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RESUMEN

La Constitucién Politica de Colombia con-
sagra la participacién ciudadana y la planea-
cién econémicay social, dentro del contexto
del Estado Social de Derecho; y segtin la cual
le corresponde a la Ley Orgénica de Pla-
neacién establecer los procedimientos para
hacer efectiva la participacién ciudadana en
la discusién de los planes de desarrollo.

Es asi como, al fundirse la participacién
ciudadana con la planeacién econémica y
social se pone de manifiesto como la pla-
neacién es producto de un proceso politico
complejo, donde se toman decisiones de
cardcter publico, que estaran dirigidas a una
colectividad y donde intervienen sélo unas
cuantas personas.

De la mano de la Teorfa de la Eleccién
Piblica, se evalda la efectividad de los pro-
cedimientos de participacién ciudadana es-
tablecidos en la Ley Orgdnica de Planeacién
(Ley 152 de 1994), en la discusién de los
planes de desarrollo. Para lo cual, primero
se exponen los principales aspectos que le
dan forma a dicha teorfa, se determina qué
se entiende por "una efectiva participacién
ciudadana en la discusién de los planes de
desarrollo”, como referente para su aborda-
je; y se describen los procedimientos esta-
blecidos por la ley para hacerla efectiva.

Palabras claves: Teoria de la Eleccién
Publica, participacién ciudadana, planea-
cién econémica y social, politicas publi-
cas.
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INTRODUCCION

El establecimiento de Colombia como Es-
tado social de derecho, democrético y par-
ticipativo, constituye el marco donde se
establecen las reglas dentro de las cuales
se desarrollan los diferentes procesos poli-
ticos que permean la gestién de lo publico,
como sucede con la planeacién econémica
y social.

Dentro de las reglas previstas por la
Constitucién Politica colombiana en rela-
cién con la planeacién, se dispone en el arti-
culo 342 que corresponde a la Ley Orgéanica
de Planeacién determinar los procedimien-
tos conforme a los cuales se haga efectiva la
participaciéon ciudadana en la discusion de
los planes de desarrollo.

La pregunta que surge en este punto es,
sila Ley 152 de 1994 ha establecido proce-
dimientos que hagan efectiva la participa-
cién ciudadana en la discusién de los planes
de desarrollo, teniendo en cuenta que esta
es una forma de materializar la democracia
participativa, que deberfa ser una oportu-
nidad para que los ciudadanos participen
activamente en la asignacién de recursos efi-
cientemente, con miras a satisfacer las nece-
sidades basicas de la poblacién y de acuerdo
con un programa de gobierno que llevé al
mandatario responsable de la elaboracién y
ejecucién del plan, a dicho cargo.

Es asi como, se planteé como objetivo
general evaluar, a la luz de la Teorfa de la Elec-
cién Publica, si los procedimientos estableci-
dos porlaLey 152 de 1994 (Ley Orgénica de
Planeacion) hacen efectiva la participacion
ciudadana en la discusién de los planes de
desarrollo, tal como lo dispone el articulo 342
de la Constitucion Politica de Colombia.

Para ello, se trazaron como objetivos es-
pecificos: Analizar la participacién ciudada-
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nay la planificacién econémica y social a la
luz de la Constitucion Politica; determinar
el alcance de la expresién “efectiva” em-
pleada en el articulo 342 de la Constitucién
Politica, en relacién con los procedimientos
de participacién ciudadana; describir el o los
procedimientos de participacién ciudadana
establecidos por la Ley 152 de 1994, para
la discusién de los planes de desarrollo;
determinar, a luz de la Teor{a de la Eleccién
Pablica (Public Choice), si los procedimientos
de participacion ciudadana establecidos en
la Ley 152 en la discusién de los planes de
desarrollo, la hacen efectiva.

El marco teérico estd conformado por
dos dmbitos a saber: De una parte, el del
"deber ser” propio de del &mbito normativo,
que para este caso es la Constitucién Politica
de Colombia de 1991, la Ley 152 de 1994,
por la cual se establece la Ley Orgénica del
Plan de Desarrollo y las normas que la de-
sarrollan y complementan. Y de otra parte,
el &mbito del "ser” propio de la economia, y
cuyo sustento se halla en el Analisis Econé-
mico del Derecho, desde la perspectiva de
la Teorfa de la Eleccién Publica.

De acuerdo con lo anterior, el presente
escrito se ha estructurado asf: Primero se
empezard por el Estado social de Derecho
frente al modelo econémico, como base del
sustento conceptual de los dos temas prin-
cipales que son la participacién ciudadana 'y
la planeacién econémica y social, los cuales
serdn desarrollados a continuacién. Antes de
entrar en materia, se presentaran los princi-
pales aspectos que conforman la Teorfa de
la Eleccién Publica; para asi llegar al dltimo
aparte, donde se precisard qué se entiende,
dentro del contexto del presente escrito,
por una efectiva participacién ciudadana en
la discusién de los planes de desarrollo, se
evidenciarad como la planeacién es producto
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de un proceso politico; y se examinard, a la
luz de la Teorfa de la Eleccién Pdblica, si
los mecanismos de participacién ciudadana
establecidos hacen que sea efectiva o no,
dicha participacién en la discusion de los
planes de desarrollo.

1. ESTADO SOCIAL DE DERECHO VERSUS
MODELO ECONOMICO

La consagracién constitucional de Colom-
bia como Estado social de derecho, de-
mocrético y participativo, a la par con el
planteamiento de un conjunto de disposi-
ciones de estirpe econémico, que le han
valido el calificativo de "Constitucién Eco-
némica"?; lejos de generar al interior de la
Constitucién Politica de 1991 contradiccio-
nes, permite hallar un complemento, donde
se convierte la democracia participativa en
una herramienta que puede guiar al Estado
interventor de la economia hacia el camino
donde encuentre coherencia con el Estado
social de derecho.

Como Estado social de derecho que
es, el Estado colombiano debe garantizar
la efectividad de los principios, derechos
y deberes consagrados en la Constitucién,
dentro de los que se cuenta la democracia
participativa®.

De otra parte, el Estado como director
general de la economfa, puede intervenirla,
para racionalizarla con el fin de conseguir
el mejoramiento de la calidad de vida de
los habitantes, entre otros fines. Dentro de
las herramientas que la Constitucién le da
para cumplir su funcién de director de la
economia, estd la planeacién econémica y
social, la cual a la vez, es un mecanismo para
cumplir con los fines esenciales como Estado
social de derecho que es, y para cumplir y
garantizar los derechos fundamentales de
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sus habitantes; pero para ser eficiente, es
decir, garantizar las necesidades de sus habi-
tantes, la ley debe crear procedimientos que
hagan efectiva la participacién ciudadana en
la discusién de los planes de desarrollo.

Se justifica entonces, empezar por ha-
blar del Estado social de derecho frente a la
Constitucién econémica, ya que este plan-
teamiento constituye el marco dentro del
cual se desarrolla el tema central, es decir,
la participacién ciudadana y la planeacién,
cuya unién ofrece un mecanismo de politica
ptblica, la cual se entiende como “soluciones
especificas de cémo manejar los asuntos piiblicos”
(LAHERA P., 2004). Esta aleacién proporcio-
na una gufa para determinar su efectividad.
Lo anterior bajo el entendido que, si bien la
Constitucién Politica de Colombia dedica
un titulo completo al régimen econémico
y de hacienda ptblica, estas disposiciones
no se pueden aplicar en forma desligada
de los principios rectores del Estado, que
emanan del predmbulo y del titulo primero
de la misma Constitucién, segtin lo expresa
Julio (2002).

De aquf surgen dos conceptos o ins-
tituciones en torno a las cuales gira la ar-
gumentacién: La participacién ciudadana
y la planeacién econémica y social. Cada
una abordada desde una 6ptica positiva, es
decir, como estan concebidas constitucional
y legalmente, para llegar al punto donde
ambas se encuentran, los mecanismos de
participacion ciudadana establecidas en la
ley para hacerla efectiva, dentro del proceso
de planeacién.

2. PARTICIPACION CIUDADANA
Instituir a Colombia como un Estado social
de derecho marca un gran hito en Colom-

bia en la concepcién de Estado, pues es a
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partir de la Constitucién Politica de 1991
que se habla de democracia participativa. La
democracia participativa como eje central
de la Constitucién de 1991, se pone de ma-
nifiesto tanto en el predmbulo, como en los
articulos 1, 2 y 40, estableciendo a lo largo
de la Constitucién, diversos mecanismos
encaminados a hacer de la participacién
ciudadana algo real y efectivo, en lo estatal,
social y cultural.

Entonces, se tiene que a partir de 1991
en Colombia se predica tanto la democracia
representativa o indirecta como la participa-
tiva o directa, la primera se ejerce a través de
representantes y la segunda en forma directa
por los ciudadanos®.

Lo anterior significa que dentro del
contexto de un Estado social de derecho,
se habla de una persona apropiada de su
condicién de ciudadano, donde su partici-
pacién en la vida ptblica no sélo se limita a
elegir y ser elegido, sino que va més all4; su
participacién se ampli6 a todos los 4mbitos
de la vida en sociedad, es decir, al politi-
co, familiar, social, cultural, econémico y
administrativo; donde interviene en forma
directa en la administracién del Estado, no
s6lo participando en la toma de decisiones,
sino haciendo seguimiento y solicitando
informacién, entre otras’.

La Corte Constitucional concibe la de-
mocracia como una via para la autodeter-
minacién individual y colectiva, siendo la
participacion ciudadana una condicién ne-
cesaria para alcanzar dicho fin (Sentencia
(C-537/93). Encuentra en el principio de
participacién democrética una expresién
de un sistema de toma de decisiones y de
un modelo de comportamiento social y
politico, fundamentado en los principios
del pluralismo, la tolerancia, la proteccién
de los derechos y libertades; asi mismo,
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una gran responsabilidad de los ciudadanos
en la definicién del destino colectivo. El
concepto de democracia participativa lleva
inherente la aplicacién de los principios
democraticos propios de la practica politica
a esferas diferentes de la electoral, como a
la individual, familiar, econémica y social;
replantea el papel del ciudadano en la vida
nacional (Sentencia C-180/94). La Cons-
titucién Politica reconoce la participacién
como un derecho fundamental, de donde se
deriva la facultad que tiene todo ciudadano
de intervenir en la actividad publica como
sujeto activo o receptor de la misma (Sen-
tencia C-089 A /94).

Se puede entonces concluir, que la par-
ticipacién ciudadana es un fin esencial del
Estado colombiano, donde éste debe “facili-
tar la participacion de todos en las decisiones que los
afecten y en la vida econdmica, politica, administra-
tiva y cultural de la nacién” (Art. 2° C. P.).

3. PLANEACION ECONOMICA Y SOCIAL
3.1 Concepto

Segtn lo visto, de acuerdo con las dispo-
siciones establecidas en la Constitucién
Politica en el Titulo XiI sobre el régimen
econémico, en Colombia se consagré la in-
tervencién estatal en la economfa y uno de
los roles que juega el Estado dentro de este
dmbito, es el de director de la economfa;
para lo cual cuenta con una herramienta de-
nominada “planeacién econémica y social”,
correspondiéndole al gobierno la funcién
de adoptar los planes de desarrollo a nivel
nacional, departamental, distrital y munici-
pal, més concretamente al Presidente de la
Republica, gobernadores, alcalde mayor de
Bogotd y alcaldes municipales.
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JACOBO PEREZ ESCOBAR, define la in-
tervencién del Estado, como "las facultades
conferidas a éste para reglamentar y orientar la acti-
vidad econdmica y las relaciones de los particulares
a propésito de la misma actividad, con el objeto de
mantener el orden pﬁblico y de obtener el progreso
econdmico y el bienestar social” (PEREZ, 2004,
p. 330). De allf surgen diferentes clases de
intervencién estatal, segtin el fin que se bus-
que, es asi como habla de social, econémico,
policivo o ecolégico.

En cuanto al intervencionismo econd-
mico, expresa que es aquel que busca racio-
nalizar la economfa para lograr el desarrollo
econdémico y el progreso social. Este ala vez
puede ser directo o indirecto; en cuanto a la
segundo, se lleva a cabo mediante medidas
de fomento, la creacién de monopolios y
la planeacién econémica (PEREZ, 2004, p.
332).

La planeacién tiene un doble carécter,
de una parte constituye una forma de inter-
vencién indirecta en el economia, ya que al
establecerla "el Estado crea tales condiciones que
determinados sectores de la economia se ven impelidos
a actuar en la direccién indicada por los planes,..."
(PEREZ, 2004, p. 334); y de otra parte, es una
herramienta para dirigir la economfa.

PEDRO PABLO MORCILLO (2002) afirma
que el fundamento del ejercicio del proceso
de planeacién en Colombia, se encuentra
en la consagraciéon de la intervencién del
Estado en la economia. Lo anterior para
significar que el fundamento constitucional
de la planeacién como herramienta de in-
tervencion, es el articulo 334.

Por su parte, la Corte Constitucional,
concibe la planeacién como “un punto de encuen-
tro entre los criterios técnicos de asignacion de recursos
 los criterios politicos y sociales de articulacion de
intereses” (C- 191/96). Y encuentra como fun-
damento primordial de la elaboracién del

plan de desarrollo, la necesidad para ordenar
la politica del Estado en aras de alcanzar la
concrecién de la nocién del Estado social
de derecho (C-015/96).

JACOBO PEREZ ESCOBAR, con base en lo
dispuesto en el articulo 3° de la Ley 152 de
1994, Ley Orgéanica del Plan de Desarro-
llo, define la planeacién como “una actividad
continua que tiene por objeto optimizar el uso de los
recursos ﬁmmcieros, humanos y técnicos necesarios
para lograr que la relacion que se genere entre los
beneficios y costos sea positiva, teniendo en cuenta
las prioridades en la satisfaccion de las necesidades
colectivas” (PEREZ, 2004, p. 647).

LECUIZAMON dice que la planeacién
econdmica y social es una instituciéon que
se refiere "a la organizacion administrativa y eco-
némica del Estado; sus funciones estdn estructuradas
con base en un proceso o procedimiento metodolégico,
por medio del cual se adelantan unos objetivos preci-
sos, basta lograr una meta o unos fines previamente
determinados por las autoridades administrativas”.
(LEGUIZAMON, 2002a, p. 251)

De entrada, se puede expresar que la
planeacién es un instrumento de accién del
Estado y asf lo afirman en su informe de po-
nencia los constituyentes MARIANO OSPINA
HERNANDEZ, GERMAN RojAS NINO y ALVARO
CALA HEDERICH, quienes conciben al Estado
como la empresa més importante del pafs,
donde debe intervenir eficientemente para
orientar y fomentar el progreso, sin someter
la accién libre del ciudadano. Consideran
que todo el proceso de planeacién debe
empezar desde la base, es decir, desde lo
local, pues es la Gnica manera de conocer
con certeza las necesidades bésicas de la
comunidad, para lo cual deben participar.
Acogen el modelo de planeacién integral
y estratégica, en todos los niveles. Inte-
gral, porque apunta al medio fisico, social,
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econémico y humano (Asamblea Nacional
Constituyente, 1991).

Partiendo de la base que la planeacién es
una herramienta de intervencién estatal en
la economia, con el cual se busca concretar
los ideales del Estado social de derecho,
que son .. servir a la comunidad, promover la
prosperidad general y garantizar la efectividad de
los principios, derechos y deberes consagrados en la
Constitucién;..." (Art. 2° C. P.), la planeacién
econdémica y social, se convierte en una
forma de concretar la politica ptblica para
manejar en forma eficiente los recursos, ata-
car las necesidades basicas de la poblacién
y mejorar su calidad de vida.

De acuerdo con la exposicién de moti-
vos del proyecto sobre planeacién, debatido
dentro del seno de la Asamblea Nacional
Constituyente, se buscaban nuevos para-
digmas: Se buscaba pasar de una planeacién
centralizada, a una descentralizada; de un
beneficio personal, a un beneficio colecti-
vo; de una planificacién concertada por la
fuerza, a hacerse en forma democrética; de
una ineficiencia en la asignacién y uso de los
recursos, a la utilizacién de los recursos con
criterio de eficiencia, efectividad y econo-
mia; de una direccién errética y asistemética,
auna direccién acertada y orientacién defi-
nida; de un desarrollo del plan en el papel,
a una ejecucién real (Asamblea Nacional
Constituyente, 1991).

Se tiene pues, que la Constitucién Po-
litica de Colombia consagra la planeacién
econémica y social como una herramienta
de intervencién estatal a través de la cual se
logra la concrecién de los fines del Estado
social de derecho; es una forma de trazar
politica ptblica, de establecer hacia dénde
se busca dirigir el accionar del Estado, pero
para ello, se debe ir de la mano de la partici-
pacién ciudadana. La planeacién fue conce-
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bida constitucionalmente, como planeacién
participativa, lo que quiere decir, que la
planeacién se debe hacer entre el Estado y
el sector privado en forma concertada.

3.2 Fundamento constitucional

Se habfa expresado al iniciar, que Colombia
estd consagrada, de una parte, como un Es-
tado Social de Derecho (Art. 1°C. P)), y de
otra, como una economfa de libre mercado
con intervencionismo estatal (Art. 333 y
334 C. P); enmarcado dentro de este Gltimo
concepto, se establece que la direccién de
la economia estard a cargo del Estado y que
éste intervendrd, entre otras razones, para
“_. racionalizar la economia con el fin de conseguir
el mejoramiento de la calidad de vida de los babitan-
tes, la distribucion equitativa de las oportunidades y
los beneficios del desarrollo y la preservacion de un
ambiente sano” (Art. 334 C. P.).

Ademis, expresa el mismo articulo 334,
que el Estado deberd intervenir especial-
mente “para dar pleno empleo a los recursos huma-
nos y asegurar que todas las personas, en particular
las de menores ingresos, tengan acceso efectivo a los
bienes y servicios bdsicos. ..".

Lo anterior guarda total coherencia con
lo que implica ser un Estado social, pues
debe brindar a todos los habitantes del pais
condiciones necesarias para que lleven una
vida digna y mantener y mejorar el nivel de
vida, en aspectos como la alimentacién, la
vivienda, la seguridad social y el desenvolvi-
miento en sociedad. Implica el cumplimien-
to de unos fines esenciales, basicamente
encaminados el mejoramiento de la calidad
de vida de sus habitantes, no sélo en el pa-
pel, sino garantizar que sea en forma real.

En este punto, es importante recordar la
manera como la Asamblea Nacional Cons-
tituyente concibi6 la planeacion:
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...En sintesis, “La Constitucién de 1991, en
su Titulo X1, Capitulo 2, establece un sistema
de planeacién, que se diferencia del anterior
principalmente por los siguientes aspectos:
a) Propicia un sistema abierto. En los Con-
sejos de Planeacién, a todo nivel, interven-
drén representantes de la ciudadania y de los
sectores en que ésta se divide (Articulo 340
Constitucion Politica); b) La participacién
de las entidades territoriales es mayor, en la
medida en que hacen parte del Consejo Na-
cional de Planeacién, 6rgano consultivo del
Gobierno para la elaboracién del Plan (Ar-
ticulo 340 Constitucién Politica), y podran
participar activamente en la elaboracién del
mismo, seguin lo dispone el articulo 341 del
nuevo Estatuto Superior; c) Persigue que la
Planeacién, como instrumento de interven-
cién econémica, tenga aplicacién real. El Plan
Nacional de Desarrollo y el Presupuesto de
Rentas y Ley de Apropiaciones, constituyen
dos instrumentos de la politica econémica de
Estado que tendrdn que armonizar para que
se ajusten a los dictados constitucionales. Lo
anterior nos lleva a decir que el nuevo modelo
de planeacién busca plasmar en realidad los
pardmetros constitucionales de participacién
y descentralizacién. Gaceta del Congreso n.°
480 de 27 de diciembre de 1993, p.. 2...5.

De conformidad con lo dispuesto en la
Constitucién Politica, en Colombia se ha-
bla de una planeacién para el desarrollo, lo
que significa, que los campos en los cuales
se formulardn las estrategias y las orienta-
ciones generales de politica para los planes
de desarrollo serdn los econémicos, sociales
y ambientales (MORCILLO, 2002).

Es pues, la planeacién un factor esencial
del desarrollo econémico, social, ya que de-
be cumplir con unos fines precisos: “promover
la prosperidad general” (Art. 2° C.P.), “el bienestar
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general” y “el mejoramiento de la calidad de vida de
la poblacién” (Art. 366 C.P.).

Por una parte, el desarrollo social, se
refiere al mejoramiento de la calidad de
vida o el bienestar general a través de la
solucién de las necesidades bésicas a saber:
salud, educacién, saneamiento ambiental
y agua potable, segtin el articulo 366 de la
Constitucion. Y el desarrollo econémico,
apunta al crecimiento de los indicadores de
productividad (LEGUIZAMON, 2002b).

Se tiene entonces, que dentro del mismo
Titulo i1 de la Constitucion Politica de Co-
lombia, se dedica el capitulo 11, a los planes
de Desarrollo (Art. 339 a 344), los cuales se
conciben como una herramienta dada por
la Constitucién al Estado para concretar sus
fines esenciales”.

Es asf como, el articulo 339 dispone que
haya un plan nacional de desarrollo, el cual
debe contener una parte general y un plan
de inversiones; asi mismo, dispone que las
entidades territoriales también elaboren
y adopten planes de desarrollo, los cuales
deben ser concertados con el gobierno na-
cional. Lo anterior con el fin de asegurar el
uso eficiente de los recursos. Y establece que
los planes de los entes territoriales, deben
contener una parte estratégica y un plan de
inversiones a mediano y corto plazo.

Igualmente, la Constitucién Politica con-
sagra la creacién de un Consejo Nacional de
Planeacién, cémo esté integrado y su carac-
ter; y la dispone que las entidades territoriales
también contardn con consejos territoriales
de planeacién. Ambos entes conforman el
sistema nacional de planeacién, de acuerdo
con el articulo 340 de la Constitucion.

El articulo 341 dispone el trdmite que se
deba adelantar para la ley del plan de desa-
rrollo, desde la elaboracién del plan hasta su
aprobacién por parte del Congreso.
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El articulo 342 establece que a través
de la ley organica del planeacién, se regla-
mentaré todo lo relacionado con los proce-
dimientos relacionados con los planes de
desarrollo (elaboracién, aprobacién y eje-
cucién), las funciones y forma como estaran
organizadas las entidades que conforman el
sistema nacional de planeacién; y los pro-
cedimientos a través de los cuales se hard
efectiva la participacién ciudadana en la
discusién de los planes de desarrollo.

Finalmente, los articulos 343 y 344 se
refieren a los sistemas de evaluacién de la
gestién de los planes de desarrollo y los
controles, respectivamente.

Para tener claridad acerca de los fines de
la planeacién econémica y social, se debe
acudir a lo dispuesto en el articulo 339 de la
Constitucién, de donde se establece: Que
a través de los planes de desarrollo se fija la
accién estatal y las orientaciones generales
de la politica econémica, social y ambiental
que seran adoptadas por el gobierno.

Pero para que los fines esenciales del
Estado se concreten, es necesario que entre
en juego la participacién ciudadana, no sélo
porque Colombia es una "Repiiblica unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades terri-
toriales, democrdtica, participativa y pluralista,..."
(Art. 1° C. P)); sino porque es un mecanismo
que unido a la planeacién, puede hacer del
Estado social una realidad, porque sélo del
conocimiento acertado de la situacién el
Estado podra ser efectivo, y sélo se podra
alcanzar en forma directa de los habitantes,
a través de una democracia participativa.

3.3 Fundamento legal
Tal como ya se expresd, de conformidad con

el articulo 342 de la Constitucién Politica
debe existir una ley organica de planeacién
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que determine, entre otros aspectos, los
procedimientos a través de los cuales se
haré efectiva la participacién ciudadana en
la discusién de los planes de desarrollo. En
desarrollo de dicho precepto constitucional,
se expidi6 la Ley 152 de 1994, por la cual se
establece la Ley Orgénica del Plan de Desa-
rrollo (Congreso de la Reptblica de Colom-
bia, 1994), con el propésito de establecer
los procedimientos y mecanismos para la
elaboracién, aprobacién, ejecucién, segui-
miento, evaluacién y control de los planes
de desarrollo; y la regulacién de los aspectos
contemplados en el articulo 342 y demds
disposiciones constitucionales relacionadas
con el plan de desarrollo y la planificacién
(Art. 1°de la Ley 152 de 1994).

Esta Ley se aplicard a la Nacion, a las
entidades territoriales y los organismos pu-
blicos de todo orden (Art. 2°). Asi mismo,
dentro del mismo capitulo I, ademis, se es-
pecifican cudles son los principios generales
que se aplicardn en materia de planeacion.

En general, la Ley 152 de 1994 estd
distribuida en XII capitulos, a través de los
cuales se desarrollan varios temas a saber:
cémo estd conformado el Plan Nacional de
Desarrollo, contenido, autoridades e instan-
cias nacionales de planeacién, (quiénes son,
Consejo Nacional de Planeacién, calidades
de sus miembros, periodos, designacién,
funciones); procedimiento para la elabora-
cién del plan nacional de desarrollo, apro-
bacién, ejecucién y evaluacion.

Igualmente, se refiere a los planes de
desarrollo de las entidades territoriales, las
autoridades e instancias de planeacién, con-
sejos territoriales de planeacién, integra-
cioén, funciones, procedimientos para los
planes de desarrollo.

Esta Ley fue modificada en el pardgrafo
1° del articulo 51, por la Ley 290 de 1996,
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los artfculos 9 y 11 fueron reglamentados
por el Decreto 2284 de 1994 (composicién
de los consejos de planeacién), y el articulo
9° fue reglamentado parcialmente por el De-
creto 2250 de 2002 (ternas); Decreto 1616
de 1994 (delegacién).

4. TEORIA DE LA ELECCION PUBLICA
(PUBLIC CHOICE)

Antes de entrar al punto central del presente
escrito, primero se expondrdn los princi-
pales aspectos que conforman la Teorfa de
la Eleccién Publica, lo cual se haré a partir
de diferentes escritos, principalmente de
su mds importante exponente, JAMES M.
BUCHANAN.

Para hablar de la Teoria de la Eleccién
Pablica o public choice, se debe empezar por
decir que la eleccién publica se constituyd
como teoria, gracias a la participacién de
diferentes actores, como JAMES M. BUCHA-
NAN®, KNUT WICKSELL?, FRANK KNIGHT!?,
WARREN NUTTER!!, GORDON TuLLOCK'?;
cuyas obras han permitido su desarrollo, as{
como, precisar su concepto y elementos que
la estructuran.

Para empezar, segtin JAMES M. BUCHA-
NAN, la Eleccién Puablica como subdisciplina
es legitimamente de GORDON TULLOCK y
él, y surgié en los primeros afios sesenta,

gracias a las siguientes situaciones: la recep-
n3

!

ciéon del libro “The calculus of consent
los esfuerzos organizativos y empresariales
que después emergerian en la Public Choice
Society, y, gracias también, a otros trabajos
(BUCHANAN, 1986a).

4.1 Concepto

Ante todo, se empecera por precisar el con-
cepto de eleccién publica o public choice,
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acudiendo a lo expresado por su principal
exponente JAMES M. BUCHANAN, quien es-
cribié que “La eleccion piiblica es una perspectiva
acerca de la politica que surge de una extension
y aplicacion de las berramientas y métodos de los
economistas a la toma de decisiones piiblicas o co-
lectivas” (BUCHANAN, 1983, p.1).

BUCHANAN define la eleccién publica
como “politica sin romanticismo" (2003, p. 215).
Es una actitud critica a los remedios que la
politica presenta a los problemas sociales,
esta teoria obliga al critico a ser més prag-
mético en cualquier estructura institucional
propuesta. Expresa que la eleccién publica
ha dicho cémo funciona la politica en la
practica. “La eleccion piiblica ba contribuido a que
la gente se quite sus lentes de color rosa cuando mira
el comportamiento de los politicos y el funcionamiento
de la politica” (Buchanan, 2003, p. 219).

Acudiendo al significado de las palabras
“eleccién”y “puiblica”, se puede concluir que
la eleccion serd publica cuando, al tomarla,
el individuo selecciona entre decisiones al-
ternativas que no sélo lo afectan a €I, sino
también y al mismo tiempo, a otros indivi-
duos (Casas, 1988).

4.2 Actores dentro del proceso politico

De acuerdo con lo expresado, donde se
asimila el campo politico con el mercado
privado de bienes y servicios, la toma de de-
cisiones econémicas con la toma de decisio-
nes politicas, permite afirmar la existencia
de tres grupos o clases de agentes o sujetos
activos dentro del mercado politico:

Los ciudadanos como votantes, quienes
son a la vez contribuyentes y beneficiarios
del servicio publico; de otra parte, los po-
liticos, quienes dependen de agradar a sus
electores, y donde se da un forcejeo tam-
bién con los partidos politicos a los que
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pertenecen (candidatos a cargos publicos,
representantes elegidos, lideres o miem-
bros de los partidos politicos); y finalmente,
los burdécratas, que son los empleados del
gobierno y quienes tienden a controlar en
forma directa o indirecta, los detalles del
funcionamiento gubernamental (BUCHANAN
y WAGNER, 1977).

4.3 Elementos de la eleccién publica

La obra de BUCHANAN guarda coherencia
interna, entre otras razones, porque ha man-
tenido una tnica perspectiva metodolégica
a lo largo de toda su vida. Quien expresa
que los tres elementos constitutivos de esta
teorfa y que componen sus cimientos, fue-
ron tomados de la tesis de 1896 de WICK-
SELL, a quien califica como “el mds importante
precursor de la moderna teoria de la eleccidn piiblica”
(BUCHANAN, 1986b, p. 262).

Los elementos constitutivos de la Teorfa
de la Eleccién Publica son: 1° Individualis-
mo metodoldgico; 2° Homo economicus como
postulado del comportamiento individual;
y 3° La economfa como la ciencia del inter-
cambio o catalaxia'*.

4.3.1 Individualismo metodolégico. Explica
Buchanan (1986b), que el economista co-
mienza su trabajo, por los individuos como
unidades que evaldan, eligen y actdan; el
economista centra su anélisis en las eleccio-
nes de los individuos.

Este supuesto, parte de la base que el
individuo es el tnico que toma decisiones,
tanto en la esfera privada como colectiva
o publica; ya que es el Gnico que siente y
estd en condiciones de identificar lo bueno
y lo malo para él. Por lo tanto, la sociedad
como tal no elige, sino que las elecciones
y las decisiones de caricter colectivo son
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el resultado de alglin método de agregar
las decisiones y preferencias individuales.
Para que esta eleccién sea auténtica, los
individuos deben tener la méaxima libertad
de elegir.

Expresa que la eleccién es subjetiva, te-
niendo en cuenta que todos los individuos
no son iguales, no tienen los mismos gustos,
preferencias, habilidades, condiciones, etc.,
que hace las valoraciones e interpretaciones
de los hechos sean igualmente, diferentes
(Casas, 1988).

Desde el punto de vista de BUCHANAN
(1986b), el comportamiento elegido por el
individuo se ve igualmente sometido a la
aplicacién de anlisis en todos los contex-
tos en funcionamiento, lldmese mercado o
politica. Las acciones individuales ofrecen la
Unica gufa econémica para evaluar la elec-
cién colectiva.

En el escrito "Politica sin romanticis-
mos”’, BUCHANAN expresa sobre el indivi-
dualismo metodolégico, que la teorfa de
la eleccién publica es metodolégicamente
individualista, porque las unidades bésicas
de analisis son personas que eligen y actdan,
més que unidades orgdnicas como partidos,
provincias o naciones.

Teniendo en cuenta el individualismo
metodolégico que sustenta la Teorfa de la
Eleccién Publica, dice que serfa romantico
pensar que las personas acttian en busca del
"bien comin”, dejando a un lado sus propios
intereses; ademas, cémo se podria conciliar
el concepto de "bien comin” que todos los
que participan en el proceso politico, tienen
(BUCHANAN, "Politica sin romanticismos").

En conclusioén, el individualismo meto-
dolégico, aporta a la Teoria de la Eleccién
Pablica, comprensién acerca de cémo se
toman decisiones colectivas, publicas o con-
juntas, enlazado con el supuesto que los in-
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dividuos son las unidades basicas de anlisis.
Por lo tanto, los gobiernos o instituciones
politicas, se conciben como complejos pro-
cesos o arreglos institucionales a través de
los cuales los individuos toman decisiones
de acuerdo con interacciones individuales,
las cuales resultan, bdsicamente, del inten-
to por parte de los individuos de conseguir
colectivamente aquellos objetivos propios
comtinmente deseados'”.

4.3.2 Homo economicus como postulado del
comportamiento individual. El postulado
del Homo economicus descansa sobre el su-
puesto que el hombre se comporta como un
individuo egofsta, racional y maximizador.
Es decir, los individuos son modelados para
comportarse de tal manera que maximizan
utilidades subjetivas ante las restricciones
que enfrentan, como entes que persiguen
sus propios intereses personales (BUCHA-
NAN, 1983).

De acuerdo con BUCHANAN, se parte en-
tonces, de la consideracién que una persona
se define por un conjunto de preferencias,
las cuales definen a la vez, un conjunto de
posibles intercambios, entre diferentes alter-
nativas potenciales de eleccién. Lo anterior
lleva a otra consideracién, que hace alusién
a las diferencias que se dan entre las per-
sonas, lo cual no es ningtin problema en el
mercado econémico, todo lo contrario y es
ello lo que asegura su dindmica, pues todos
sus actores pueden hallar beneficios. (Bu-
CHANAN, "Politica sin romanticismos”)

Dice BUCHANAN que: “Sélo cuando el pos-
tulado del homo economicus del comportamiento
humano se combina con el paradigma de la politica
como intercambio surge de la desesperanza un “teoria
econdmica de la politica” (1983, p. 5). Cuando
en la politica se muestra las personas como
poseyendo intereses de la misma manera
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como sucede en otros aspectos de su com-
portamiento, el desafio constitucional se
convierte en el disefio y la construccién de
instituciones bdasicas o reglas que limite al
maximo posible el ejercicio de tales intere-
ses de modo justo y que dirijan esos intere-
ses a favor del interés general (BUCHANAN,
1983).

Aclara BUCHANAN, que para poder ex-
plicar la teorfa econémica de la politica, se
debe tener en cuenta que el propio interés
econémicamente identificable es un bien,
positivamente valorado por el individuo
que elige. Dice que esta teorfa se identifica
con la estructura motivacional de la teoria
econémica clésica sobre el comportamiento
de los mercados. Explica que las diferencias
entre unay otra, pueden provenir del marco
institucional en que se desarrolle cada una,
es decir, la politica y el mercado, més que
del cambio en los méviles personales de los
actores (BUCHANAN, 1986b).

En "La razén de las normas”, BUCHANAN
y BRENNAN hablan de la simetria del com-
portamiento del individuo, es decir, se parte
del supuesto que el individuo cuando actta
dentro del contexto del mercado, ejerce sus
poderes dentro de las reglas que el mercado
impone, para maximizar su renta. Entonces,
se supone que dentro del campo politico,
igualmente ejercerd sus poderes, también
dentro de los limites que alli se establecen.
Si no se da esta simetria, puede ser porque
las reglas del mercado y de la politica no
actdan de igual forma (BUCHANAN y BREN-
NAN, 1985).

La concepcién de homo economicus en el
campo politico, permite desarrollar hipé-
tesis acerca de las decisiones colectivas que
explica; asf mismo, permite entender las
instituciones politicas; ademds, el compor-
tamiento individualista del homo economicus
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como maximizador de utilidades, es lo que
permite a los individuos tener mejor relacio-
nes politicas (BUCHANAN y TULLOCK, 1962,
citado por RAMIREZ, 2007).

4.3.3 La economia como la ciencia del in-
tercambio o catalaxia. “Buchanan entiende que
el intercambio es la esencia del problema econdmico”
(Casas, 1988, p. 35).

Buchanan dice: “Los individuos eligen y, al
hacerlo, uno de los “bienes” que valoran positivamen-
te, tanto si actiian en el mercado como si lo hacen en
politica, es el interés econdmico identificable” (Bu-
CHANAN, 1986b, p. 266).

Dice que los mercados son instituciones
de intercambio, la gente va al mercado a
cambiar una cosa por otra; no va al mercado
en busca de un fin supraindividual. Al mirar
la politica como un mercado, donde se va
a cambiar una cosa por otra, se va en busca
de la satisfaccién de intereses personales, la
politica se convierte entonces, en un meca-
nismo para alcanzar los objetivos persona-
les. Entonces, la diferencia entre el mercado
y la politica, no radica en el tipo de intereses
o valores que los individuos buscan alcanzar,
sino en las condiciones bajo las cuales los
individuos las buscan.

Segin BUCHANAN, la politica es una
estructura compleja, donde los individuos
buscan satisfacer sus propios intereses a
través de una accién colectiva, intereses
que no se pueden alcanzar por medio de los
simples cambios en el mercado. Para ello,
debe existir un modelo constitucional de in-
tercambio, el cual deberd ser favorable a sus
intereses, para que los individuos acepten la
coaccién, la politica (BUCHANAN, 1986b).

De acuerdo con Buchanan, las diferen-
cias que se presentan entre los actores del
mercado, son el soporte del intercambio
econdémico; pero es mas complejo explicar
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las relaciones que surgen en la politica que
en el mercado, por dos razones: De una
parte, porque al intercambio politico, debe
preceder un contrato conceptual, desde el
orden constitucional, mientras que el inter-
cambio econémico, debe estar amparado
en un orden legal que asegure los derechos
de propiedad, asegure el cumplimiento de
los acuerdos y se pongan limites al ejercicio
de los poderes gubernamentales. De otra
parte, el intercambio politico involucra a
todos los miembros de la comunidad en
cuestiéon, mientras que en el intercambio
econdémico, sélo involucra a las dos partes
contratantes.

De aqui surgen dos ambitos de la Teoria
de la Eleccién Publica, una alude a la teorfa
econdmica de las constituciones, y la teoria
de las instituciones politicas (BUCHANAN,
"Politica sin romanticismos”).

Desde la éptica constitucional, dice que
“un juego se describe por sus reglas, y la tinica forma
de producir un juego mejor es cambiar esas reglas”.
La respuesta no es la seleccion de agentes moralmente
superiores quienes empleardn en sus facultades de cier-
ta manera en el “interés del pitblico” (BUCHANAN,
1983, p. 3).

4.4 Niveles de la decisién colectiva:
politica institucional y politica
constitucional (economia constitucional)

Como ya se expresd, al explicar los elemen-
tos que estructuran la Teorfa de la Eleccién
Publica, la eleccién politica colectiva es el
resultado de las elecciones individuales, las
cuales se llevan a cabo en dos niveles'®: 1°El
nivel de decisién institucional, involucra el
analisis econémico de los procesos politicos
y gubernamentales (MERCURO y MEDEMA,
2006); y 2° La politica constitucional, relati-
va a las decisiones tomadas respecto al con-
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junto de las reglas del marco (Constitucién)
dentro del cual se permite que funcione la
politica institucional.

Es a nivel constitucional que los indivi-
duos establecen los términos de intercambio
con el Estado o a la autoridad politica. En
el entorno de las elecciones colectiva las
personas quieren poner limites a los agentes
que actian en nombre de un grupo politico,
no por miedo a un comportamiento irracio-
nal por su parte, sino, por temor frente a la
posibilidad de que sus propias preferencias
sean rechazadas, de que sus propios intere-
ses se vean perjudicados (BUCHANAN 2003).
Esos limites se imponen a través de las reglas
constitucionales.

4.5 Estado

BUCHANAN contrapone dos concepciones
del Estado: Una donde lo toma como un
solo ente que decide sus actuaciones y actda
para la sociedad en su conjunto, buscando
el bien comun. Y otra, donde el Estado se
idea como la suma de todos sus miembros
individualmente considerados y que actda
en su capacidad colectiva.

Buchanan se inclina por la segunda, don-
de ”.. el Estado sélo representa la voluntad colectiva
de los individuos y no se puede suponer que maximice
nada" (CASAS, 1988, p. 23). Esta es la con-
cepcién que corresponde a las sociedades
democriéticas. Para él, es necesario estable-
cer una conexién entre la teorfa del Estado
y las normas impositivas (CASAS, 1988, al
comentar la obra de BUCHANAN).

Para €I, los déspotas benevolentes no
existen y la politica gubernamental surge de
una estructura institucional muy compleja,
donde actian hombres y mujeres normales,
muy diferentes de todos los demds (CASAS,
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1988). “Solamente los individuos eligen y actiian no
las colectividades” (RAMIREZ, 2007, p. 6).

Como dentro de la Teoria de la Eleccién
Puablica el Estado no existe como entidad
independiente de los individuos, de la co-
lectividad, no puede buscar fines propios. En
consecuencia, no cabe hablar de "bienestar
social” en forma independiente, pues asi
no puede existir (BUCHANAN y BRENNAN,
1985).

A propésito del “bienestar social”, es
importante tener presente que como con-
secuencia de la concepcién de Estado para
la teorfa que se estudia, no es posible mirar
el "bienestar social” como algo supraindivi-
dual, como algo independiente, como algo
con vida propia; pues el andlisis se basa en
el individualismo metodolégico, donde las
unidades de estudio son los individuos en si
mismos considerados; por lo tanto, son éstos
los que en dltimas resultan tomando las de-
cisiones colectivas, guiados por sus intereses
personales y en consecuencia, la definicién
de lo que puede constituir el "bienestar ge-
neral”, surge como algo subjetivo, es lo que
creen los individuos o individuo que toma
la decisién colectiva, puede constituir el
"bienestar general”.

4.6 Democracia representativa

BUCHANAN expresé que cuando se pasa
de la democracia directa a la representa-
tiva, se debe pensar que se corre el riesgo
que los intereses del elegido para actuar
en nombre del grupo no coincidan con los
intereses de los miembros del grupo. Para
él, los politicos y los burécratas son vistos
como personas corrientes, y en cuanto a la
politica, se ve como una serie de arreglos,
como un juego donde interactdan muchos
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jugadores con intereses diferentes y en don-
de los resultados pueden no ser lo més efi-
ciente (BUCHANAN, 1986c¢). Por lo tanto,
desde la Teorfa de la Eleccién Publica, es
crucial preguntarse cémo se comportan los
diferentes agentes politicos en la toma de
decisiones colectivas, cémo se concilian sus
intereses personales con los de las personas
que representan, como votantes o como
gobernantes.

Para BUCHANAN, el paradigma contrac-
tual del intercambio resulta acorde con la
democracia (BUCHANAN, 1976).

En cuanto a la burocracia, expresa que la
implementacién de las politicas, el proceso
real de gobernar, est4d en manos de quienes
detentan puestos en la burocracia. El go-
bierno en la actualidad es complejo, donde
entran en juego diversos actores, por lo
tanto, en el campo politico, a un solo actor
le queda imposible tomar una sola decisién,
por pequefa que sea (Buchanan, "Politica sin
romanticismos”).

Expresa BUCHANAN en “Democracia en
Déficit" (BUCHANAN y WACNER, 1977), que
en la escena politica donde la democracia es
una realidad, las decisiones de la politica la
toman politicos profesionales que respon-
den a las demandas tanto de la ciudadanfa
en general, como de la propia burocracia.
En el campo politico, para que el agente le
pueda cumplir al comprador de sus servicios,
debe lograr la cooperacién de una mayoria
de politicos.

4.7 Jjusticia-legitimidad-reglas-
unanimidad-eficiencia

4.7.1 Justicia. Como la Teorfa de la Eleccién
Publica parte de una visién contractualista
de la politica, para hablar de justicia, prime-

I

ro se debe hablar de las reglas. Es decir, “...
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las reglas son la base de la justicia” (BUCHANAN y
BRENNAN, 1985, p. 137). Se entiende enton-
ces, por justicia, “aquella conducta que no viola
las reglas convenidas mutuamente” (BUCHANAN y
BRENNAN, 1985, p. 130).

Explican BUCHANAN y BRENNAN (1985),
que el concepto de justicia acabado de enun-
ciar, descansa sobre dos supuestos: Los pac-
tos encierran el deber moral de conducirse
de acuerdo con ellos; y la aplicacién de
justicia, se debe dar dentro un contexto
institucional, que es el que le da sentido. Se
debe tener en cuenta que las interacciones
de las personas en sociedad, se dan dentro
de una estructura de reglas (BUCHANAN y
BRENNAN).

4.7.2 Legitimidad. Una regla es legitima y su
violacién constituye una conducta injusta,
cuando dicha regla fue acordada en forma
voluntaria entre los participantes que van
a ser gobernados por tal regla (BUCHANAN
y BRENNAN, 1985). Las reglas acordadas a
nivel individual, asf sean acordadas volun-
tariamente, para que sean justas, deben ser
acordes con las reglas del 4mbito constitu-
cional.

4.7.3 Las reglas en el ambito politico. Te-
niendo en cuenta que el intercambio politi-
co, se da dentro de un marco institucional,
constituido en parte, por el conjunto de
reglas que limitan el comportamiento de sus
actores; cobra importancia como elemento
de anélisis, preguntarse si ese conjunto de
reglas permite a los actores del dmbito poli-
tico, promover los intereses de los demds o
por lo menos, permite no causarles dafios.
Asi mismo, permite decir que dentro de
las reglas pertenecientes al 4mbito politico,
se tienen: la regla de la mayoria, elecciones
periddicas, restricciones a los poderes del
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gobierno, divisién politica, finanzas publi-
cas, etc (BUCHANAN y BRENNAN, 1985).

4.7.4 Laregla de la mayorfa y la unanimidad.
Explica BUCHANAN, al referirse a su obra
"El célculo del consenso”, que antes no se
habfa analizado la relacién entre la regla de
la mayoria, y la seleccién de las alternativas
dentro de las cuales se elige. De allf, se con-
cluye que la mayorfa sin restriccién alguna,
estimulard la formacién de coaliciones que
impondrdn acciones colectivas disefiadas
para beneficiar sus propios miembros, a ex-
pensas de las minorfas (BUCHANAN, 2002).

Es asi como, se propone la unanimidad
como mecanismo para hacer més eficientes
la toma de decisiones colectivas. Quienes
abogan por el uso de la regla de unanimidad
tiende a pensar que el Estado que asf actta,
es neutral, no coercitivo y legitimo (MER-
CURO y MEDEMA, 2006).

Sin embargo, es poco probable la adop-
cién de la regla de la unanimidad en la toma
de decisiones colectivas, por varias razones:
primero, por los altos costos de transaccién
que implicaria poner a todos los actores de
acuerdo; segundo, incentivaria la votacion
estratégica; y tercero, podria perpetuar el
statu quo, pues se le darfa el poder de veto
a un solo votante (MERCURO Y MEDEMA,
2006).

Por eso, se propone un cambio desde el
dmbito constitucional, como se expresard
mas adelante.

4.7.5 Eficiencia. Tal como lo plante6 BUCHA-
NAN (2003), KNUT WICKSELL se interes en
1896, en la injusticia y en la ineficiencia de
la ilimitada regla de la mayorfa en las asam-
bleas parlamentarias. Y para garantizar una
mayor eficiencia y una mayor justicia en las
relaciones bésicas del individuo con las au-
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toridades gubernamentales, propuso que la
regla de votacién deberfa modificarse hacia
la unanimidad, esto podria garantizar que
todas las personas obtendrian ganancias
netasy, ademads, que los proyectos asi apro-
bados rindieran, en su conjunto, beneficios
superiores a los costes.

Lo anterior, lleva a decir nuevamente,
que la Teorfa de la Eleccién Pdblica pregona
la adopcién de reformas a las reglas en aras
de mejorar el proceso de adopcién de deci-
siones colectivas, en aproximacién hacia el
requisito de la unanimidad. Pero como en el
ambito de toma de decisiones ordinarias, los
costos de transaccién que implicaria poner
de acuerdo a todos los actores, la idea de un
intercambio colectivo cooperativo logrado
a través de la regla de la unanimidad sigue
estando alejado (BUCHANAN, 1986b). Otro
inconveniente que se desprende de la regla
de la unanimidad en la toma de decisiones
colectivas, se refiere al hecho de incentivar
el comportamiento estratégico de los parti-
cipantes (MERCURO y MEDEMA, 2006).

Como el acuerdo parece més probable
sobre las reglas generales para la eleccién
colectiva, que sobre las elecciones poste-
riores que sean hechas dentro de los limites
de ciertas reglas acordadas (BUCHANAN y
TULLOCK, 1962), se justifica acudir al 4m-
bito constitucional, donde los individuos
afrontarén la eleccién de reglas en un plano
de igualdad.

En la medida que las reglas que limitan la
actividad politica, surjan del contrato cons-
titucional, se forja un vinculo legitimador
entre el individuo y el Estado, argumento
expuesto por BUCHANAN, dentro de su pro-
puesta Constitucionalista-Contractualista
(BUCHANAN y TULLOCK, 1962).

La eleccion de las reglas se hace dentro
de lo que llamaron (BUCHANAN y TULLOCK),
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17 explican

bajo un "velo de incertidumbre”
que a nivel constitucional no hay un 6pti-
mo definido, lo cual puede posibilitar un
acuerdo sobre las reglas, pues si una persona
no conoce cémo lo afectara las reglas espe-
cificas, esto lo llevard a escoger reglas més
generalizadas que particulares.

HOMERO CUEVAS se refiere a esta situa-
cién, como "incertidumbre equitativa”; y
explica que los individuos se podrian poner
de acuerdo sobre reglas que puedan ser con-
trarias a sus intereses, porque en el presente
no pueden estar seguros de cuéles serén los
resultados, si favorables o no a sus intereses
(CUEVAS, 1998). Es por eso que afirma que el
programa contractual o de intercambio debe
desplazarse, casi por necesidad, a la fase de
la eleccién de reglas. El contractualista se
convierte en constitucionalista (BUCHANAN,
1986a).

5. LA PARTICIPACION CIUDADANA Y LA
PLANEACION ECONOMICA Y SOCIAL

5.1 Precision en torno al concepto de
“participacién ciudadana efectiva en la
discusién de los planes de desarrollo”

En este punto de la exposicién se pretende
precisar qué se entiende, dentro del contex-
to del presente escrito, por “efectividad de la
participacién ciudadana en la discusién de
los planes de desarrollo”, como presupuesto
para el andlisis posterior; donde, desde la
teorfa de la eleccién publica, se examinard
si los procedimientos de participacién ciu-
dadana establecidos en la Ley 152 hacen
efectiva la participacién ciudadana, en la
discusion de los planes de desarrollo.
Como referente para hallar el camino
que nos llevard a precisar qué se entiende
por una efectiva participacién ciudadana en
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la discusién de los planes de desarrollo, se
precisara la finalidad de ambas figuras: la de
la participacién ciudadana y la de la planea-
cién econémica y social. Veamos:

De acuerdo con lo expuesto en los nu-
merales anteriores, se tiene pues que se par-
ticipa para buscar soluciones comunes, para
corregir los defectos de la democracia repre-
sentativa y asegurarse que esas decisiones
realmente obedezcan a lo que realmente
demandan los diferentes grupos que con-
forman la nacién; para mejorar el funcio-
namiento de las unidades de gobierno; para
influir en la vida en comunidad, construir la
sociedad en que nos desenvolvemos. Para
mejorar las condiciones y calidad de vida y
de lo publico.

De otra parte, a través de la planeacién
econémica y social, se busca ordenar la
politica del Estado en aras de alcanzar la
concrecién de la nocién del Estado social
de derecho; optimizar el uso de los recursos
para satisfacer las necesidades; "promover la
prosperidad general” (Art. 2° C.P.), “el bienestar
general” y "el mejoramiento de la calidad de vida de
la poblacion” (Art. 366 C.P.).

Pero, ¢cudndo seré efectiva dicha par-
ticipacion? Ante todo, se debe aclarar que
la expresién “efectiva” significa de acuerdo
con el Diccionario de la Real Academia Es-
pafiola: “Real y verdadero, en oposicion a quiméri-
co, dudoso o nominal; eficaz;..."; y por su parte,
eficaz es "Que tiene eficacia” y eficacia significa
“Capacidad de lograr el efecto que se desea o se espera”
(Real Academia Espafiola).

Ademids, se debe tener en cuenta que
la participacién ciudadana, de una parte
constituye un derecho y un deber para los
ciudadanos, y de otra un deber para el Esta-
do, pues las autoridades deben propiciar y
asegurar la participacién; y en algunos casos,
requiere de desarrollo legal. Adema4s, exige
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propagacién y profundizacién mediante los
procesos educativos y formativos (TAFUR,
1993).

Se podria decir en primera instancia,
que la participacién ciudadana es efectiva,
cuando se da realmente y se logra el efecto
que se espera, o sea, influir en las decisiones
de interés publico.

Una manera para determinar la efectivi-
dad de la participacién ciudadana, podria ser
a través de la concrecién de los principios
que la orientan; segiin CARLOS ANTONIO
CORONEL (2005), son de acuerdo con el
articulo 1° de la Constitucién: Pluralismo,
dignidad humana, solidaridad, respeto por
el otro, trabajo, justicia.

En este punto, es importante traer a co-
lacién lo expuesto por JOSEPH ZIMMERMAN
en su libro “Democracia participativa. El re-
surgimiento del populismo”, donde hace una
descripcién sobre algunos mecanismos de
participacién ciudadana en Nueva Inglaterra
y en la ciudad de Nueva York. Parte de la
premisa que la democracia debe tener como
soporte una participacién activa e informa-
da de los ciudadanos dentro del sistema de
gobierno. Considera que una activa y am-
plia participacién es esencial para mejorar
el funcionamiento del gobierno, asi mismo,
porque los 6rganos intermedios no siempre
interpretan adecuadamente el sentir de los
ciudadanos (ZIMMERMAN, 1992).

Teniendo en cuenta que la participa-
cién ciudadana estd consagrada constitu-
cionalmente como elemento esencial del
concepto de Estado social de derecho, se
propone como via para determinar cudndo
es efectiva la participacién, aclarar el fin que
se persigue con ella.

Para ello, su finalidad surge de las entra-
fias mismas del concepto de Estado social de
derecho, es decir, la participacién ciudadana
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serd efectiva cuando permita concretar los
fines del Estado, cuando influya en la toma
de decisiones de interés publico, cuando in-
cida en la calidad de lo publico, para mejorar
la calidad de vida.

De acuerdo con lo expresado por ZI-
MMERMAN (1992), se podria decir que una
participacién efectiva, es aquella que se da
en forma activa, informada, permanente
(desde la fase de su planificacién hasta su
ejecucién del programa o proyecto) y en
donde todos tengan igualdad de oportu-
nidades de participar, y su fin es el mejor
funcionamiento del gobierno y se da porque
quienes lo representan no lo hacen adecua-
damente. Igualmente afirma que el estable-
cimiento de politicas ptblicas deberfa ser el
resultado de la integracién de los puntos de
vista de ciudadanos, representantes electos
y los burécratas; correspondiéndole a los
dos dltimos mayor responsabilidad en la
promocién de la participacién informada
de los primeros.

Sobre el particular, también resulta
importante traer a colacién lo expuesto
por la Corte Constitucional, en sentencia
C-191/96, donde se sefiala que la planeacién
debe adelantarse de la base hacia arriba; que
“El Plan, entonces, no es el resultado exclusivo de
trabajos técnicos y econdémicos elaborados en el inte-
rior del Gobierno, ni tampoco el de las deliberaciones
que tienen lugar en las cdmaras, sino que incorpora,
por mandato constitucional, el concepto y andlisis
de un foro deliberante y libre que representa a los
asociados, cuyo interés en el proceso de planeacion es
incontrovertible en cuanto los afecta de modo directo”
(Sentencia C-015/96).

Por su parte, WILLIAM LEGUIZAMON A.
explica que en las economias donde se ga-
rantiza la libertad econémica pero sometida
alaintervencién del Estado, la planeacién es
indicativa, o sea, estd encaminada a la direc-
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cién y orientacién de la economia en gene-
ral, donde el gobierno realiza actividades en
forma directiva sobre el sector ptblico y en
forma indirecta sobre el privado, buscando
la integracién de todos los agentes y grupos
en los temas econémicos del pafs, teniendo
como base el libre mercado (LEGUIZAMON,
2002a).

Lo anterior, permite ver con claridad,
una interseccién entre la planeacién indi-
cativa y la participacién ciudadana, hasta el
punto de poder afirmar que es de la esencia
de la planeacién la participacién ciudadana.
Una razén més para concluir que la planea-
cién es una forma de hacer efectivo los fines
del Estado social, y que no hay divergencia
alguna.

Otro punto de interseccién proviene
de la naturaleza de los bienes a los que se
refiere su accionar, y es precisamente el de
publicos, de interés general. Lo cual justifica
la intervencién del Estado, pues como falla
del mercado que puede ser, persigue que
realmente llegue a todos.

De otra parte, explican Luis E. VALLE-
JO y HECTOR JAVIER FUENTES LOPEZ, en su
texto “De la Planeacién normativa a la par-
ticipativa en Colombia: el caso del manejo
de los recursos ambientales”, al analizar la
planeacién en la prictica, que para que la
planeacién participativa sea real y efectiva,
se requiere la existencia de tres condiciones
bésicas: “informacién, formacién y organizacion”
(VALLEJO y FUENTES, 2007).

Por su parte, CLEMENTE FORERO P. en
compafiia de otros autores, al presentar una
propuesta sobre la participacién ciudadana
y la eficiencia, dice que la poblacién debe
contar con la posibilidad de decidir sobre
qué tipo de bienes, calidad y forma se van
a proveer, donde los ciudadanos se deben
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involucrar en decisiones del gasto e ingreso
publico. Para ello, propone una estrategia
a desarrollarse en tres fases: garantizar la
eliminacién de las asimetrias de la informa-
cién; los ciudadanos deben contar con la
posibilidad de generar procesos de discusién
y llegar a consensos sobre los programas a
ejecutar por parte del Estado; y se deben
establecer mecanismos de control sobre
los representantes elegidos en los procesos
electorales de democracia representativa,
para verificar el cumplimiento de los acuer-
dos establecidos (FORERO, CLEMENTE, JIME-
NEZ, ORTIZ y PULIDO, 1997).

Como ya se dijo, la Asamblea Nacional
Constituyente, entendié que la planeacién
eficaz y eficiente estd ligada a la consecucién
de sus objetivos en un tiempo razonable y a
un costo racional y posible, lo cual debe es-
tar unido a una planeacién acertada, es decir,
donde se atienda las necesidades basicas de
las comunidades, para lo cual deben parti-
cipar, de forma concertada entre el Estado
y el sector privado (Informe de Ponencia
presentado por el Constituyente EDUARDO
ESPINOSA FACIOLINCE. Asamblea Nacional
Constituyente, 1991, pag. 2).

Se concluye entonces, que dentro del
contexto del presente escrito, se entiende
por una "“efectiva participacién ciudadana
en la discusion de los planes de desarrollo”,
aquella que se hace en forma activa, infor-
mada, permanente y en donde todos tengan
igualdad de oportunidades de participar, as{
mismo, debe ser acertada y concertada entre
el Estado y la ciudadania. De modo tal, que a
través de la planeacién, se logren concretar
los fines del Estado, con miras a obtener no
s6lo el crecimiento econémico, sino mejorar
la calidad de vida de sus habitantes presentes
y futuros.
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5.2 La planeacién como producto de un
proceso politico

Como ya se ha expresado, la planeacién
emerge como un mecanismo a través del
cual se orienta la politica piblica, como un
medio para concretar los fines del Estado,
esto es, el desarrollo econémico y social.

Entendido entonces, que una forma de
concretar la politica publica es a través de la
elaboracién de los planes de desarrollo por
el mandatario de turno; y que a través de esta
politica ptblica se busca manejar los recur-
sos del Estado y de atacar las necesidades
bésicas de su poblacién, se puede llegar a en-
tender la trascendencia de la participacién
ciudadana en la planeacién, no sélo porque
es un mecanismo que unido a la planeacién,
puede hacer del Estado social una realidad,
que le puede permitir el conocimiento acer-
tado del entorno, sino que permitira que el
accionar del Estado sea efectivo.

La planeacién econémica y social en
Colombia, como estd concebida desde la
Constitucién Politica, se desarrolla dentro
de un proceso politico complejo, pues se
despliega en diferentes etapas, donde par-
ticipan también muchos y diversos actores,
donde no es muy clara la participacién y
presencia de los principales afectados o be-
neficiados, segtin sea el caso, de la politica
publica: los ciudadanos.

El proceso de planeacién encierra varias
etapas a saber: la elaboracién, aprobacién,
ejecucién, seguimiento, evaluacién y con-
trol de los planes de desarrollo'®. En este
punto se debe precisar que dentro de la
primera etapa del proceso de planeacién, es
decir, la elaboracién del plan de desarrollo,
se ubica la discusién del mismo; momento
dentro del cual se debe hacer efectiva la par-
ticipacién ciudadana, segtin el articulo 342
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de la Constitucién Politica; sin embargo, se
debe expresar que la Corte Constitucional
ha entendido que el principio de participa-
cién democrética permea todo el proceso
de planeacién'®.

De otra parte, dentro del proceso de
planeacidn, se establece la participacién de
varios actores: Las instancias de planeacién
(Nacionales: El Congreso de la Reptblicay
el Consejo Nacional de Planeacién?’. Y en
las entidades territoriales: Las Asambleas
Departamentales, los Concejos Municipa-
les, Distritales y de las Entidades Territoria-
les Indigenas, respectivamente; los Consejos
Territoriales de Planeacién Municipal, De-
partamental, Distrital, o de las Entidades
Territoriales Indigenas, y aquellas depen-
dencias equivalentes dentro de la estructura
administrativa de las entidades territoriales
que llegaren a surgir en aplicacién de las
normas constitucionales que autorizan su
creacién)?!. Igualmente, las autoridades de
planeacién®?, las entidades territoriales, el
Consejo Superior de la Judicatura; el go-
bierno nacional, departamental o munici-
pal, segtin corresponda; y la ciudadanfa en
general®3.

Actores que se pueden clasificar, en prin-
cipio, en tres grandes grupos>*:

— Los votantes: los ciudadanos que eligen
a sus gobernantes (Presidente de la Re-
ptblica, gobernadores, alcaldes), a los
congresistas, diputados y concejales; y
quienes son a la vez contribuyentes y
beneficiarios del servicio publico.

— Los politicos: Congresistas, diputados,
concejales, quienes aprueban el plan y
el presupuesto. Gobernantes, quienes
elaboran el plan y deciden en dltimas,
sobre su contenido; y designan algunas
autoridades e instancias de planeacion.
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Lideres o miembros de los partidos po-
liticos. Todos dependen de agradar a
sus electores, y donde se da un forcejeo
también con los partidos politicos a los
que pertenecen.

— Y los burécratas: Son los empleados del
gobierno y quienes tienden a controlar
en forma directa o indirecta, los detalles
del funcionamiento gubernamental. Ac-
tdan como intermediarios de los extre-
mos de la relacién en cabeza de los otros
dos actores.

— Sin embargo, frente al proceso de pla-
neacién, se hace necesario agregar las
organizaciones que agrupan a los dife-
rentes sectores de la sociedad (quienes
presentan a consideracién las ternas) y
sus “representantes”’, nombrados por los
gobernantes para integrar los consejos
de planeacién, de ternas elaboradas por
las organizaciones respectivas.

Y en medio de todo, se est4d hablando que
en los planes de desarrollo se sefialan entre
otros aspectos, las metas y prioridades de
la accién estatal; es decir, se asignan los re-
cursos publicos al cumplimientos de fines
igualmente ptiblicos; donde por publicos se
entiende, bienes y servicios con los que se
busca el bienestar general, en lo econémico,
social y ambiental.

5.3 Procedimientos de participacién
ciudadana en la discusién de los planes de
desarrollo

El articulo 342 de la Constitucién Politica
establece, entre otros aspectos, que co-
rresponde a la ley organica determinar los
procedimientos a través de los cuales se
hard efectiva la participacién ciudadana en
la discusién de los planes de desarrollo. Esta
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ley esla Ley 152 de 1994, conocida como la
Ley Orgénica de Planeacion.

En este punto, la pregunta que surge
es ¢Cudl ha sido la forma como ésta ley ha
cumplido el precepto constitucional? Serd
que la planeacién participativa tal como est4
concebida por la Constituciéon y la Ley, si
propende por su efectividad, es decir, real-
mente la ciudadan{a podra discutir y decidir
sobre el contenido de los planes de desarro-
llo; serd que estos planes si son concertados
entre el gobierno y los ciudadanos; serd que
realmente, se estdn considerando las necesi-
dades reales de la poblacién que se pretende
beneficiar con estos planes de desarrollo.

Después de analizar la participacién
ciudadana y la planificacién econémica y
social a la luz de la Constitucién Politica y
de la ley, se concluyé que la participacién
ciudadana en la discusién de los planes de
desarrollo se concreta o materializa en:

e La creacién del Consejo Nacional de
Planeacién y de los Consejos Territo-
riales de Planeacion.

e Servir de foro de discusién del plan de
desarrollo, como una funcién de los
consejos de planeacién.

e Autoridades de planeacién, jugando un
papel fundamental dentro del desarrollo
del precepto constitucional aludido.

A continuacién, se examinard cadauno, a la
luz de la Teorfa de la Eleccién Publica, con
el fin de determinar si hacen efectiva o no,
la participacién ciudadana en la discusién
de los planes de desarrollo.

5.3.1 Consejo Nacional de Planeacién y
Consejos Territoriales de Planeacién. Aten-
diendo al individualismo metodolégico,
propio de la Teorfa de la Eleccién Publica,
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para desentrafiar quién es el tomador de
decisiones, primero se determinard cémo
se integran los consejos:

El articulo 340 de la Constitucién Po-
litica y la Ley 152 de 1994 establecen que
tanto el Consejo Nacional de Planeacién,
como los consejos territoriales:

— Estardn integrados por "representantes”
de las entidades territoriales y de los
“sectores” econémicos, sociales, ecolé-
gicos, comunitarios y culturales.

—  Que designa el Presidente o Gobernador
o Alcalde, segtin el caso. Atendiendo al
criterio de estar vinculado a las activida-
des del respectivo sector o territorio y
poseer conocimientos técnicos o expe-
riencia en los asuntos del sector o regién
(Art. 340 Constitucién Politica y art. 10
y 34 de la Ley 542 de 1994).

— De listas (ternas segtn art. 9 y 34 de la
Ley 152 de 1994) enviadas por las auto-
ridades y organizaciones juridicamente
reconocidas que agremien y asocien a
los diferentes sectores ya aludidos.

Entonces: ¢(Quiénes integran estos consejos
de planeacién?, pues los “representantes” de
los diferentes sectores, quienes son indivi-
duos en si mismo considerados, personas
de carne y hueso, cargados con un alto
componente subjetivo. Lo cual nos lleva a
preguntarnos: ¢(Cémo se comportan?, ¢(De
acuerdo con los intereses de que quien los
designé o del sector que representan o de
los burécratas o de la ciudadanfa en general
0 segln sus propios intereses?

Desde la Teorfa de la Eleccién Piblica,
los tomadores de decisiones publicas se
comportan en forma egofsta, maximizadora
y racional, a través del intercambio. Donde
la idea de "bienestar general” no es posible.
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Es decir, que los miembros de los consejos
de planeacién se comportan de acuerdo con
sus propias preferencias, buscando maximi-
zar su propio interés. Y en donde su propia
subjetividad es la medida o referencia para
establecer qué decisiones estdn de acuerdo
con el bienestar general. Maxime si se tiene
en cuenta que, de acuerdo con lo expuesto
anteriormente, la figura de los consejos de
planeacién son mds una manifestacién de
la democracia representativa que directa,
y el problema que encierra la democracia
representativa es que los intereses de los
representantes no siempre coinciden con
los intereses de sus representados, segin lo
advierte BUCHANAN.

En este punto, se trae a colacién lo que
significa elaborar una politica ptblica. Para
PIERRE MULLER: es “construir una representacion,
una imagen de la realidad sobre la cual se quiere inter-
venir" (MULLER, 2006, p. 97); dice que sobre
esta imagen percibida por los actores es que
se organiza el sistema. Y que esa referencia,
esa imagen, esa representacion es la que tie-
ne cada sector?’® de la sociedad. Pero en este
aspecto, la Teorfa de la Eleccién Publica va
mas all4, ya que cada sector de la sociedad
representado en los consejos de planeacién,
estd integrado por individuos, quienes en
tltimas trasmitirdn lo que significa para ellos
ese interés general.

A lo anterior se debe unir, que desde
la Teoria de la Eleccién Publica, la politica
se asimila a la economia, como la ciencia
del intercambio. O sea, que si al mercado
econdémico se va a satisfacer sus propios in-
tereses a través del intercambio, al mercado
politico se va en busca de la satisfaccién de
sus propios intereses a través de una accién
colectiva y donde el intercambio es la via
para lograrlo; atn en el evento que se busque
conciliar los diferentes intereses (los pro-
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pios, los del sector que representan, los del
politico que lo designé o los del burécrata
que ayudd), la via serd la del intercambio,
para lo cual también debe lograr la coopera-
cion de otros actores de este mercado.

En conclusién, teniendo en cuenta el
concepto de efectividad ya enunciado, es-
te primer mecanismo establecido desde la
Constitucién y la Ley 152 de 1994, para
hacer efectiva la participacién ciudadana
en la discusién de los planes de desarrollo,
no resulta efectivo; es més, la participacién
ciudadana brilla por su ausencia, pues estos
consejos estdn integrados por individuos
que son "representantes” de las entidades
territoriales y de los sectores econémicos,
sociales, ecolégicos, comunitarios y cultu-
rales; por lo tanto, dichos representantes no
lo son del ciudadano, quien no participa ni
en la conformacién de las ternas, ni el de-
signacién; esta posibilidad estd en cabeza
de las diferentes entidades que agremien a
los sectores de la sociedad y en cabeza del
Presidente de la Republica, gobernadores y
alcaldes, en cada caso. Y en donde los acto-
res que han intervenido hasta el momento,
son los politicos, los burécratas y las orga-
nizaciones, que actdan buscando maximizar
su propio interés.

Esta forma establecida para integrar los
consejos de planeacién puede generar falta
de representatividad (en cuanto a los cri-
terios que tengan en cuenta las diferentes
instancias para proponer las ternas) y asf,
también se ve afectada la independencia
que deberfan tener sus miembros, quienes
deberian ser guiados por el cumplimiento
de los fines del Estado social, pero que en
realidad, los moveran los intereses del sector
que representan, y se terminard por aprobar
un plan de desarrollo donde se hard una rea-
signacién de recursos de los mas débiles y
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necesitados (que son los sujetos del Estado
social) a los méas favorecidos.

Igualmente, ataca la legitimidad, pues
los ciudadanos (ni los que integran los sec-
tores, ni mucho menos los ciudadanos en
general) participan; dénde queda entonces
esa participaciéon activa y permanente, que
asegure su efectividad. Los ciudadanos, a
lo sumo, han intervenido a través del acto
de votar en las elecciones para Presidente,
gobernadores y alcaldes. Se constituye en-
tonces esta figura (los consejos) mas es una
manifestacién de la democracia representa-
tiva, que de democracia directa.

5.3.2 Foro de discusién, como una funcién
de los consejos de planeacién. De acuerdo
con el articulo 340 de la Constitucién y la
Ley 152 de 1994 (n.°. 2°art. 12 y art. 35),
el Consejo Nacional de Planeacién tienen
dentro de sus funciones organizar y coor-
dinar una amplia discusién nacional sobre el
proyecto de plan de desarrollo, mediante la
organizacién de reuniones con los consejos
territoriales de planeacién y en las cuales
intervengan los sectores econémicos, socia-
les, ecolégicos, comunitarios y culturales.
Lo anterior quiere decir que las reunio-
nes se hardn con los consejos territoriales,
los cuales estan integrados por “represen-
tantes de los sectores”, donde los sectores,
igualmente, estdn conformados por personas
individualmente consideradas, que actuardn
buscando su propio interés. Estos foros son
el terreno abonado para la realizacién de
coaliciones y llevaré a que la minorfa y mas
débil ceda ante los intereses de la mayoria
y maés fuerte, lo cual genera altos costos de
transaccién y excluyen la participacién di-
recta y efectiva del ciudadano del comdn,
que ni siquiera se encuentre agremiado. Y
en el evento que tuviera la oportunidad de
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participar, esta no se darfa en condiciones de
igualdad frente a experimentados y podero-
sos politicos, burécratas y representantes de
los diferentes sectores de la sociedad, donde
quizd su participacion no serfa informada de
forma tal que le permitiera incidir en la toma
de decisiones.

De otra parte, se trata de “discusién”,
no de decisién, lo cual unido al caracter
consultivo que tienen los consejos de pla-
neacién, nos lleva concluir que no es de
la esencia de estos consejos, incidir en la
toma de decisiones. Ademds, para que la
participacién ciudadana en la discusién de
los planes de desarrollo sea efectiva, debe
ser "concertada”’, no basta con que sea con-
sultada. Aquf se tiene solamente al sector
publico incidiendo.

Tal como estén las cosas, para el ciu-
dadano no se justifica invertir ni tiempo,
ni dinero en dicha participacién; por ello,
seglin expresa HUGO PALACIOS MEJIA, para
el ciudadano puede resultar méas racional y
eficiente permanecer ignorante en asuntos
publicos (PALACIOS, 1999).

Se tiene pues, otro de los mecanismos
de participacién ciudadana en la discusién
de los planes de desarrollo que no incide en
su efectividad. La idea de una planeacién
concertada y acertada, se va diluyendo,
a lo cual debe sumarse, que por mandato
constitucional, los planes territoriales deben
guardar armonfa con el nacional®®, lo cual
no contribuye mucho a hacer realidad una
planeacién de abajo hacia arriba, que permi-
ta conocer la realidad de primera mano.

5.3.3 Autoridades de Planeacién. El art.
342 de la Constitucién Politica dejé en
manos del legislador determinar los proce-
dimientos que hagan efectiva la participa-
cién ciudadana en la discusién de los planes
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de desarrollo, quien a la vez, a través de la
Ley 152 de 1994, traslado a las autoridades
(ejecutivo) velar por su efectividad. Se ex-
presa lo anterior, ya que la Ley 152 de 1994
se limita a establecer la obligacién para las
autoridades de planeacién, de velar porque
los procedimientos de participacién ciu-
dadana establecidos en esta ley, se hagan
efectivos (Art. 3, literal g). Este es pues,
el procedimiento establecido para hacerla
afectiva?”.

Y quiénes son las autoridades de pla-
neacién. A nivel nacional, el Presidente de
la Reptiblica, Consejo Nacional de Politica
Econémica y Social, Departamento Na-
cional de Planeacién, Ministerio Hacienda
y Crédito Publico y demds ministerios y
departamento administrativos, dentro de la
orbita de sus funciones (Art. 8 Ley 152 de
1994). Y a nivel territorial, el alcalde o go-
bernador, consejo de gobierno municipal o
departamental o distrital, la secretarfa o de-
partamento administrativo u oficina encar-
gada de la planeacién, demds secretarias de
acuerdo con su ambito funcional (Art. 33).

De acuerdo con lo anterior, los actores
encargados de velar por la efectividad de la
participacién ciudadana en la discusién de
los planes de desarrollo, son los politicos y
burdcratas, quienes se comportan de acuer-
do con sus propios intereses y quienes tie-
nen que responder ademds, a las demandas
de sus partidos politicos y de los lideres que
los ayudaron a llegar al poder.

Es importante recordar, como desde la
Teorfa de la Eleccién Pablica se advierte que
el papel que juegan las reglas dentro del cual
se dan los intercambios propios del mer-
cado, es limitar el comportamiento de sus
actores. Y esto nos lleva a preguntarnos, si
esta regla que traslada a las autoridades velar
porque los procedimientos de participacién
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ciudadana en la discusién de los planes de
desarrollo, sean efectivos, si le establece li-
mites; es decir, ¢serd que esta regla si permite
que las autoridades de planeacién, garanti-
cen que la participacién de los ciudadanos
en el proceso de planeacién, sea activa,
informada, permanente, en condiciones de
igualdad, acertada y concertada? La respues-
ta seguramente es no; pues como esté plan-
teada, se trata de una regla que apunta més
al nivel de decisién institucional, donde no
se estan estableciendo limites a su compor-
tamineto, prueba de ello es que el articulo
340 de la Constitucién delegé la tarea de
garantizar la planeacién participativa en el
legislador, quien a la vez lo hizo a favor de
las autoridades (ejecutivo).

Ademids, con unas reglas del juego cla-
ras, que impongan limites desde del &mbito
constitucional, se puede esperar que estas
sean mds ampliamente conocidas, y por lo
tanto, respetadas, pues hay que recordar,
que desde la Teorfa de la Eleccién Piblica,
se sefiala que las reglas dan informacién,
y esto puede permitir evitar las asimetrias
de informacién, contribuyendo asi a una
participacién informada por parte de to-
dos los actores del proceso de planeacién,
quienes con unas reglas constitucionales
claras, podrdn més eficazmente exigir su
cumplimiento.

Ademads, como ya se habia sefialado, des-
de esta Teorfa, es a través de las reglas que se
pueden incidir en el comportamiento de los
actores politicos, mas concretamente de los
individuos; y a un nivel constitucional, don-
de al negociarse las reglas que enmarcardn
estos intercambios, se opta por reglas més
generalizadas que particulares, ante el velo
de incertidumbre que cubre este nivel de
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decisiones, al no conocer una persona cémo
lo afectara las reglas especificas.

Tal como estd concebido este tercer
mecanismo, es una forma de centralizacién
en la toma de decisiones publicas, donde se
privilegia a los politicos y burécratas, quie-
nes no estan interesados en hacer efectiva la
participacién ciudadana, por los altos costos
de transaccion que ello generaria y donde
se le darfa poder al ciudadano. Se tiene en-
tonces, que los politicos y burdcratas: inte-
gran los consejos de planeacién, elaboran
el proyecto de plan de desarrollo, elaboran
las enmiendas que consideren pertinentes
antes y durante el tramite del proyecto ante
el Congreso, Asamblea o Concejo y estan
al frente de la etapa de evaluacién. Nueva-
mente, se tiene al sector piblico incidiendo
en todo el proceso.

La planeacién como producto de un
proceso politico relega la participacién ciu-
dadana a una via solamente: La del voto en
la eleccién de los mandatarios de turno, de
los politicos, lldmese Presidente, Gober-
nador, Alcalde, Senador, Representante a
la Camara, Diputado o Concejal. Todos
ellos, si bien deben representar un papel
que se manifiesta en las funciones asigna-
das por la Constitucion y la ley, son en el
fondo individuos guiados por sus propios
intereses, que se confunden con los intereses
publicos; esto se da porque al momento que
cada uno de ellos determinan qué constituye
interés publico, sélo tiene como unidad de
medida, su propio sentir. El interés ptblico
es lo que cada uno de ellos cree es el interés
publico.

Otro mecanismo que no hace efectiva la
participacion ciudadana en la discusion de
los planes de desarrollo.
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6. CONCLUSIONES

La Teoria de la Eleccién Publica permite
comprender sin sonrojarse, que la planea-
cién es producto de un proceso politico de
intercambios; donde sus diferentes actores
buscan maximizar su propio interés y don-
de el concepto de "bienestar publico” no es
posible, por su subjetividad.

Permite también en consecuencia, de
la mano del individualismo metodolégico,
llegar hasta la unidad de medida en la toma
de decisiones publicas, esto es, el individuo,
y dejar de manifiesto que la participacién
ciudadana en la planeacién, brilla por su au-
sencia. Y que el marco institucional dentro
del cual se desarrolla este proceso politico,
no establece limites, pues habla de “repre-
sentantes” al referirse a la conformacién de
la institucién que se constituye en el mdximo
exponente de la participacién ciudadana
en la planeacién, le establece un cardcter
consultivo a dichos consejos, subordina los
planes de desarrollo territorial al nacional
y deja en manos del legislador determinar
los procedimientos que la hagan efectiva,
quien a la vez delega en las autoridades de
planeacién velar por su garantia.

Es asf como, con base en lo expuesto, se
llegé a la conclusion que los procedimientos
de participacién ciudadana establecidos en
la Ley 152 de 1994 en la discusién de los
planes de desarrollo, no la hacen efectiva.
Esto se debe al marco institucional dentro
del cual se da el proceso politico de la pla-
neacién, y que no es otro que la Constitu-
cién Politica de Colombia. Por eso, si se
quiere una participacién ciudadana en la
planeacién que sea efectiva, debe darse un
cambio en las reglas del juego dadas por la
Constitucién, que permita forjar el vinculo
legitimador entre el ciudadano y el Estado,
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en donde el ciudadano si sea el principal
actor de la participacién ciudadana y se le
garantice una efectiva participacién. Recor-
dando que la planeacién participativa busca
que el sector publico y privado lleguen a
acuerdos acerca del contenido de los pla-
nes de desarrollo; pero aqui en definitiva se
tiene sélo al sector publico incidiendo en
todo el proceso.

Y si como lo anterior no fuera poco, se
cuenta con el hecho que la ciudadania no
ha tomado consciencia del significado y
alcance de "la participacién ciudadana”, que
no sélo se trata de un derecho, sino de un
deber, donde todos nos debemos apersonar
de nuestro propio destino y no esperar que
sean otros los que decidan por nosotros.
Mientras esto siga asi, el resultado seguird
siendo el mismo, los que deciden son otros
y lo harédn con su propia mirada de lo que
es lo publico.

Desde la Teoria de la Eleccién Publica,
se recomienda hacer un cambio de las reglas
del juego, desde la misma Constitucién.
Pues, desde la concepcién actual del Estado
como social de derecho, donde se persigue
el interés general, no concuerda con el he-
cho que los representantes o agentes no son
angeles capaces de despojarse de su investi-
dura de seres humanos, sin importar en que
escenario se desenvuelvan, en el mercado
donde se toman decisiones individuales o
en la politica donde son colectivas.

Dentro de dichas reglas del juego nue-
vas, deberfan contemplarse: Cambiar la ma-
nera como se integran el Consejo Nacional
de Planeacién y los consejos territoriales y
su cardcter consultivo; se debe establecer
la participacién directa de la poblacién en
la discusién de los planes de desarrollo,
donde la planeacién se hiciera de abajo ha-
cia arriba, fortaleciéndose el dmbito local.
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Con lo cual se evitarfan las asimetrias de la
informacién y sobre todo, el problema de
principal agente, que va en detrimento de
la democracia.

Para ello, se requiere de una ciudadania
consciente de su papel y de sus responsabi-
lidades, para lo cual se hace necesario que
esté mas informada no sélo de su rol, sino
del papel de los otros actores, politicos y
burdécratas. Se requiere la existencia de un
mercado competitivo, que sus actores cuen-
ten con libertad para acceder a él, en con-
diciones de igualdad, libre de asimetrfas de
la informacién, con poder decisorio. Si los
oferentes de bienes y servicios no le dan lo
que demanda la ciudadania, pues se acude
a otro oferente, utilizando el voto como
incentivo para que los politicos acttien de
acuerdo con las necesidades del principal,
el elector.

Se requiere de espacios de discusién
donde haya lugar para la ciudadania en ge-
neral, donde tenga incidencia en la designa-
cién de “sus representantes”, con unas reglas
del juego vinculantes y sobre las cuales los
politicos no tengan la via libre para variar-
las a su propia conveniencia, y que si no las
cumplen, el ciudadano pueda exigir?®.

Con lo anterior, se darfa legitimidad al
proceso de planeacién, donde estuvieran
claras las reglas del juego, si partimos de la
nocién contractualista que invade la Teorfa
de la Eleccién Pablica.

Institucionalizar reglas que acojan la
idea de intercambio, con las que todos los
actores del proceso de planeacién se sientan
vinculados, es el camino. No es negando el
hecho que la politica es un proceso de in-
tercambio, que se hallard la ruta hacia una
planeacién como herramienta del Estado
social de derecho, donde la participacién
ciudadana es su corazon.

LINA MARIA LOPEZ JIMENEZ
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Economia. Parte Tercera: Los marcos con-
ceptuales de la economfa. Cap. 11. Moneda,
expectativas y no-mercado. La teorfa de la
Eleccién Pidblica o Public Choice. http://
www.eumed.net/libros/2005/efb/11j.htm

ZAMUDIO VALLEJO, Luis E. y FUENTES LOPEZ,

HECTOR JAVIER, "De la planeacién normativa
a la participativa en Colombia: el caso del
En:
Revista UD y La Geomdtica, vol. 1, n° 1,
2.° semestre 2007 de la Facultad del Medio

Ambiente y Recursos Naturales, Facultad de

manejo de los recursos ambientales”

’

Ingenierfa de la Universidad Distrital Fran-
cisco José de Caldas.

ZIMMERMAN, JOSEPH E, "Democracia participati-

va. El resurgimiento del populismo”, versién
en espafiol de EDGAR ANTONIO GONZALEZ
Ruiz. México: Limusa Grupo Noriega Edi-
tores, 1992.

Contexto: Revista de Derecho y Economfa, n.29,
2009, pp. 93 a 123. El presente escrito se elaboré
con base en: LOPEZ JIMENEZ, LINA MARIA, “Efec-
tividad de Los procedimientos de participacién
ciudadana establecidos por la Ley 152 de 1994
en la discusién de los planes de desarrollo: Un
analisis desde la Teorfa de la Eleccién Publica”,
Bogota: Tesis para optar al titulo de Magister en
Derecho-Programa en Derecho Econémico de la
Universidad Externado de Colombia, 2009.
Segtin GASPAR ARINO, se entiende por Constitu-
cién Econémica, “.. . el conjunto de principios, criterios,
valores y reglas fundamentales que presiden la vida econd-
mica-social de un pais, segiin un orden que se encuentra re-
conocido en la Constitucion”. (ARINO, 2003, p. 175).
De otra parte, ALEXEI JULIO ESTRADA, comenta que
el intérprete constitucional ha identificado los ele-
mentos que caracterizan la Constitucién econé-
mica de la Carta de 1991; entre otros, enuncia los
siguientes: i) "El Estado, para propiciar la efectividad de
los derechos fundamentales, econdmicos, sociales y culturales,
estd obligado a elaborar una politica econdmica que potencie
tales libertades".; ii) "Las politicas econémicas, sociales y
ambientales se articulan a través de los planes de desarrollo,
que deben ajustarse al concepto de 'desarrollo sostenible;
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iii) “Se considera que es objetivo fundamental de la actividad
del Estado, solucionar las necesidades insatisfechas de salud,
educacion, saneamiento ambiental y agua potable, entre
otras".; iv) “Se garantiza la propiedad privada, asociativa
y solidaria, pero se establece que debe cumplir una funcion
social y ecoldgica”.; v) “Se garantiza la libertad econdmica
y la iniciativa privada, dentro de los limites del bien comiin,
el ambiente y el patrimonio cultural de la nacién”; vi) “Se
seiiala que la direccion de la economia estard a cargo del
Estado y éste intervendrd por mandato de la ley en el proceso
econdmico, con ¢l fin de mejorar la calidad de vida de las
personas, la distribucién equitativa de oportunidades y la
preservacién del ambiente sano”. (Julio, 2002, p. 189 a
191).

Constitucién Politica de Colombia de 1991,
Preambulo y articulos 1°y 2°. (GOMEZ, 2006).
Explica el profesor JACOBO PEREZ ESCOBAR (2004 ),
que de lo dispuesto en el articulo 3° de la Cons-
titucién Politica de 1991, se desprende que el
Colombia se consagré el principio de la sobera-
nfa popular, cuya consecuencia es la democracia
directa, donde el pueblo no se necesita de inter-
mediarios para ejercer en su nombre el poder.
Asi lo entendido la Corte Constitucional, es asf
como en la sentencia C-537 /93 expresa:

“La democracia participativa es un principio material que
permea tanto la parte dogmdtica como orgdnica de la Cons-
titucién. Ella exige la reinterpretacion del ejercicio del poder
desde la esencia de los derechos de participacién. La recupe-
racion de la legitimidad institucional inspiré la consagracion
de diversos mecanismos de participacion a lo largo del texto
constitucional. La transformacién del sistema politico y de las
relaciones Estado-sociedad se refleja en el concepto mismo de
soberania popular (CP. art. 2). El pueblo, en ejercicio de sus
derechos politicos, articula el Estado-aparato. La sociedad
construye al Estado y organiza el ejercicio del poder politi-
co; en esta capacidad constitutiva del orden politico radica
la esencialidad de los derechos politicos de participacion”
(Corte Constitucional de Colombia, 1993).
Citada por la Corte Constitucional en sentencia
C- 524/03, correspondiente a una demanda de
inconstitucionalidad contra los articulos 3 -literal
g)- (parcial); 9 -inciso 1- (parcial); 12 -numeral
3- (parcial) y su pardgrafo; 35 (parcial) y su pa-
régrafo, y 49 -numeral 2- de la Ley 152 de 1994,
Magistrado Ponente: Dr. JAIME CORDOBA TRIVI-
NO.

Expresa la Corte Constitucional en la sentencia
C-524/03, que: “La planificacién econémica y social,
como instrumento para el direccionamiento de la politica
administrativa a la satisfaccion de las necesidades bdsicas
de la poblacién y al logro de la efectividad de los derechos,
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es concebida como uno de los fundamentos del Estado social
de derecho postulado en la Constitucion Polftica de 1991”.
Principal exponente de esta escuela de la Elec-
cién Pablica y Premio Nobel de Economia 1986,
el cual se le concedié: “Por su desarrollo de las bases
contractuales y constitucionales para la toma de decisiones
econdmicas y politicas”, segin el comunicado de la
Real Academia Sueca de Ciencias al concederle
el premio (Citado por Casas, 1988, p. 15).
Economista Sueco y segtin BUCHANAN, “el mds
importante de todos los precursores de la eleccion piiblica,
especialmente para mi propia obra y para lo que abora
llamamos “economia comstitucional”, quien se interesé
en 1896, en la injusticia y en la ineficiencia de
la ilimitada regla de la mayoria en las asambleas
parlamentarias (BUCHANAN, 2003, p. 207).
Segtin BUCHANAN, “la influencia intelectual durante mis
aiios en la Universidad de Chicago", quien con sus ideas,
influyé en BUCHANAN en la comprensién del mo-
delo de mercado, que le permitié conformar una
actitud hacia el uso y finalidad de la educacién en
economia (BUCHANAN, 1986a, p. 306).
BUCHANAN en compafifa de NUTTER, profesores
de la Universidad de Virginia, establecieron el
THOMAS JEFFERSON Center for Studies in Political
Economy, punto de referencia para hacer alusién
a los origenes de la escuela de la public choice (To-
boso, julio - septiembre 1992).

Después que BUCHANAN salié de la Universidad de
Virginia, se reencontré con TULLOCK en 1969 en
el Virginia Polytechnic Institute en Blancksburg,
con quien fundé el Center for Study of Public
Choice; lo cual marcé el origen del nombre con
el que ha sido conocida esta escuela (Toboso, julio
- septiembre 1992).

Se refiere al libro “The calculus of consent” (1962)
de BUCHANAN y TULLOCK, importantes exponen-
tes de la escuela de Virginia.

Sobre el particular existe claridad acerca de los
elementos que estructuran la teorfa de la eleccién
ptblica. Empezando por la afirmacién del pro-
pio BUCHANAN a través de diferentes obras suyas
(2003, 1983, “Politica sin romanticismos”, 1986b);
otros autores, como: Casas, 1988; ROEMER, 1994;
y en el articulo Parte Tercera: Los marcos concep-
tuales de la economia. Capitulo 11. Moneda, ex-
pectativas y no-mercado. La teorfa de la Eleccién
Pdblica o Public Choice.

Un recorrido por los marcos conceptuales de la
Economia. Parte Tercera: Los marcos conceptuales
de la economia. Capitulo 11. Moneda, expectati-
vas y no-mercado. La teorfa de la Eleccién Puablica
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o Public Choice. http://www.eumed.net/libros/2005/
efb/11j.htm

Tal como lo expresé BUCHANAN (2003), la prin-
cipal contribucién del libro El Calculo del Con-
senso (The Calculus of consent), de TULLOCK y
él, publicado en 1962, “fue imponer una estructura de
dos niveles en la toma de decisiones colectivas”, dentro del
cuerpo del anlisis teérico de la politica.

Se refiere a que en la fase constitucional o de se-
leccién de reglas, una persona no puede conocer
con precisién cémo afectard su propia posicién,
cualquier regla, en rondas posteriores. (BUCHANAN
y TULLOCK, 1962 citado en Buchanan, 1986a, p.
312)

Segtn los articulos 342, 343 y 344 de la Consti-
tucién Politicay la Ley 152 de 1994, como quedé
dicho en su momento.

Sentencia C-191/96.

Articulo 8 de la Ley 152 de 1994.

Articulo 33 de la Ley 152 de 1994.

Articulo 8 y 33 de la Ley 152 de 1994. En su mo-
mento, se precisard quienes son.

De acuerdo con las disposiciones constitucionales
y legales pertinentes, se puede concluir que no hay
referencia directa a la forma como participaria la
ciudadanfa en general en el proceso de planeacién,
mas concretamente, en la etapa de elaboracién
del plan; sin embargo, se podria deducir que su
participacién se podria dar a través de la votacién
directa en la eleccién de algunos de los actores
expresamente referidos por la Constitucién y la
Ley, es decir, del Presidente de la Republica, Go-
bernadores, Alcaldes, Senadores, Representantes
ala Cédmara, Diputados y Concejales.

La clasificacién y roles que juegan los tres primeros
actores del proceso politico en general, fueron
tomados de BUCHANAN y WAGNER (1977).
MULLER dice que el sector aparece como una estructura
vertical de papeles sociales (por lo general profesionales) que
definen sus reglas de funcionamiento, de seleccién de dlites, de
elaboracion de normas y de valores especificos, de fijacion de
fronteras, etc”. (MULLER, 2006, pp. 40y 41).

Segtin el articulo 339 de la C. P. “...Las entidades
territoriales elaborardn y adoptardn de manera concertada
entre ellas y el gobierno nacional, planes de desarrollo,...".
Sobre la concertacién y armonizacién establecida
para la planeacién nacional y la territorial, sobre lo
cual, la Corte Constitucional expresé en sentencia
C-524/03: "... la jurisprudencia constitucional se ha refe-
rido a la existencia de una supremacia de la primera, lo cual
se explica en la unidad de accién y de propésitos que debe
caracterizar el cumplimiento de las funciones piiblicas”.
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27 La Corte dijo en la Sentencia C-524-03: ... Por

su parte, la norma demandada consagra la participacion
como uno de los principios que rigen las actuaciones de las
autoridades de plancacién, a las que asigna el deber de velar
porquie en el proceso de discusion de los planes de desarrollo
se hagan efectivos los procedimientos de participacion ciuda-
dana previstos en la Ley 152 de 1994. Pero ella no determina
los procedimientos de participacién ciudadana a que alude el
precepto constitucional invocado (art. 342) sino que se limita
a exigir a las autoridades de planeacion que velen por la
efectividad de los mecanismos previstos en otras disposiciones
de la propia Ley 152/94...". (Corte Constitucional,
2003, p. 20). Continta: “... Asf pues, respecto de la
norma acusada no son predicables los cargos de inconstitu-
cionalidad formulados en este proceso, puesto que ella no es la

que desarrolla el mandato del articulo 342 de la Carta sobre

mecanismos de participacidn ciudadana en la discusion de

28
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los planes de desarrollo” (p. 22). (Subrayado fuera de
texto).

Para CARLOS ANTONIO CORONEL: “el reto para el esta-
mento gubemamental, en todas sus manifestaciones, es précer
y mayiisculo para facilitar que se imprima el dinamismo que
se requicre para consolidar nuestra democracia colombiana
por medio de la objetiva y verdadera participacion de la
ciudadania, superando en lo posible, notables escollos que
dificultan su desarrollo, tales como la excesiva reglamenta-
cion legal, dificultades de acceso a la informacién, carencia
de voluntad politica de la administracién piblica, falta de
formacién de conciencia ciudadana y educacion civica
electoral, pérdida de credibilidad de la transparencia en los
organismos electorales, pérdida de valores al seno de las ins-
tituciones y crisis en la actividad de los 6rganos responsables
de inspeccidn de vigilancia, entre otros” (CORONEL, 2005,
p. XIV de la presentacién).
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