero de 2014, Corte Constitucional,
C-150/15).

Miembros delos consejos de planeacion

Como ya se dijo, los consejos de planeacion
se integran por representantes de las entidades
territoriales y de los sectores econdémicos, sociales,
ecologicos, comunitarios y culturales. Por su parte,
de la lectura del articulo 9° de la Ley 152 de 1994, se
puede deducir que el Consejo Nacional de Planeacion
estara conformado por 32 miembros, de los cuales,
15 son representantes de las entidades territoriales y
17 de los sectores econdmicos, sociales, ecologicos,
comunitarios, culturales, indigenas, minorias étnicas
y mujeres. En cuanto a la composicion de los consejos
territoriales de planeacion, serda definida por las
Asambleas Departamentales y Concejos Municipales
(articulo34).

Los integrantes de los consejos de planeacion
seran designados por el Presidente, gobernadores o
alcaldes, respectivamente; de ternas que presenten
las autoridades y organizaciones de las entidades y
sectores correspondientes'®. Ademas, establece tanto
el articulo 340 constitucional, como el articulo 10 de
laLey 152 de 1994, como criterio para su designacion,
“estar o haber estado vinculado a las actividades del
respectivo sector o territorio y poseer conocimientos
técnicos o experiencia en los asuntos del sector o
region que se trate”; asi como, que su periodo sera
de ocho afios y cada cuatro se renovara parcialmente
segun la ley's. Igualmente, con el fin de ampliar la
participacion de la sociedad civil, “las organizaciones

14. La Ley 152 de 1994, en sus articulos del 9° al 11 regula la manera como
se hara la designacion de los miembros del Consejo Nacional de Planeacion.
Asi mismo, se debe tener presente lo dispuesto en el Decreto 2284 de 1994,
que reglamenta parcialmente los articulos 9y 11; y el Decreto 2250 de 2002,
por el cual se reglamenta el articulo 9°. Incorporados en el Decreto 1082
de 2015.

15. El articulo 340 constitucional y el articulo 10 de la Ley 152 de 1994 se
refiere a los miembros del Consejo Nacional de Planeacion; pero igualmente
se aplica para los consejos territoriales de planeacion, D.N.P., 2007.
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deben desarrollar procesos de concertacion al interior
de cada sector y subsector”, lo que sera tenido en
cuenta por el gobierno al momento de la designacion
de los miembros de los consejos, la cual se hard a
titulo personal y no podra ser delegada (paragrafo 2°
del articulo 5° y articulo 8° del Decreto 2284 de 1994
y numerarles 5° y 7° del articulo 3 del Decreto 2250
de 2002).

De acuerdo con lo anterior, se puede colegir que
los consejos de planeacion estan conformados por
dos tipos de miembros: los que representan a las
entidades territoriales y los que representan a los
diferentes sectores ya mencionados. Y este aspecto es
importante tenerlo presente al momento de determinar
la naturaleza de los miembros de los consejos de
planeacién; pero para ello, se analizara primero el
concepto “representante” y qué intereses representan.

Cuando se habla de representacion, Bobbio llama la
atencion acerca de dos temas: como los representa
(como delegado o fiduciario) y qué cosa representa
(intereses particulares o generales). En cuanto al
delegado, actua como portavoz, su mandato es
extremadamente limitado y revocable; representa
intereses particulares, de cierta rama en particular.
Mientras que el fiduciario actiia con libertad, pues
puede interpretar a su discrecion los intereses de
quienes representa, su mandato no es revocable; y
representa sus intereses generales del representado,
como ciudadano, y no necesariamente pertenece a la
misma profesion (1984).

En el caso que nos ocupa, como la norma exige que
la vinculacion con las actividades del respectivo
sector o territorio y poseer conocimientos técnicos
o experiencia en los asuntos del sector que se trate,
se puede inferir que los miembros de los consejos
de plancacion representan intereses particulares
del sector que los postuld. O sea, que siguiendo a
Bobbio, deberian representar como delegados, de
manera limitada, revocable, determinado por las
instrucciones de la base (1984); pues se ha entendido
que los miembros de los consejos deben tener una
relacién intensa con el sector que representan y con
los gobiernos (Velasquez et al., 2003, Villamarin,
2004, Giraldo et al., 2012), y también, cuando en la
A.N.C. se hablo acerca de la participacion ciudadana
y la planeacion, fue reiterativa la alusion a la
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participacion de los diferentes sectores de la sociedad,
como representantes de la iniciativa particular en
diferentes areas (Gacetas No 10, 23, 44, 48, 55, 85,
104, 113). Ademas, no se debe perder de vista el
ambito constitucional marcado por los postulados
de la democracia participativa, dentro de la cual el
ciudadano esta eligiendo un representante suyo, pero
no esta renunciando a intervenir directamente en las
decisiones publicas (constituyente Alvaro Echeverry
Uruburu, 1991, Gaceta Constitucional No 48).

Sin embargo, segun el estudio hecho por Velasquez
et al. (2003), la participacion ciudadana en
Colombia acoge mas las caracteristicas de la
democracia  representativa que  participativa,
pues los representantes son mas fiduciarios que
delegados; es decir, son elegidos para que tomen las
mejores decisiones en su nombre, por lo tanto, sus
representados no deben ser consultados para tomarlas
(Bobbio). Lo cual no concuerda con el concepto
de democracia participativa, que responde a una
logica diferente, en la cual los representantes deben
mantener un contacto permanente con el sector que
representan y en la cual los representados juegan un
papel mas activo en los asuntos publicos (Velasquez
et al. 2003).

De acuerdo con lo dicho, para definir qué intereses
representan los miembros de los consejos de
planeacién y ubicandonos desde la optica de la
planeacion participativa, estos tienen un doble
compromiso: los intereses sociales particulares y los
de la ciudad o territorio, de manera global (Velasquez
et al., 2003). Situacidén que se comprende, dentro del
contexto del Estado social de derecho, irradiado por
el principio de la participacion ciudadana. Ademas,
porque hay que recordar, como se dijo anteriormente,
que los consejos de planeacion tienen dos tipos de
representantes: los que representan los sectores de la
sociedad, que es a los que nos hemos referido hasta
ahora en los anteriores parrafos; y los representantes
de las entidades territoriales, que actuan bajo la
optica de la democracia representativa, por lo tanto,
son fiduciarios que representan intereses generales
de la sociedad. Representantes de los intereses de los
sectores y representantes de los intereses generales
reunidos en una instancia participativa, actuando de
manera armonica (Cunill, 1991).
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Mencionado lo anterior, digamos entonces, en cuanto
la naturaleza de los miembros de los consejos de
planeacion; que los representantes de los sectores
mencionados, son particulares que ejercen funciones
consultivas o como dice el D.N.P, “son particulares
que cumplen con una funcion publica de caracter
consultivo derivada del principio de la democracia
participativa” (2007, p. 34); que no adquieren el
caracter de servidores publicos, por el hecho de
ser miembros del consejo de plancacion (Corte
Constitucional, C-015/96). Respecto de los cuales,
el Consejo de Estado ha precisado que resultaria
exagerado exigirles prestar juramento y tomar
posesion para entrar a desempefiar los deberes y
funciones que le incumben (13 de febrero de 2014).
Caso diferente es el de los representantes de las
entidades territoriales, que claramente son servidores
publicos.

Segtin lo expresado, tenemos dos clases de miembros
de los consejos de planeacion: los que representan
las entidades territoriales y los que representan los
sectores econdémicos. Los primeros son servidores
publicos y los segundos particulares. Razon por la
cual, representan intereses también diferentes, los
primeros intereses generales y los segundos intereses
particulares del sector que representan. Sin embargo,
no se puede perder de vista el contexto constitucional
dentro del cual nacieron y operan los consejos de
planeacién; contexto irradiado por los postulados
del Estado social de derecho y por el principio de la
participacion ciudadana.

Conclusiones

Los consejos de planeacion han sido concebidos como
la maxima expresion de la participacion ciudadana en
la planeacion, como instancias de planeacion y como
integrantes del Sistema Nacional de Planeacion; y
sus miembros, los que representan a las entidades
territoriales, como voceros de intereses generales;
y los que representan a los diferentes sectores de la
sociedad, como voceros de los intereses particulares
de dichos sectores. Todo lo anterior, a la luz de un
contexto constitucional irradiado por el principio
de la participacion ciudadana y los postulados de la
planeacion econdémica social, que pueden ser reunidos
y comprendidos dentro del concepto de planeacion
participativa, que llena de sentido la manera como
estos han sido concebidos.




Lo anterior hace que los consejos de planeacion tengan
una naturaleza especial, al encerrar en un mismo
cuerpo los postulados de la participacion ciudadana
y de la planeacién econdémica y social; intereses
de naturaleza publica y de naturaleza particular
de los sectores; complemento de la democracia
representativa con la participativa. Igualmente,
tomando parte activa dentro de un proceso complejo
como es la planeacion, que se realiza a través de
diferentes etapas y en donde intervienen diferentes
actores y diferentes intereses; pero que se torna a
la vez, en el instrumento para la realizacion de los
fines del Estado social de derecho, dentro de los
que estan la participacioén ciudadana y el desarrollo
(crecimiento econdmico, mejoramiento de la calidad
de vida de los habitantes, de manera sostenible).

El hecho que el consejo de planeacion sea concebido
de diferentes maneras; que albergue diferentes
tipos de representantes, con intereses igualmente
diferentes, y que esté influenciado por dicho contexto
constitucional, nos lleva a preguntarnos acerca de
la naturaleza de sus actuaciones y de los actos que
se forman en desarrollo de su funcion consultiva
participativa. Coémo se manifiesta y concreta
juridicamente hablando, la participacion ciudadana y
la planeacion participativa a través del devenir de los
consejos de planeacion. Igualmente, de qué manera
puede llegar a aportar lo anterior a la evaluacion y
redisefio institucional de los consejos de planeacion
en Colombia, donde se logre la armonizaciéon de
los diferentes postulados que marcaron su creacion.
Quedan pues, asi planteados algunos interrogantes
encaminados a avanzar en la discusion acerca de los
consejos de planeacion y su disefio institucional.
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