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Resumen

En el marco de una mesa de trabajo para crear una institucionalidad de prospectiva estratégica en el
Estado chileno, la Comision de Desafios del Futuro, Ciencia, Tecnologia e Innovacion del Senado, ha
solicitado informacién sobre los diversos organismos que llevan a cabo labores de prospectiva y/o
planificacion en la experiencia comparada. Este informe constituye uno de los estudios de casos
solicitados y podria ser expuesto en una de las sesiones de la mesa de trabajo para ser debatido. Su
objeto es describir a grandes rasgos la labor del Departamento Nacional de Planeaciéon de Colombia y
coémo este organismo se inserta en el marco de la politica de planificacion del pais sudamericano.

Disclaimer: Este trabajo ha sido elaborado a solicitud de parlamentarios del Congreso Nacional, bajo
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Antecedentes

En el marco de una mesa de trabajo para crear una institucionalidad de prospectiva
estratégica en el Estado chileno, la Comision de Desafios del Futuro, Ciencia,
Tecnologia e Innovacion del Senado, ha solicitado informacion sobre los diversos
organismos que llevan a cabo labores de prospectiva y/o planificacion en la
experiencia comparada. Este informe constituye uno de los estudios de casos
solicitados y podria ser expuesto en una de las sesiones de la mesa de trabajo para
ser debatido. Su objeto es describir a grandes rasgos la labor del Departamento
Nacional de Planeacidon de Colombia y cédmo este organismo se inserta en el marco
de la politica de planificacién del pais sudamericano.

1. La planificacion en Colombia
1.1. Antecedentes historicos

El primer hito importante de la planificacién en Colombia -o planeaciéon, como se
conceptualiza en dicho pais- se encuentra en la reforma constitucional de 1936.
Esta reforma —-promovida por el presidente Alfonso Lépez Pumarejo- tuvo por objeto
introducir en la Constitucion de 1886 —que, en linea con las ideas de su tiempo,
consagraba un orden econdmico liberal- algunas herramientas juridicas que le
permitieran al Estado intervenir en la economia nacional. Cabe sefialar que esto era
considerado como una necesidad frente a las consecuencias de la crisis econémica
mundial de 1929'. Por lo tanto, la reforma autorizé al Estado a “intervenir por medio
de leyes en la explotacion de industrias o empresas publicas y privadas, con el fin de
racionalizar la produccion, distribucion y consumo de las riquezas, o de dar al
trabajador la justa proteccién a que tiene derecho” (art. 11)°. Comenzd, pues, a
aplicarse un nuevo paradigma econdmico, en una evolucién similar a la que podemos
observar en Chile en el mismo periodo>.

Un segundo hito en esta misma direccion se aprecia en la reforma constitucional de
1945, que introdujo la atribuciéon del Congreso de fijar “los planes y programas a que
debe someterse el fomento de la economia nacional, y los planes y programas de
todas las obras publicas que hayan de emprenderse o continuarse” (art. 69, N° 4). Es
decir, fue en ese momento en que se concibid la posibilidad de elaborar instrumentos

! yvéase: BOTERO, Sandra. “La reforma constitucional de 1936, el Estado y las politicas sociales
en Colombia”, Anuario Colombiano de Historia Social y de la Cultura, N° 33, 2006, pp. 104-105.

2 Para una revision mas detallada de las reformas constitucionales a la Carta colombiana de
1886, véase: https://www.suin-juriscol.gov.co/viewDocument.asp?id=1826862 [consultado el
26-05-2022]

3 En Chile un primer antecedente de un Estado mas activo en el dmbito econédmico se dio en la
propia Constitucién de 1925, asi como en la experiencia practica de los gobiernos que se
sucedieron durante el periodo de 1925-1932. Sin embargo, la consecuencia mas relevante de
esta concepcion de la economia se puede apreciar en la creacién de la Corporacion de Fomento
de la Produccién (CORFO) en 1939.


https://www.suin-juriscol.gov.co/viewDocument.asp?id=1826862
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de planificacion econémica a gran escala en el pais. Sin embargo, faltarian todavia
varios afios para que este mandato constitucional decantara en una institucionalidad
de la planificacién.

En este sentido, fueron clave las “"misiones” de expertos que tanto Estados Unidos
como diversos organismos internacionales, como el Banco Internacional de
Reconstruccion y Fomento (BIRF) o la Comision Econdmica para América Latina y el
Caribe (CEPAL), enviaron a Colombia con el objeto de impulsar el desarrollo
econdmico?. Los aportes mas significativos vinieron de la Misién Currie y la Mision
Lebret en la década de 1950. En el primer caso, se ha sefialado que sus aspectos
fundamentales fueron:

“-Una filosofia reformista con miras al crecimiento econémico, estimulado por la
ayuda financiera externa.

-Un énfasis en los procesos de eficiencia antes que en la modificacion de las
estructuras econdémicas.

-Una politica social, basada en la ejecucién de obras fisicas, que favorezca la
educacion, la salud, la vivienda, las obras publicas y los servicios publicos.””.

1.2. Planificacion de la politica econdmica

Lo anterior decantd en la creacién, durante la presidencia de Alberto Lleras, en 1958,
del Consejo Nacional de Politica Econdmica y Planeacion, y del Departamento
Administrativo de Planeacién y Servicios Técnicos, entidades que tuvieron funciones de
estudio y recomendacion de la politica econdmica.

De acuerdo con este proceso, en 1968 se modificaron las estructuras del Consejo y las
entidades anteriormente mencionadas se transformaron en el Consejo Nacional de
Politica Econémica y Social (CONPES) y en el Departamento Nacional de
Planeaciéon (DNP), respectivamente. El primero estd formado por diversos ministros
y directores de departamentos administrativos (es decir, es un consejo de ministros u
organo interministerial) y constituye la principal instancia decisoria en materia de
planificacién econdmica a nivel nacional. Frente a esto, el DNP ejerce la secretaria
técnica del CONPES y es, ademads, el 6rgano encargado del seguimiento de sus
politicas.

La labor del CONPES decanta en unos documentos de politica publica —-parecidos a los
policy papers anglosajones- denominados “Documentos CONPES” que establecen
recomendaciones respecto de la implementacion de una politica determinada para los

4 Aqui también cabe notar una similitud con la famosa Misién Kemmerer, fruto de la cual en
Chile se crearon la Contraloria General de la Republica, el Banco Central, la Superintendencia de
Bancos y la Direccién de Presupuestos.

> ACEVEDO, Jhon. “La planeacién nacional y los planes de gobierno: una mirada al desarrollo
social, politico y econémico de Colombia”, Revista Ciencias Estratégicas, Vol. 17, N° 22, 2009,
p. 295.



Biblioteca del Congreso Nacional, Departamento de Estudios, Extension y Publicaciones

diversos ministerios y departamentos administrativos que componen el gobierno
central®.

Esta estructura, si bien enfrentd algunos ajustes, se mantuvo en lineas generales con
la Constitucién de 1991, que introdujo nuevos actores al ambito de la planificacion.

1.3. Planes de desarrollo

Si bien la planificacion de la politica econdmica y, por ende, la labor del CONPES vy el
DNP no se modifica, la Constitucion de 1991 establece un nuevo marco desde el
cual pensar la planificaciéon (que engloba el ambito econdmico ya mencionado y, en
cierto sentido, lo condiciona).

La carta magna mandata a cada gobierno a elaborar un Plan Nacional de
Desarrollo. Este debe estar compuesto de dos partes: i) una parte general, con los
objetivos nacionales de largo plazo, las metas y prioridades a mediano plazo, y las
estrategias y orientaciones generales de la politica econdmica, social y ambiental que
seran adoptadas por el gobierno; y ii) un plan de inversiones publicas con los
presupuestos plurianuales de los principales programas y proyectos de inversién
publica nacional y la especificacion de los recursos financieros requeridos para su
ejecucion (art. 339).

Para la elaboracion de este plan se introduce un Consejo Nacional de Planeacion,
“integrado por representantes de las entidades territoriales y de los sectores
economicos, sociales, ecoldgicos, comunitarios y culturales” (art. 340). Si bien tiene
caracter consultivo, su inclusidon es relevante porque da cuenta de una vision distinta a
la de quienes crearon los primeros organismos de planeacién: este nuevo disefio
integra en el proceso la participacién de los actores de la sociedad civil, es decir,
amplia su rango de incidencia mas alla del gobierno de turno.

En el articulo 341 se indica a grandes rasgos el procedimiento de elaboracién del plan,
remitiéndose a la regulacion mas detallada de una ley organica, la ley N° 152, de
1994,

En dicha ley se configura el Sistema Nacional de Planeaciéon. Dentro de él se
diferencian, por un lado, las autoridades nacionales de planeaciéon y, por otro, las
instancias de planeacion. Las primeras son la Presidencia, el CONPES, el DNP, el
Ministerio de Hacienda y los demas ministerios y departamentos (esto ultimos
subordinados a lo dispuesto por las autoridades anteriores). Las segundas son el
Consejo Nacional de Planeacion y el Congreso de la RepuUblica’. La diferencia tiene que
ver con su nivel de incidencia en el proceso.

6 Véase: https://www.dnp.gov.co/CONPES/documentos-conpes/Paginas/documentos-

conpes.aspx [consultado el 26-05-2022]

7 Articulo 8, ley N° 152, de 1994.


https://www.dnp.gov.co/CONPES/documentos-conpes/Paginas/documentos-conpes.aspx
https://www.dnp.gov.co/CONPES/documentos-conpes/Paginas/documentos-conpes.aspx
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En términos concretos, la elaboracién del plan es coordinada por el DNP, que luego
debe someter el borrador del plan a la aprobaciéon del CONPES (arts. 15y 17, ley N°
152/1994). Posteriormente, el documento es presentado al Consejo Nacional de
Planeacion, el que debe dar su opinidén y puede formular recomendaciones (art. 18, ley
NO 152/1994). Finalmente, el proyecto se envia al Congreso, para su discusion y
aprobacion. El Congreso debe discutirlo, primero en una sesidén conjunta de las
comisiones econdmicas de ambas camaras, y luego en sesiones plenarias separadas.
Se pueden introducir modificaciones tanto de los parlamentarios como del gobierno
(funciona, por lo tanto, como la elaboracion de una ley). Sin embargo, el rango de
incidencia del Congreso es acotado, ya que requiere del acuerdo del gobierno para
ampliar el plan de inversion y tiene un plazo maximo de discusidon de tres meses.
Cumplido ese plazo sin haber sido aprobado, el gobierno podra publicar su plan
original (arts. 20-25, ley N© 152/1994).

En sintesis, la Constitucion de 1991 introduce un Sistema Nacional de Planeacién que
amplia el ambito de la antigua planeacién circunscrita al ambito econdmico
gubernamental, incorporando la participacion activa de la sociedad civil y del poder
legislativo en el proceso de elaboracién del Plan Nacional de Desarrollo, que se
convierte en el principal instrumento de planificacién del pais.

Teniendo ya una visidon general del sistema, podemos pasar a analizar a su principal
actor: el Departamento Nacional de Planeacion.

2. Departamento Nacional de Planeacion

2.1. Definicion y funciones

El Departamento Nacional de Planeacion (en adelante, también, DNP) es un
departamento administrativo que depende directamente de la Presidencia de la
Republica.

Los departamentos administrativos son entidades de caracter técnico encargadas de la

“formulacién y adopcion de las politicas, planes generales, programas y proyectos del
Sector Administrativo que dirigen”®. Tienen la misma categoria de los Ministerios, pero

8 Articulo 58 de la Ley N° 489, de 1998. Véase:
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=186 [consultado el 19-
05-2022].

Cabe sefialar que, en su origen, estos érganos publicos fueron introducidos por una reforma
constitucional —a la antigua Carta de 1886- llevada a cabo el afio 1945, teniendo a la vista la
experiencia de las agencias independientes estadounidenses (servicios publicos auténomos vy
especializados en una materia en particular; el primero de ellos fue la Interstate Commerce
Comission, creada en 1887). Por cierto, frente a la “anarquia” de las multiples agencias
independientes en el panorama administrativo de Estados Unidos, se optd por una figura
centralizada, pero ubicada fuera de los ministerios (con dependencia directa de la Presidencia).
Lo que se buscaba -en la teoria al menos- era “unificar ciertas materias sobre que acttdan los
diversos ministerios” u “organizar de manera especializada la prestacién de algunos servicios

6


https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=186

Biblioteca del Congreso Nacional, Departamento de Estudios, Extension y Publicaciones

-a diferencia de estos- no participan de la vinculacién politica del gobierno con el
Congreso. Asi, carecen de iniciativa legislativa, no toman parte de los debates
legislativos, ni hacen voceria de gobierno®. Cabe mencionar que los directores de los
departamentos administrativos son nombrados y removidos libremente por el
Presidente de la Republica!® (lo que en Chile denominamos “funcionarios de exclusiva
confianza”).

El DNP tiene multiples funciones, entre las que se cuenta:

i) coordinar y disefar politicas publicas;

ii) encargarse del presupuesto de los recursos de inversion;

iii) articular la planificacion de las entidades del gobierno nacional y los demas
niveles de gobierno;

iv) realizar el seguimiento y evaluacion de las politicas, planes, programas vy
proyectos del sector publico;

v) realizar el seguimiento de la economia nacional e internacional;

vi) proponer estudios, planes, programas y proyectos para avanzar en el
desarrollo econdmico, social, institucional y ambiental del pais*!.

Asimismo, encabeza el Sistema General de Regalias, es decir, el sistema de
utilizacién de los ingresos estatales provenientes de la explotacién de los recursos
naturales no renovables'?, Cabe mencionar que, de acuerdo a la Constitucién
colombiana, estas regalias deben destinarse, entre otras cosas, al financiamiento de
proyectos para el desarrollo social, econdmico y ambiental de las entidades
territoriales, a la infraestructura educacional y a inversiones en ciencia, tecnologia e
innovacién®s.

Otra importante funciéon que detenta es ejercer la secretaria técnica del Consejo
Nacional de Politica Econdmica y Social (CONPES).

2.2. Organizacioén

Es presidido por un Director/a General, y se divide en cuatro subdirecciones:

publicos que por su naturaleza y magnitud puedan escapar a lo que normalmente corresponde a
los ministerios existentes” (HERNANDEZ RODRIGUEZ, Guillermo. “Los departamentos
administrativos y la planificacién econémica”, Revista de la Universidad Nacional (1944 - 1992),
N° 4, 1945, pp. 169-170).

° Articulo 208, inc. 2°, de la Constitucién de Colombia de 1991.

10 Articulo 189, N° 1, de la Constitucién de Colombia de 1991.

11 Artl'culp 1.1.1.1, inc. 1°, del decreto N° 1082, de 2015, de la Presidencia de la Republica,
Decreto Unico Reglamentario del Sector Administrativo de Planeacién Nacional.

12 Articulos 360 y 361 de la Constitucién de Colombia de 1991.

13 Articulo 361, inc. 1°.

14 Artl'culp 1.1.1.1, inc. 3°, del decreto N° 1082, de 2015, de la Presidencia de la Republica,
Decreto Unico Reglamentario del Sector Administrativo de Planeacién Nacional.
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i) Subdireccion General de Prospectiva y Desarrollo Nacional: le
corresponde la coordinacién y articulacién de la formulacién de politicas, planes,
programas, proyectos y demas instrumentos de planeacién, asi como la asistencia
técnica en el ciclo de gestion de la politica publica. Tiene un rol preponderante en la
elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo.

i) Subdireccion General del Sistema General Regalias: se encarga de
todas las acciones que le corresponden al DNP respecto del Sistema General de
Regalias (que, como hemos visto, se refiere a la inversion de los recursos estatales
obtenidos a partir de la explotacidén de los recursos naturales no renovables).

ifi) Subdireccion General de Descentralizacion y Desarrollo Territorial:
propone a la Direccion General las politicas, planes, programas, proyectos,
mecanismos e instrumentos de desarrollo regional y tiene como fin promover la
descentralizacion politica, administrativa y territorial del pais.

iv) Subdireccion General de Inversiones, Seguimiento y Evaluacion:
como su nombre lo indica, se preocupa de promover y orientar la coordinacion vy
gestion de la inversién publica, establecer lineamientos para las politicas de inversién
y para la priorizacion de proyectos, etc. Mas que restringirse al ambito puramente
presupuestario, se enfoca en la planeacion de las politicas publicas. Tiene un rol
preponderante en la elaboracion del plan de inversion del Plan Nacional de
Desarrollo®.

Ademas cuenta con una Secretaria General, que traduce estos planes y
programas a la practica juridica. Asi, formula las acciones necesarias para llevarlos a
cabo de conformidad a los procedimientos administrativos y presupuestarios
establecidos por la normativa, y realiza el seguimiento de dichas acciones.

Cada subdireccién tiene bajo su mando multiples direcciones. En general, la
DNP es un servicio publico grande con cientos de trabajadores. Como hemos visto,
abarca —-desde una perspectiva orientada a la planificacién- materias que en nuestro
pais son ejecutadas actualmente por organismos tan distintos como la Direccién de
Presupuestos, la CORFO, el Ministerio de Economia y la Subsecretaria de Desarrollo
Regional (SUBDERE).

15 para una revisién de las funciones de estos diversos érganos, véase: Decreto N° 1893, de
2021. Disponible en: https://dnp.gov.co/normativas/estructura-dnp [consultado el 27-05-2022]
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Organigrama del Departamento Nacional de Planeacion
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3. Evolucion de la planificacion en Colombia

Como vimos en el punto 1, la planificacién se origind6 en Colombia como una
necesidad: se debian introducir mecanismos de intervencion del Estado en la
economia para enfrentar las consecuencias de la crisis de 1929. Bajo este paradigma
desarrollista de un Estado interventor, los sucesivos gobiernos fueron incrementando
los instrumentos y drganos de planificacién, lo que decanté en la creacion del DNP vy
del CONPES en 1958, asi como su reforma de 1968, que sistematizé la elaboracion de
planes de desarrollo plurianuales.

A partir de 1970, los planes de desarrollo se fueron asimilando a los planes de
gobierno. En otras palabras, cada nuevo gobierno buscaba plasmar su programa en un
plan de desarrollo, que orientaba a los diversos 6rganos de la rama ejecutiva durante
el periodo®. Por cierto, estos planes no fueron ajenos a las tendencias econdémicas
mundiales, pasando de centrarse en el rol del Estado en &reas tales como la
construccién -uno de los puntales de los planes de la década de 1970- a visiones mas
liberales del rol estatal en la economia (en la década de 1990)"7.

Un cambio importante se puede observar con la Constitucion de 1991. No soélo se
amplié el ambito de la participaciéon ciudadana -y de otros actores politicos, como el
Congreso- en la planificacion, sino que ademas se nota un mayor énfasis en el
desarrollo territorial. Esto se materializa en una mayor participacion en el proceso de
las entidades territoriales, si bien se ha sostenido que faltarian instrumentos
nacionales de planificacién del ordenamiento territorial®®.

Conclusion

La institucionalidad de la prospectiva en Colombia se encuentra fuertemente orientada
por el paradigma de la planificacion de la economia bajo el cual se crearon sus
principales 6rganos. A pesar de los cambios en la estructura econdmica, se ha
preservado la relevancia de los instrumentos de planificacion para los diversos
gobiernos. A la economia se afiade udltimamente la importancia de la
descentralizacion territorial y administrativa.

16 FRANCO GONZALEZ, Humberto. “Evolucién de la planeacion del desarrollo colombiano: una
aproximacion tedrica”, Revista Universidad Eafit, N© 96, 1994, p. 48.

17 1bid., p. 53.

18 yMANA, Milena y QUILINDO, Duvan. “La organizaciéon territorial de Colombia y la
estructuracion de su sistema de planeacion y ordenamiento territorial”, en: SILI, Marcelo
(editor). Gobernanza Territorial. Problemdaticas y desafios de la planificacion y la gestion
territorial en el contacto de la globalizacién, Universidad del Salento, Perspectivas de desarrollo
rural, N° 2, 2018.
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Aunque hemos querido enfatizar la existencia de un verdadero sistema de la
planificacidon en el pais sudamericano, ha sido particularmente importante la revisién
de la estructura administrativa del Departamento Nacional de Planeacién, referente
ineludible si se quiere instaurar en Chile una institucionalidad de la planificacion y la
prospectiva. Asi, vimos cdmo sus diversas secciones ramifican su accién hacia
multiples areas, lo que le otorga un caracter intersectorial. Asimismo, notamos su
estructura cuasi-ministerial, ubicandose directamente bajo la Presidencia de la
Republica, lo que da un sentido de su importancia para el pais sudamericano.

También es necesario destacar su configuracion técnica y ejecutiva. No es un 6rgano
meramente asesor ni un centro de pensamiento -aunque engloba ciertamente estas
dimensiones- sino que se orienta hacia diversos propdsitos concretos: la elaboracion
de los planes nacionales, la articulacion de las entidades territoriales, el sistema de
inversion publica e incluso la utilizacién de los ingresos provenientes de la explotacién
de recursos naturales no renovables (regalias).
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