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RESUMEN
Palabras Claves: Este articulo explora a los consejos territoriales de planeacion (CTP) como espacios de planeacion participativa
que permiten la gobernabilidad democratica en los contextos municipales de Norte de Santander, Colombia.
Consejos Territoriales Se presentan los avances de una investigacion que permitio6 relacionar, ademas, a los CTP con la generacion
De Planeacion, de entornos favorables a la paz. Los hallazgos sefialan que, aunque éstos existen y poseen todo un andamiaje
Gobernabilidad constitucional y legal para su funcionamiento, en la practica hay dificultades para que la ciudadania asuma el

rol de seguimiento y control a los planes municipales de desarrollo. Por lo tanto, aunque son una propuesta
excepcional para la planeacion territorial participativa en el marco de una democracia participativa, se
requieren acciones mayores para el alcance de sus objetivos.

Democratica, Participacion
Ciudadana, Colombia.

ABSTRACT
Key Words: This article explores the territorial planning councils (CTP) as participatory planning spaces that allow
democratic governance in the municipal contexts of Norte de Santander, Colombia. The progress of a research
Territorial planning that also allowed the CTP to be related to the generation of environments favorable to peace is presented. The

findings indicate that, although these exist and have constitutional and legal scaffolding for their operation,
in practice there are difficulties for citizens to assume the role of monitoring and control of municipal
development plans. Therefore, although they are an exceptional proposal for participatory territorial planning
within the framework of a participatory democracy, greater actions are required to achieve their objectives.

councils, democratic
governance, citizen
participation, Colombia.

Introduccion desde el afio 2010 el DANE incorpora la medicion
multidimensional de la pobreza, para analizar
condiciones del hogar mas alla del ingreso familiar
y toma en cuenta cinco dimensiones: condiciones
educativas del hogar; condiciones de la nifiez y de la
juventud; salud; trabajo; condiciones de la vivienda
y acceso a servicios publicos.

En Latinoamérica, Colombia es un pais con
reconocidas heterogeneidades en sus regiones.
Zonas urbanas, modernizadas, de gran densidad
poblacional, contrastan con zonas intermedias y
rurales. Asi en el 2021, segin el Departamento
Nacional de Planeacion de Colombia (DANE,
2021), mientras el promedio nacional de la pobreza
multidimensional fue del 16 por ciento, en la
zonas rurales fue casi el doble, el 31.1 por ciento
y en las cabeceras municipales el 11.5 por ciento;

Con indices de desarrollo socio-econdémico
desigual, se hacia imperativo constituir un
sistema nacional de planeacion que lograse la
formulacion de politicas y planes territoriales
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adecuados a necesidades socio-econdémicas, para
su implementacion y consecuente mejora de las
condiciones de vida del ciudadano, tanto del medio
urbano como del medio rural.

Tras la Constitucion (1991), la planeacion
participativa se constituye en un elemento
fundamental de la democracia participativa en
Colombia con la creacion del Sistema Nacional de
Planeacion, cuyo objetivo se orienta a discutir y
organizar los diversos aspectos sobre la planeacion
del desarrollo en el territorio. Luego de treinta
afios, corresponde examinar el desenvolvimiento
del Sistema Nacional de Planeacion en las unidades
territoriales mas proximas al ciudadano, como
son los Municipios y la institucionalizacion de los
Consejos Territoriales de Planeacion CTP.

En el pais, los Consejos Territoriales de
Planeaciéon CTP se constituyen como espacios de
planeacion participativa. De acuerdo con la Ley
152 o Ley Organica del Plan de Desarrollo del
afio 1994, los Consejos de Planeacion cumplen un
papel fundamental como autoridades e instancias
territoriales de planeacion, en el mismo nivel de
las Asambleas Departamentales, los Concejos
Municipales, Distritales y de las Entidades
Territoriales Indigenas, ademas, los CTP junto con el
Consejo Nacional constituyen el Sistema Nacional
de Planeacion.

La diversidad de caracteristicas y problemas
territoriales hacen necesario alin revisar estos
procesos institucionalizados y los resultados de la
participacion en las politicas de desarrollo, dado
que dicho sistema ha canalizado vias a la ciudadania
para su intervencion en la formulacion, seguimiento
y evaluacion de los planes de desarrollo, tanto en el
nivel nacional como en los niveles departamentales
y municipales, y ha sentado bases para una
participacion territorial directa y la definicion de una
vision de futuro desde abajo.

Los CTP son espacios de obligatoria creacion
y convocatoria por parte de los alcaldes y los
gobernadores, ytienenresponsabilidadespermanentes
en todo el ciclo de la planeacion territorial, no
obstante, sus conceptos no son vinculantes, su
trabajo es intermitente y se les asignan recursos
insuficientes para su operacion. Esto los convierte
en un espacio de participacion poco atractivo para
el ciudadano comun, sobre todo porque exige contar
con conocimiento y experticia en el proceso de
planeacion, seguimiento y evaluacion de inversiones.
Cierto es que la violencia y la inseguridad vivida en
localizados territorios de la geografia colombiana
no lograron eliminarse con la Constitucion (1991)
y, muy por el contrario, contribuyeron a profundizar
la tendencia centralizadora que restaria autonomia a
los municipios.

Luego del Proceso de Paz y la firma del Acuerdo
en el ano 2016, Colombia recién comienza a avanzar
en el cumplimiento de los acuerdos y en funcion de
ello, los CTP pudiesen reactivarse para ejercer un rol
mas dinamico y fortalecedor de la gobernabilidad
democratica, con mayor énfasis y prioridad en los
municipios donde se profundizo el conflicto armado
y en aquellos donde se han ejecutado planes de
desarrollo con enfoque territorial (PDET), en los
afios 2018 y 2019.

La planeacion y reforma de sus procesos no es
un interés exclusivo de Colombia. Ya en la década
de los 80 del siglo XX se iniciaba en América Latina
una transformacion de las concepciones acerca de la
planeacion, pues se pasaba de una vision meramente
técnica y especializada, a otra en donde se asumia
como un proceso social y politico-estratégico, en el
que participaban diversos actores con sus intereses
y recursos, pero continuaba siendo marcadamente
centralizada. Todos aunaban esfuerzos para construir
acuerdos alrededor del presente y el futuro de su
territorio en todo el ciclo de la planeacion (Velasquez
et al., 2020).
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Hoy se insiste en dinamizar los procesos
participativos en las politicas de desarrollo con
reconocimiento de las variantes territoriales, por lo
cual se orientala hipdtesis de la presente investigacion
en tal sentido: al considerar la participacion en los
CTP en su relacion con la gobernabilidad, implicaria
brindar mayor soporte a la democracia, concibiendo
la gobernabilidad como conjuncion de capacidades
e instrumentos de los cuales dispone el Estado para
accionar (Naranjo et al, 2009) y legitimarse ante los
ciudadanos.

Y es que la planeacion participativa al incorporar
el didlogo, la interaccion y la interpelacion entre
gobernantes y gobernados sobre planes, programas
y proyectos que esperan sean ejecutados durante los
mandatos, atiende intereses diversos en la compleja
relacion estado-mercado-sociedad, posibilitando el
afianzamiento de la gobernabilidad democratica.
Considerando la historia politica de Colombia y
sus territorios afectados por la violencia y la guerra,
por la explotacion de recursos naturales, por la
diversidad étnica y cultural, podrian los CTP en
sus plenas capacidades, viabilizar la generacion de
entornos favorables a la paz.

Asi las cosas, cada municipio debe contar con
un CTP, ya para el afio 2022 Colombia cuenta con
mil 103 CTP reconocidos por entidad territorial
(sean estos de municipios o distritos especiales). De
acuerdo con el Articulo 311 de Constitucion (1991)
y la Ley 136 de 2 de junio de 1994, el municipio es
fundamental en la division politico-administrativa
del Estado; este posee autonomia politica, fiscal y
administrativa.

Los municipios colombianos son clasificados en
siete categorias (que van de la primera para referirse a
aquellos municipios con mayor poblacion y recursos
fiscales, hasta la sexta en donde se ubican los que
tienen caracteristicas menos de 10 mil habitantes),
deben contar con un CTP designado por los alcaldes
cada 8 afios y seleccionado de una terna presentada
los sectores o gremios econdmicos, sociales,

ecologicos, educativos, culturales y comunitarios
del municipio. Pero, se pueden adicionar a través de
un acuerdo municipal.

Es importante aclarar que la mitad de los
consejeros se deben renovar cada cuatro anos. Los
CTP municipales deben organizarse internamente
con un reglamento propio, ademas de conformar
su mesa directiva, grupos de trabajo y definir
procedimientos para la toma de decisiones. Y
es precisamente en este escenario de planeacion
y participacion ciudadana en el que se centra la
presente propuesta de investigacion, que tendra
como marco contextual el departamento de Norte
de Santander, conformado por 40 municipios de
distintas categorias, seleccionado por el acceso
a la documentacion y a la cercania en experiencia
investigativa de quien este trabajo realiza.

Participacion ciudadana y la gobernabilidad
democratica

Los procesos de participacion ciudadana en
la construccion de lo publico en Colombia fueron
establecidos en la Constitucion (1991), iniciando a
la transicion hacia una democracia participativa.

Durante la primera y segunda década del
siglo XXI, los ciudadanos de todas las regiones,
especialmente las mas afectadas por el conflicto
armado, han recibido formacion a través del enfoque
dedesarrollode capacidades, através del cual se presta
atencion al empoderamiento y al fortalecimiento
de las capacidades endogenas (Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo [PNUD],
2009), para el fortalecimiento de los espacios de
participacion ciudadana. Esta ha llegado de la mano
de las agencias de cooperacion internacional y ONGs
interesadas en la generacion de entornos favorables a
la paz, promoviendo la gobernabilidad democratica,
entendida esta como el conjunto de capacidades e
instrumentos de los cuales dispone un Estado para
gobernar, incorporando la posibilidad de tomar
decisiones consultadas, dialogadas, articuladas en
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interaccion de gobernantes y gobernados (Naranjo
et al, 2009).

Dicho fortalecimiento estd vinculado, en
muchos casos, a proyectos productivos y al ambito
cultural desde la perspectiva del desarrollo humano,
y si bien se cuenta con asistencia técnica, adolecen
de inversiones directas en infraestructura para
garantizar la permanencia de los objetivos que se
pretenden.

En el marco de estos proyectos, uno de los
escenarios de participacion ciudadana sobre el que
se ha hecho mayor énfasis es el de los CTP. Estas
son instancias creadas constitucionalmente desde
el ano 1991 por el articulo 340, para garantizar
la participacion ciudadana en la construccion y
seguimiento de politicas publicas en el ambito
territorial, sustentados en el principio de la planeacion
participativa.

En el afio 1996, la Sentencia de la Corte
Constitucional C-191/96 senal6 que los procesos de
elaboracion, ejecucion, seguimiento y evaluacion
de los planes de desarrollo, deben ser, en lo posible,
participativos, puesto que uno de los fines esenciales
del Estado es "facilitar la participacion de todos en
las decisiones que los afectan y en la vida econodmica,
politica y administrativa de la Nacion". Esto significa
que es legitimo que la ley establezca, dentro de ciertos
limites, mecanismos de ejecucion, fiscalizacion y
evaluacion del plan que sean participativos.

Para el afo 2003, la Corte Constitucional en
la Sentencia C-524/03 establecia que la funcion
consultiva de los consejos de planeacion no se agota
en la fase de discusion de los planes, sino que se
extiende a las etapas subsiguientes relacionadas
con su modificacion; ademas, les otorgd un caracter
consultivo estableciendo que su principal funcién es
servir de foro para la discusion del Plan Nacional de
Desarrollo. Asi mismo se indica que para garantizar
el normal funcionamiento de los Consejos de
Planeacion, a través de los cuales se aseguren los

recursos que requieran para su actuacion, el DNP y
las dependencias de planeacion, tienen la obligacion
de brindarles el apoyo administrativo y logistico
indispensable para su funcionamiento.

En el departamento del Norte de Santander,
regidn que nos ocupa en la investigacion, constitutiva
de 40 CTP y 40 municipios, se encuentran diversas
caracteristicas territoriales y de ello dan cuenta la
clasificacion y categorias existentes: 1,4, 5y 6.

En la primera se ubican los municipios con
poblacién comprendida entre cien mil uno (100.001)
y quinientos mil (500.000) habitantes y con ingresos
corrientes de libre destinacién anuales superiores
a cien mil (100.000) y hasta de cuatrocientos mil
(400.000) salarios minimos legales mensuales
vigentes; en la 4, los municipios con poblacion
comprendida entre veinte mil uno (20.001) y treinta
mii (30.000) habitantes e ingresos corrientes de
libre destinacion anuales superiores a veinticinco
mii (25.000) y de hasta de treinta mil (30.000)
salarios minimos legales mensuales; en la 5 estan
los municipios con poblacion entre diez mil uno
(10.001) y veinte mil (20.000) habitantes e ingresos
corrientes de libre destinacion anuales superiores a
quince mil (15.000) y hasta veinticinco mil (25.000)
salarios minimos legales mensuales. Finalmente,
en la sexta categoria, se ubican aquellos entes
territoriales con poblacion igual o inferior a diez mil
(10.000) e ingresos corrientes de libre destinacion
anuales no superiores a quince mil (15.000) salarios
minimos legales mensuales.

Con respecto a la creacion y funcionamiento
de los CTP, pueden identificarse tres momentos en
su fortalecimiento: a) el primero tuvo lugar durante
el II Laboratorio de Paz financiado por la Unién
Europea durante la primera década del siglo XXI.
Durante este periodo se promovi6 el desarrollo de
capacidades con asistencia técnica a las comunidades
y a la institucionalidad publica para la constitucion
y funcionamiento de los CTP, al considerar que al
promover el didlogo entre la sociedad civil y sus
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gobernantes se generarian entornos favorables a la
paz; el b) el segundo, a partir 2011 donde se esperaba
su sostenibilidad y funcionamiento a partir de las
capacidades desarrolladas y con acompafiamientos
tangenciales a través del PNUD y otras agencias
cooperantes y c¢) el tercer momento es la actualidad,
cuando con el soporte de Fundacion Ideas para la Paz
(FIP), se dinamizan los CTP, especificamente, en los
municipios de la region del Catatumbo que fueron
seleccionados como PDET (Planes de Desarrollo
Territorial), tras la firma de los acuerdos de paz con
las Farc.

Sin embargo, después de tres décadas y pese
a los desarrollos normativos, recientes estudios
sefialan que es necesario dejar aun lado la concepcion
reduccionista “que instrumentaliza a los individuos,
grupos y comunidades” y transitar hacia “una vision
integral que centre al sujeto en la discusion y toma de
decisiones en los asuntos publicos para la planeacion
y la gestion del desarrollo” (Hernandez-Blanco et
al., 2021, p. 222).

Investigaciones precedentes destacan que los
consejos de planeaciéon han incidido poco en la
toma de decisiones publicas y, especificamente, en
los planes de desarrollo. Entre sus debilidades mas
acentuadas se encuentran la baja representatividad
de los sectores en cada territorio, la desconexion y
escasa interaccion de sus miembros con los sectores
que representan, el débil compromiso por parte de
las autoridades nacionales de planeacion frente a los
consejos territoriales y a la ciudadania en general y
la poca operatividad de los mismos (Lopez-Jiménez,
2015).

Desde esta perspectiva, no es del todo
satisfactorio el resultado hasta ahora alcanzado en
cuantoalarelaciondelos CTPconlademocraciay sus
procesos participativos, que se esperaba propiciaran
escenarios para el didlogo y la interpelacion entre
los sectores representativos de la sociedad civil y
los gobiernos. Una vez alcanzado formalmente el
Acuerdo de Paz en Colombia, se hace necesario

identificar los problemas de los CTP para adecuarlos
a los objetivos de una participacion democratica
de mayor efectividad e incidencia en los planes de
desarrollo y en sus ejecutorias territoriales, como
escenarios coadyuvantes al fortalecimiento
de la gobernabilidad y de la anhelada pacificacion,
tanto en el medio urbano como en el rural.

Metodologia

Para el desarrollo de la investigacion se
utilizaron técnicas descriptivo-analiticas y de corte
cualitativo también, como la revision documental
y la entrevista semiestructurada, de manera que se
pudieran valorar desde sus cualidades los alcances
de los CTP, las transformaciones que estos han
sufrido y las posibilidades de éxito de los mismos en
el ejercicio de la democracia participativa.

Como parte de revision documental se
implemento la ‘Ficha diagnoéstica para el seguimiento
y control social’ disefiada por la Fundacion Foro
Nacional por Colombia en el marco del proyecto
Estrategia de Fortalecimiento Ciudadano para el
Ejercicio del Control Social e implementada por el
Programa Cercapaz de la GIZ, (antes GTZ).

Poblacion y muestra

En Colombia los municipios estan categorizados
segin su poblacion, recursos fiscales, importancia
econdémica y situacion geografica, y con base en
su categoria reciben regimenes distintos sobre
su organizacion, gobierno y administracion, tal
como lo sefnala el articulo 320 de la Constitucién
Politica (1991), reglamentado por la Ley 136
(19949 con modificaciones en la Ley 1551 (2012),
que establecieron siete categorias de municipios
(Especial, Primera, Segunda, Tercera, Cuarta, Quinta
y Sexta). Esta categorizaciéon obedece a cuatro
criterios: niimero de habitantes, ingresos corrientes
de libre destinacion, importancia econdmica y
situacion geografica.
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Los ingresos corrientes de libre destinacion
hacen referencia a los ingresos tributarios y no
tributarios y excluyendo las rentas de destinacion
especifica, entendiendo por estas las destinadas por
ley o acto administrativo a un fin determinado. La
importancia econdémica corresponde al peso relativo
que representa el Producto Interno Bruto (PIB) del
municipio en relacion a su departamento. El DANE
es la instancia responsable de calcular este indicador.

Finalmente, la situacién geografica, obedece a
que los municipios fronterizos con una poblacion
superior a setenta mil habitantes se ubicaran como
minimo en cuarta categoria.

Con base en dichos criterios, cada alcalde
municipal debe determinar anualmente mediante
decreto, la categoria a la que pertenece su municipio
teniendo como referencia los certificados que
expidan el Contralor General de la Republica y el
DANE.

Del total de 40 municipios existentes en Norte
de Santander al 2022, 36 de estos pertenecen a la
categoria 6; uno, Ocafia en la 5; Los Patios y
Villa del Rosario en la 4; y Ginicamente Cucuta, la
capital del departamento, en la 1.

Con base en esto, se ha seleccionado buscando
encontrar las diferencias y atributos especiales, de
acuerdo con la categoria, los siguientes municipios y
CTP para ser estudiados.

Tabla I. Categorias

CATEGORIA MUNICIPIO

1 Cucuta

Los Patios y Villa del Rosario

Ocafia

[0 IRV

Hacari, Convencion y Teorama

Esta delimitacion incluye municipios con
condiciones  socioecondmicas y  posiciones
geoestratégicas que definen y caracterizan el
departamento. Los tres primeros, ademds de

incluir a la ciudad capital, son zonas de frontera;
el tercero, aunque estd en el Catatumbo, es un
municipio epicentro de la economia de esa region,
ademas, receptor de victimas del conflicto armado
de esa zona. Los siguientes estdn permeados por
el conflicto armado y los cultivos de uso ilicito,
con estructuras organizativas a nivel comunitario-
politico y de economia formal como la Asociacion
de Campesinos del Catatumbo (Ascamcat) y la
Asociacion de Cacaoteros del Catatumbo.

En este articulo se presentan los resultados
parciales de una investigacion que esta en curso y se
corresponde con la tesis doctoral en Ciencias Politicas
de denominada Los Consejos Territoriales de
Planeacién como escenarios para la Gobernabilidad
Democratica en Colombia.

Resultados y Discusion

De acuerdo con Veldsquez et al. (2020) el
reconocimiento de los CTP y de las veedurias
ciudadanas como espacios de participacion efectiva
en Colombia es escaso. Su estudio arrojo que los
mas frecuentados son en su orden los Comités de
Participacion Comunitaria en Salud, con 31,6 %; los
Consejos de Cultura y Artes (30,7 %); las Mesas de
Victimas (25,5 %); las Asambleas de Juventud (23,3
%), las Juntas de Educacion (22,1 %) y los Consejos
de Politica Social (21,7 %); estos datos revelan
que la ciudadania estd mas interesada en espacios
referidos a problemas concretos de la poblacion,
relacionados con politicas sociales que se resuelven
en los municipios (salud, educacion, cultura) o a
grupos poblacionales como juventud o victimas del
conflicto.

Los CTP son espacios de obligatoria creacion
y convocatoria por parte de los alcaldes y los
gobernadores, y tiene responsabilidades permanentes
en todo el ciclo de la planeacion territorial, sin
embargo, han sufrido desgaste ya que su alcance
limitado dado que los conceptos que emiten no son
vinculantes, se registra intermitencia en su trabajo
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y escasos recursos publicos para su operacion,
convirtiéndolo en un espacio poco atractivo para el
ciudadano del comtn, sobre todo porque se requiere
de cierto conocimiento y experticia en el proceso de
planeacidn, seguimiento y evaluacion financiera por
parte de sus integrantes.

Para Velasquez et. al. (2020) sucede algo
similar con las veedurias ciudadanas, que exigen
cada vez mds el manejo de conocimientos e
informacion especializada y ademas implican riesgos
en manera de seguridad para las personas veedoras,
pues el clima de conflicto politico.

Asi, los altos niveles de corrupcion y las
dificultades del ejercicio en materia de informacién
y conocimiento de las problematicas, concluye el
autor, pueden haber contribuido a que su ritmo de
crecimiento sea mas lento.

De acuerdo con Burgos (2016) la existencia y
funcionamiento de los CTP legitima las acciones
de los gobernantes, dado que el debate en este
escenario fortalece la democracia participativa y la
consolidacion del tejido social, puesto que habré
las puertas a las organizaciones comunitarias, para
participar en la transformacion de sus territorios, “a
través de la materializacion de sus suefios colectivos,
aspiraciones, y sus propias visiones del desarrollo,
materializando sus propuestas incluyentes” (p. 27).

Desde su perspectiva, los CTP dieron un giro
transcendental a la forma de participar en los asuntos
de la planeacion en las entidades territoriales en
Colombia, pues antes de la Constitucion (1991), esta
era centralizada, clientelar y a corto plazo. Asi, se
pasé a ser una planeacion mas democratica y largo
plazo.

Los CTP son de obligatoria existencia, por lo
tanto, aunque su operatividad sea dificil y estos
no se entiendan como espacios expeditos para la
participacion directa por parte de la ciudadania, en
Colombia se siguen desarrollando proyectos con

acciones encaminadas a su fortalecimiento, toda
vez que se consideran esenciales para la planeacion
participativa, el desarrollo territorial y la construccion
conjunta de politicas publicas.

En Norte de Santander, durante los ultimos 15
afos se han adelantada acciones por parte de agencias
de cooperacion internacional para que los CTP se
constituyan en esos escenarios idoneos, por lo que
merece la pena identificar de qué manera estos han
contribuido a la gobernabilidad democratica.

El transito de la democracia representativa
a la democracia participativa ha configurado
para los ciudadanos colombianos s e r i a s
transformaciones a la hora de asumirse como co-
responsables de los asuntos publicos. Esto supone
mayores dificultades en comunidades campesinas
e historicamente pobres como las de Norte de
Santander dado que a pesar de la economia extractiva
del petréleo y carbon, ademas del cultivo de la palma,
no ha propiciado cambios significativos en la calidad
de vida de sus habitantes.

Mientras que en Colombia el porcentaje de
poblacion considerada pobre por ingresos llegd a
27,8% en 2015, en Norte de Santander alcanz6 al
40%, lo que representa 12,2 puntos porcentuales
arriba del promedio nacional. El 11% de la
poblacion vive en situacion de pobreza extrema; en
las zonas rurales, concentradas principalmente en el
Catatumbo, este indicador casi se triplica alcanzando
un 58,9%. Un 11 por ciento del total de la poblacion
del departamento vive en pobreza extrema (DANE,
2005).

Desde la perspectiva de Martinez (2012), en
la region han persistido tendencias historicas de
la acumulacién capitalista sustentada en tres ejes
dominantes: la explotacion de recursos energéticos
(minerales y agroindustriales), la inversion
infraestructural y la produccién de hoja de coca.
Estos ejes han sido configurados y reconfigurados
por estrategias violentas intrincadas que incluyen
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programas nacionales e internacionales excluyentes,
y el paramilitarismo.

Para Chavarro y Otalora (2020) y Otéalora (2019)
en el Catatumbo existe una condicidon de violencia
estructural, segun la definicion Johan Galtung,
centrada en el conjunto de estructuras que no permiten
la satisfaccion de las necesidades, manifestandose en
la negacion de la existencia de dichas necesidades.
Asi, el abandono, aislamiento y desconexion del
resto del pais repercuten en falta de oportunidades
economicas y sociales de sus habitantes y facilitan la
incorporacion de dindmicas de violencia de origen
criminal justificadas, a veces bajo un argumento
de orden politico pero que vulneran los derechos
fundamentales de la poblacion.

En este escenario, indagar sobre los alcances
de los CTP y de qué manera estos contribuyen
a la gobernabilidad democratica, teniendo a la
participacion como un ingrediente de la gestion
publicay de la definicion de trayectorias de desarrollo
a mas largo plazo, abre la posibilidad de ampliar las
razones que permitan mejorar el accionar de los
Consejos en municipios de similares circunstancias
a los propuestos para esta investigacion.

Dado lo polisémico del concepto de
gobernabilidad, es preciso aclarar ac4d se asume la
gobernabilidad como democratica, en este sentido se
apela a la definicion de Velasquez y Gonzalez, (2011)
quienes proponen primero la categoria gobernanza
democraticasustentada “enlaeficaciaylalegitimidad
del Gobierno a través de la cimentacion de procesos
democraticos de participacion en la formulacion de
politicas publicas y en el logro de metas de gestion”

(p. 69).

Asi, advierten, la gobernabilidad mantiene
una relacion estrecha con la democracia puesto que
promueve la edificacion colectiva de los intereses
publicos y del bienestar abriendo el ejercicio de los
derechos y responsabilidades de los ciudadanos,

El reforzamiento de las relaciones entre el
Estado y la sociedad civil-via diversos mecanismos
de concertaciéon y participacion, la definicion
e implantacion de unas instituciones y normas
determinadas, la lucha por la equidad, el manejo del
conflicto, el respeto a la autoridad del Estado, etc.
(Velasquez & Gonzalez, 2011, p. 69)

Otra definicion de gobernabilidad democratica
la distingue como la cualidad de un sistema
politico que le permite generar consistentemente
gobiernos legitimos, “elegidos en votaciones justas
y transparentes, capaces de promover eficazmente
un progreso econdomico Yy social incluyente,
sostenible y equitativo” (Instituto Internacional para
la Democracia y la Asistencia Electoral [IDEA],
2021, p. 21). Lo anterior, implica idoneidad para
liderar el proceso de fortalecimiento continuo de
la democracia, con resiliente y sin quiebres, que
transcurre por caminos institucionales y pacificos,
en el marco de un Estado de derecho, respaldado por
una mayoria electoral y parlamentaria. Su solidez
se acrecienta con un relato estratégico, que apunta
a un futuro compartido, y con un gobierno capaz de
satisfacer demandas y aspiraciones bdasicas de los
sectores mas vulnerables (IDEA, 2021, p. 21).

La gobernabilidad democratica se sustenta
en tres pilares que son instituciones politicas
relegitimadas, un nuevo contrato social y un magno
pacto fiscal, para construirlos hay que conseguir
tres condiciones bdasicas:1. Acordar qué hacer y
como hacerlo; 2. Estrategias y politicas viables y
3. Programa de transformacion. En la busqueda de
tales condiciones, la planeacion y la participacion
ciudadana terminan siendo claves.

Para el Consejo Nacional de Planeacion de
Colombia, la Gobernabilidad se entiende como:

La relacion construida entre los asociados y
los gobernantes, que les permite a estos conducir
a la colectividad por los derroteros definidos por
aquellos. El fundamento de la gobernabilidad es
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la confianza: confianza de los asociados en que la
voluntad general sera respetada por el Estado y
los gobernantes, y confianza de los gobernantes en
que encontrardn la disposicion de los ciudadanos
para cooperar en las acciones especificas en que se
manifiesta el acuerdo social (Consejo Nacional de
Planeacion, 1998, p 15).

Esta vision enfatiza dos elementos. Primero,
la construccion de la democracia desde abajo, en el
sentido de que los gobernantes dirigiran la comunidad
por los derroteros sefialados por los asociados y, por
otro lado, la confianza mutua que se espera garantice
la simetria en las relaciones entre gobernantes y
gobernados (Puentes & Gonzalez, 2011).

La planeacion y la participacion ciudadana

El transito de una democracia 100 por
ciento representativa, a una participativa tras la
promulgaciéon de la Constitucion (1991), no ha
sido facil en algunas regiones de Colombia donde
el poder estuvo concentrado siempre en los duefios
de la tierra o en las familias tradicionales; incluso,
el ciudadano no se asumia como tal, y consideraba
que el papel de tomar decisiones y gobernar estaba
en manos de quiénes siempre habia ostentado este
‘lujo’; ser participe y hacerse corresponsables en el
manejo del Estado no es una tarea tan sencilla de
entender, ni de asumir por ninguna de las partes.

Sin embargo, los Consejos Territoriales de
Planeacion (CTP), los comités de salud, educacion
ambiental y los Consejos de Politica Social en el
ambito municipal y departamental, han permito a los
ciudadanos organizados y/o agremiados comprender
que la administracion de lo ptblico y el control social
implica la participacion ciudadana para que sea
realmente efectiva la construccion, implementacion
seguimiento y evaluacion, por ejemplo, de los planes
de desarrollo.

Pero si bien en cierto la ciudadania no ha
entendido el rol fundamental asignado por la

Constituciéon y leyes como la Ley Estatutaria
1757 del 6 de julio de 2015, por la cual se dictar
disposiciones en materia de promocidn y proteccion
del derecho a la participacion democratica, también
es claro que los gobernantes pasan por alto esta
reglamentacion, obviando las tareas de implementar
de manera suficiente dichos procesos.

La estrategia para fortalecer la particion
ciudadana en la gestion publica pasa primero por
la pedagogia sobre lo que legalmente establece el
Estado en este &mbito y por las ventajas que ofrece
la participacion en la planeacion e implementacion
de proyectos de desarrollo; son diversos los estudios
que ofrecen respuesta a esta favorabilidad, pero el
mas conocido es el adelantado Kliksberg (1999).

Sobre los niveles de la participacion, Hart (1993)
presenta la escalera de la participacion que organiza
en 8 niveles de abajo a arriba, en donde 1 significa
“participacion manipulada” y 8 es “participacion
con accién” como se aprecia en la Figura 1.
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Nocescnlos que 5 by paricoacin B

Decisiones iniciadas por la poblacién
pero coordinadas con otros
Decisiones iniciadas y dirigidas
solo por la poblacion

Decisiones iniciadas por otros
pero planificadas por la poblacién

Poblacion informada
y consultada

Poblacién informada pero
con participacion solo asignada

7 INIVC =N 105 quc NO nay parucipacion

3)// Poblacién con participacion
simbélica

2)ll Poblacién usada como “decoracién”

1 Poblacion manipulada

Figura 1. Escalera de la participacion

Otros autores como Serra (2008) presentan la participacion ciudadana en 4 tipos o niveles, estos son:
espontanea o informal, mecanica, reflexiva y praxis creativa.

Participacion espontinea

Se caracteriza por una débil interre-
lacién entre lo ideal y lo material, una
minima elaboracion subjetiva (fines,
conocimiento de la realidad, auto-
conciencia de valores) y una actividad
practica erratica.

Participacion mecanica

Se define por una transformacion de la
realidad que reproduce lo existente. La
actividad subjetiva es minima en rela-
cién a la practica aceptandose acritica-
mente el status quo.

Participacion reflexiva

Se define por tener una interrelacion
fuerte entre lo ideal y lo material, una
maxima elaboracion subjetiva y una
practica coherente con el discurso.

Praxis creativa

Se define por la produccién de algo nue-
vo con una actividad subjetiva dindmi-
ca en intima relacion con la actividad
practica, resultando en un proceso de
autoconstruccion integral del sujeto.

Figura 2. Tipos de participacion
Fuente: Serra (2008).

No obstante, desde la practica, en Colombia
para la funcién publica se han establecido 4
momentos para la participacion ciudadana que son:
consulta; ejecucion o implementacion participativa;
formulacion participativa y control y evaluacion.
Cada uno de estos niveles tiene su metodologia
propia y sirven para ser aplicados en circunstancias
diferentes segun sea la necesidad.

La consulta es viable para conocer opiniones de
los ciudadanos, priorizar tematicas, mejorar tramites
e incluso para las rendiciones de cuentas. Tiene un
componente muy fuerte de comunicacion publica y
de servicio al ciudadano porque se deben habilitar
los canales y medios para realizarla.
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Formulacién participativa tiene que ver con
la generacion de planes, programas y proyectos;
se pueden utilizar los diagnosticos participativos,
presupuestos participativos, entre otros. Poggiese
(2011) desarrollo, por ejemplo, las metodologias
PPGA (Planeacion Participativa y Gestion Asociada)
que pueden llegar a ser tutiles en este nivel, asi
como en el nivel de ejecucion o implementacion
participativa.

En el nivel de ejecucion o implementacion
participativa hay que tener claro mapas de actores,
evaluacion de habilidades de los participantes y
estrategias de motivacion para sacar adelante el
proyecto que se quiera implementar como lo sefialan
Miranda et.al. (2022).

El ultimo nivel, pero quizds uno de los
mas importantes y donde se requiere de mayor
intervencion de ambas partes, es el de control y
evaluacion participativa. De la institucionalidad
publica porque debe ser transparente en la entrega
de la informacion y de la ciudadania porque debe
formarse para entender la planeacion y la ejecucion
presupuestal.

Conclusiones

Los CTP como escenarios de planeacion y
presupuestacion ciudadana se constituyen en espacios
idéneos para la configuracion de las democracias
participativas; sin embargo, en contextos como el de
Norte de Santander, con una amplia ruralidad y el
conflicto armado persistente, esta tarea se complejiza
en la medida en que las comunidades, primero,
no comprende su rol y segundo, estdn atravesadas
por acciones violentas que impiden la continuidad
en los territorios o su empoderamiento frente a lo
publico. En este sentido, se dificultad el ejercicio de
la gobernabilidad democratica.
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