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Carlos Eduardo Martinez Fajardo™

Limitaciones del sistema
de planeacion y control
en la gestion municipal

El tema del mercado tiene relacion muy estrecha con el dete-
rioro del medio ambiente. La contaminacion no solo infesta el
aire, los rios y los bosques, sino las almas.

Una sociedad poseida por el frenesi de producir mas para
consumir mas, tiende a convertir las ideas, los sentimientos,
el arte, el amor, la amistad y las personas mismas en objetos
de consumo". Octavio Paz, palabras al recibir el Premio No-
bel de literatura

ué es la modernidad? Ante todo es un

- Qtérmino equivoco; hay tantas modernida-
des como sociedades... Las sociedades
democraticas desarrolladas han alcanzado una

prosperidad envidiable; asi mismo, son islas de
abundancia en el océano de la miseria universal.

Este articulo pretende dos objetivos:

Profesor Asociado, Facultad de Ciencias Economicas, Uni-
versidad Nacional de Colombia

INNOVAR, revista de ciencias administrativas y sociales

1. Analizar las limitaciones de la visién formalista y
reduccionista del proceso de planeacion y control
municipal, destacando la situacion actual de la
gestion municipal en Colombia y su relacion con el
contexto internacional.

2. Identificar los elementos analiticos estratégicos
para el mejoramiento del sistema de planeacion y
control municipal, desde una perspectiva del muni-
cipio como un sistema social complejo.

La gestion municipal constituye una parte significa-
tiva de la gestion del Estado y comprende los procesos
socioculturales de gobierno para el desarrollo de la co-
munidad, los procesos de planificacion y control de los
recursos Yy de la produccién de servicios locales.

Estado y gestion municipal

En mi concepto la dinamica del Estado moderno se
fundamenta en los intereses de las comunidades a
partir de un territorio y una estructura de caracter mu-
nicipal que gestiona unos recursos. Con su capacidad
de interaccion el Estado puede desarrollar formas
de autoorganizacion a través de la legislacion de sus
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propias normas, de formular proyectos sociales, ejecu-
tarlos y controlar sus propios ingresos.

La gestion municipal es de caracter complejo,
comprende las dimensiones administrativa, geopoliti-
ca, financiera, econémica, cultural, juridica, en una re-
lacion de intereses dinamicos de niveles local,
nacional e internacional.

El Estado interventor,
la modernizacion
y la planeacién formal

El Estado liberal burgués nacié censitario, solo reco-
nocia los derechos politicos a los ciudadanos indepen-
dientes que podian pagar impuestos directos.

De acuerdo con el enfoque historico del desarrollo
de la teoria de gestion que he trabajado desde 1983,
al finalizar el siglo XIX las ideas del Estado liberal cla-
sico 0 “manchesteriano” entraron en crisis, Estados
Unidos e Inglaterra evolucionaron hacia un proceso de
racionalizacion y modernizacion de la sociedad, con
un incipiente intervencionismo estatal que vino a pro-
piciar el desarrollo de procesos sociales modernos de
gestion y planeacion’.

Al respecto Max Weber afirmé: “Lo que en definiti-
va cred el capitalismo fue la empresa duradera y racio-
nal, la contabilidad racional, la técnica racional, el
derecho racional, a todo esto habia de afnadir la ideo-
logia racional, la racionalizacion de la vida, la ética ra-
cional en la economia?.

Durante esa fase inicial de formalizacion de los
procesos de gestion y planeacion social y economica,
la experiencia del sistema socialista de la Union So-
viética vino a ser muy importante.

Con la crisis de los afos treintas y el New Deal
(Nuevo Contrato Social, 1935), liderado por Franklin
D. Roosevelt en Estados Unidos, se consolido la politi-
ca de Estado intervencionista que formalizé un proce-
so de gestion publica planificada y la aplicacion de

1. Vease Carlos Martinez Fajardo, Administracion de Organiza-
ciones, productividad y eficacia. Segunda edicion. Universi-
dad Nacional de Colombia, Santafé de Bogota, 1999, p. 75 y
ss. También Administracion de Organizaciones, teoria Clasi-
ca y Moderna. Editorial Presencia, Bogota, 1982, capitulo
tres, p. 58 y ss

Max Weber (1923) Historia economica general, FCE, Madrid
1976, p. 298

técnicas modernas de gestion, de planeacion, progra-
macion y presupuesto, en un sistema de mercado li-
bre, anteriormente sin restricciones.

La teoria econoémica que formulo J. M. Keynes
contribuyo al desarrollo del Estado intervencionista, al
promover el crecimiento de la inversion del Estado, el
desarrollo de las empresas publicas, especialmente
después de los afios de la segunda posguerras.

Como ha expuesto Raul Prebisch, durante este
periodo en los paises latinoamericanos la CEPAL con-
tribuyé a difundir el modelo de sustitucion de importa-
ciones con mecanismos de regulacion formalizados
por el Estado, a pesar de que Estados Unidos se opu-
so a la creacion de la CEPAL y a la politica de sustitu-
cion de importaciones®.

Modernizacion formal
y planificacion en el Estado
neoliberal

Como sefiala Bernardo Kliksberg, la crisis de los anos
ochentas confirmé el desequilibrio en la produccion
mundial y en la distribucion de ingresos, y en los paises
en via de desarrollo el fracaso fue contundente. La deu-
da externa, la inflacion de mas de un digito, el alto nivel
de desempleo de los recursos, la calidad de vida, la au-
sencia de programas efectivos de bienestar social en
educacion, vivienda, salud, y la miseria, asfixiaron la
estabilidad social y economica. Segun declaracion de
los presidentes del Grupo de los Ocho, en 1887: “El
problema de |la deuda externa, la transferencia masiva
de recursos financieros hacia el exterior, el alza ex-
traordinaria de las tasas de interes, el deterioro en la
relacion de los precios en el intercambio y la prolifera-
cion del proteccionismo han llevado a una reduccién de
los niveles de vida y de las posibilidades de un desarro-
llo autbnomo de nuestros paises™. Casi simultanea-
mente la mayoria de los gobiernos aceptaron el
“diagnostico Reagan”: “el Estado no es la solucion, es
el problema”.

3. Martinez Fajardo, op. cit., p. 189 y ss. Véase también J. M
Keynes: Teoria general de la ocupacion, el interés y el dinero
F.C.E., Bogota, 1976,

4. Véase "Rall Prebisch y un analisis con respecto a la politica de
Estados Unidos" en Eduardo Saenz, Anuario de Historia social y
de la cultura. Universidad Nacional de Colombia, 1998

5. Citado por Bernardo Kliksberg. Cémo transformar el Estado?
Mas alla de mitos y dogmas. FCE, México, 1993, p.17.
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Con la caida pacifica del muro de Berlin en 1989 y
el colapso del imperio soviético en 1991, se consolido
el escenario del capitalismo de globalizacion. Segun
Francis Fukuyama llego el fin de la historia (del sistema
bipolar basado en la hegemonia de dos potencias).

Se puso de moda una vez mas la politica de aper-
tura, la eliminacion de protecciones arancelarias, la
adopcion de tipos de cambio flexibles.

El capitalismo de globalizacion atribuye a la inter-
vencion del Estado la ineficacia social del mismo, el
excesivo gasto publico, la inflacion, el burocratismo, la
baja productividad, planteamiento que hoy en dia es
seriamente cuestionado. Los hechos demuestran lo
contrario, y segun Jirgen Habermas, en la Comunidad
Europea en 1995 habia diecisiete millones de desem-
pleados, en el afio siguiente los paises de la OCDE te-
nian treinta y seis. “Esto significa que se reforzaran
las tendencias a una segmentacion de nuestras socie-
dades ...Aquellos problemas que hasta 1989 habia-
mos tratado desde el punto de vista de una necesaria
reestructuracion ecolégica y social del capitalismo in-
dustrial se han agravado aln més's.

Con los criterios de privatizacion, bajo el supuesto
de que el sector privado es mas productivo, eficiente y
rentable que el sector pablico, desde la década de los
afios ochentas en la mayoria de los paises industriali-
zados como Estados Unidos, Inglaterra, Francia, Japon
y Suecia, se han adelantado programas de moderniza-
cion y reforma de la gestion publica. En la ejecucion de
tales reformas se han aplicado las técnicas modernas
de gestion: sistematizacion administrativa y racionaliza-
cion del presupuesto, reingenieria, aplanamiento de la
estructura, descentralizacion administrativa, planeacion
estratégica, gerencia por objetivos, planeacion partici-
pativa, técnica de control interno, sistema de evaluacion
de convenios de desempefio’.

En América Latina durante los afios ochentas el
producto bruto per capita de la region decrecio sig-
nificativamente; de acuerdo con cifras de la Comi-
sion Econdmica para América Latina -CEPAL- y del
SELA, citadas por Bernardo Kliksberg, en 1987 fue

6. Jirgen Habermas, Mas all4 del Estado Nacional (1995), Tro-
tta, Madrid, 1997, p. 90.

7. Veéase Michel Crozier, Como reformar al Estado, tres paises,
tres estrategias: Suecia, Japon y Estados Unidos, Fondo de
Cultura Econdmica, México, 1995. Véase también David Os-
borne y Peter Plastrik; La reduccion de la burocracia Cinco
estrategias para reinventar el gobierno, Paidos, Barcelona,
1998

5.2% inferior al de 1980; entre 1980 y 1988 los ter-
minos o relacion de precios de intercambio se dete-
rioraron acentuadamente, 22% frente al resto del
mundo; la deuda externa se multiplico pasando de
25.000 millones de dolares en 1973 a 353.000 millo-
nes en 1983; la inflacion se acelero significativa-
mente en toda la zona, de 57.6% en 1981 se
cuadruplico en 1987, y de este afo a 1988 se dupli-
co; simultaneamente aument la tasa de desempleo
en toda la regioné.

Segun cifras del Banco Mundial analizadas por
Pierre Salama®, en América Latina en el periodo 1982
a 1991 los salarios reales bajaron, hubo una liberacion
pronunciada de los mercados, incluido el de capitales,
y el indice de la bolsa de valores se multiplicd, pero
con incidencia negativa para la inversion.

Durante los afios noventas la region presentd un
alto indice de privatizaciones, el desempleo aumento
acompanado de un proceso de desindustrializacion y

se busco atraer inversion extranjera mediante politi-=, =

cas de desregulacion en sectores como el financiero,
de telecomunicaciones y de seguridad social, con re-
sultados especulativos.

En esta década, de acuerdo con criterios estandar
de modernizacion y apertura internacional, se han
adelantado mecanica, acritica y formalmente un con-
junto de reformas administrativas en los paises latino-
americanos, aplicando técnicas de gestion como
planeacion estratégica, reingenieria, control interno,
los criterios de racionalidad, sin tener en cuenta el im-
pacto real en los niveles de desempleo, en la produc-
cion y en la demanda efectiva'?.

En nuestro pais la economia ha tendido cada vez
mas hacia las actividades especulativas, y hasta la fa-
bricacion de productos clave del sector agrario ha dis-
minuido, la balanza comercial se encuentra en déficit
y fuertes desequilibrios sociales se observan en el au-
mento de las acciones de violencia, el mayor desem-
pleo, crisis fiscal y financiera.

Es muy probable que la politica neoliberal y de pri-
vatizacion haya contribuido a generar una mayor tasa de

8, Vease Kliksberg, Como transformar el Estado? Mas alla de
mitos y dogmas, op. cit., pp. 16y ss.

9. Vease Pierre Salama, en Giraldo, Salama, Gonzalez y Mora:
Crisis fiscal y financiera en América Latina, ESAP- TM, Santa-
fée de Bogota, 1998, pp. 64 y ss.

10. Vease Osborne y Plastrick, op. cit., veéase también Salama,
op. cit. pp. 64 y ss.
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desempleo y a despojar al Estado de organizaciones
productoras de servicios y beneficios, generalmente
manejadas con criterios de clientelismo politico.

En Colombia, segun documento de la Oganizacién
Internacional del Trabajo, OIT, y de acuerdo con estadis-
ticas del Departamento Nacional de Estadistica, DANE,
en el periodo 1975-1990 el empleo industrial total regis-
trd una tasa de crecimiento negativo promedio anual de
-0.2%". Actualmente se estima que el nivel de desem-
pleo se encuentra por encima de 19%.

Hoy en dia se cuestiona nuevamente el supuesto
de que la mano invisible, la iniciativa privada, por si
sola, generara utilidades a corto plazo y desarrollo so-
cial a largo plazo.

La idea elemental de rentabilidad del negocio
como indicador de eficiencia del sector privado requie-
re un mayor analisis frente a la interaccion con el sec-
tor publico y su relacion con la nocion de eficacia
social. La eficacia social es un concepto mas comple-
jo que la idea de producir con minimos costos para lo-
grar maximas ganancias. Por ejemplo, en los casos de
gestion de empresas monopdlicas que estan produ-
ciendo con costos muy altos pero que como tienen el
privilegio de fijar libremente el precio del mercado, ob-
tienen ganancias sacrificando el desarrollo social. De
acuerdo con Humberto Gallego:

Se ha creado en nuestra gente un perjudicial preconcepto
contra la administracién publica, y es el de afirmar que la efi-
ciencia, la eficacia, la productividad del sector privado, cuan-
do se las compara con |as del sector plblico son mucho mas
altas, o en ofros términos, que existe una clara ineficiencia
relativa del sector publico frente al privado. La tesis que pre-
sentamos aqui, mantiene que dicha afirmacion es ligera, e in-
volucra implicitamente errores conceptuales de diverso orden
[...] tal preconcepto [...] es claramente perjudicial a la accion
gubernamental y facil pretexto de firmas, grupos y personas
para justificar el incumplimiento de sus deberes ciudadanos,
de lo cual es consuetudinario ejemplo la evasion fiscal'?,

En el mismo sentido Raymond Vernon, profesor
de la Universidad de Harvard, sostiene:

No podria concluirse de la evidencia disponible que todas las
empresas estatales son necesariamente ineficientes y que las
empresas privadas sean necesariamente eficientes. La cuestion
es mucho mas complicada. La eficiencia, es decir, cuanta pro-

11. OIT. Colombia: Estrategias de competitividad, productividad,
recursos humanos y empleo en la indusiria metalmecanica.
Documento No. 49 de 1997, Lima, p. 3

12. Humberto Gallego, Administracion Publica vs. Administracion
privada. Aspectos de eficiencia, en Revista Venezolana, No.
1. Caracas, 1982, p. 109,

duccion se deriva por unidad de insumo, es un concepto de in-
genieria. Sin embargo, esto no tiene nada que ver con la
aportacion social que pueden hacer las empresas estatales. Mu-
chas de las medidas de las empresas estatales estan dirigidas a
redistribuir los ingresos de un modo o de otro™.

Es evidente que la finalidad del Estado y de la
gestion municipal no son las ganancias, sino un con-
junto de propdsitos complejos entre los cuales esta el
desarrollo del potencial productivo, cultural y educati-
vo de la poblacion, la creacion de condiciones para
generar fuentes de trabajo productivo, el estimulo al
aumento de la produccion racional de la sociedad y el
mejoramiento de la capacidad para distribuir equitati-
vamente los excedentes sociales (eficacia social).

Limitaciones del proceso
de planeacion y control en la
gestion municipal en Colombia

Como ya he sefalado, en Colombia desde la segunda
mitad del presente siglo el Estado ha intentado forma-
lizar cambios orientados a la modernizacion del siste-
ma de gestion publica. Un aspecto esencial de este
proceso se ha centrado en la estrategia de mejora-
miento de la capacidad de gestion municipal a través
del proceso de descentralizacion y autonomia local.

En 1958 mediante la Ley 19 se reestructur y se
intentd modernizar la gestion del Estado mediante Ia
creacion de organismos especializados en las funcio-
nes de planeacion, organizacion y meétodos, control,
gestion y formacién del personal del Estado. Por me-
dio de esta ley se creo el Departamento Administrativo
de Planeacion y Servicios Técnicos.

Durante los afios del Frente Nacional se intentd
fortalecer el proceso de modernizacion y racionaliza-
sion. En 1968 se realizo una reforma administrativa
que buscaba fortalecer las funciones de planeacion y
control, sistematizar la gestion de personal a traves
del sistema de carrera administrativa, seleccion, capa-
citacion y estabilidad de los funcionarios publicos'*.

13. Citado por Kliksberg, op. cit., p. 45.

14. Veéase Carlos E. Martinez Fajardo, Administracion de organi-
zaciones, feoria y practica. Universidad Nacional de Colom-
bia, pp. 135 y ss. Ademas mi articulo Modernizacion de la
gerencia municipal, en Revista Innovar, No. 4. Universidad
Nacional de Colombia, Bogota, 1994,

Véase tambien Jose Antonio Ocampo, Historia economica de
Colombia, Tercer Mundo, Santafé de Bogota, 1996
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A pesar de la intervencion del Estado en este pe-
riodo de politica de sustitucion de importaciones, la re-
forma administrativa no produjo los resultados
esperados; al respecto Salomén Kalmanovitz afirma:

La intervencion del Estado en la economia se hizo palpable en

especial con relacion al sector externo: racionamiento de las divi-

sas, estricto control de cambios, listas de prohibida importacion y

licencia previa, aranceles altos, supervision del endeudamiento

privado externo, etc... la crisis y la necesidad de recurrir al trans-
formismo exigieron a los gobiemnos del Frente Nacional una ma-
yor intervencion del Estado, aunque tampoco se produjo con ella
un cambio radical en la economia. Los distintos gobiemnos frente-
nacionalistas —sobre todo la administracion Lleras Restrepo- se
dieron un tinte planificador importante que condujo a la racionali-
zacion de algunos aparatos del Estado (Planeacion Nacional, es-
tadisticas, unidades de investigacion en varios ministerios),
sobreimpuestos a una burocracia atrasada y reclutada como
clientela por ambos partidos. Habia, ademas, una actitud indus-

trializante que buscaba encauzar el proceso de sustitucion de im-

portaciones, y los gobiernos eran asesorados frecuentemente por

la CEPAL, aunque gozaron de una mayor influencia inmediata los
técnicos del Banco Mundial y la AD",

En 1983 con la Ley 14 se formalizd el proceso de
descentralizacion buscando algun grado de autonomia
financiera y administrativa de la gestion municipal. En
1986 el proceso de descentralizacion se reforzé con la
estrategia de participacion ciudadana, y el mecanismo
inicial fue el acto legislativo numero 1 de ese afio que
consagro la eleccion popular de alcaldes. Durante ese
mismo afio con la Ley 12 se avanzo en el proceso de
descentralizacion financiera, se asignaron nuevas fun-
ciones y responsabilidades a los municipios a traves
de la participacion en las transferencias por concepto
del impuesto a las ventas, desde 30.5% en 1986 hasta
llegar a 50% en 199218,

La Constitucion Nacional de 1991 formalizo las es-
trategias de descentralizacion, la aplicacion de técnicas
modernas a los procesos de planeacion y control en un
supuesto escenario de democracia participativa, con la
posibilidad de implementar mecanismos de decision y
control de la comunidad, y la superacion de una demo-
cracia representativa a través de la figura del Congreso.

Entre los criterios y principios de modernizacion
administrativa formalizados en la nueva Constitucion
de Colombia se destacan los siguientes:

*La modernizacion y la eficiencia de la gestion publica.

+ El proceso de descentralizacion.

15. Salomon Kalmanovitz, Economia y nacion, U.N., Siglo XXI,
Cinep. Bogota, 1988, p. 420.

16. Véanse la Ley 14 de 1983 y la Ley 60 de 1993,

+ La participacion de la comunidad en el proceso de
planeacion y control.

+ El control interno de las organizaciones del Estado
con criterios de eficiencia, economia, equidad y va-
loracion de costos ambientales.

+ Lacalidad de los servicios centrada en la participa-
cion del usuario.

+ La competitividad en la prestacion de los servicios
publicos.

Sin embargo, después de varios afios de formali-
zada la ley los resultados de modernizacién, descen-
tralizacién, participacion de la comunidad en el
proceso de planeacion y control son precarios. Existe
una tendencia hacia una mayor burocratizacion, finan-
ciada con los recursos del crédito y sacrificando el
presupuesto de inversion'’. En 1994 y 1995, segln
datos de la Contraloria General de la Republica, los
gastos de funcionamiento crecieron mas que los gas-
tos de inversion en los departamentos’®. No se ha
aplicado el criterio de descentralizar el presupuesto de
funcionamiento, de ampliar el nimero de cargos en
los municipios, de acuerdo con los nuevos compromi-
so0s en la produccion de servicios de salud, educacion,
junto con la reduccion proporcional en el nivel central.

La critica situacion econémica y social, caracteri-
zada por un proceso de violencia cuyo indicador ma-
cro es el numero de muertos por dia, un indice oficial
de desempleo situado entre 17 y 18%, malestar social
en las comunidades locales de los cerca de 1.070 mu-
nicipios colombianos, de las cuales las mas pobres y
con mayor nivel de inseguridad no hacen paros
pero realizan desplazamientos masivos a las ciudades
aparentemente mas organizadas, con efectos sociales
deplorables a largo plazo.

El proceso de descentralizacion no ha sido efectivo,
especificamente la Ley 60 de 1993, norma basica en la
cual se fundamenta actualmente el sistema de transferen-
cias del Estado a los municipios, presenta serias limitacio-
nes entre las que se destacan las siguientes':

17. Véase Clemente Forero y otros, Descentralizacion y participa-
cion ciudadana, UN- TM, Santafé de Bogota, 1997, p. 34

18. Veéase Contraloria General de la Republica, Transferencias y
equidad en el proceso de descentralizacion en Colombia. La
situacion de las finanzas del Estado 1995, Bogota, 1996.

19. Op. cit., p. 176.
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+ Falta de autonomia de los municipios para asumir
los nuevos compromisos, acogieéndose al principio
constitucional de subsidiariedad (articulo 288 de la
Constitucion Nacional de 1991).

Falta de mecanismos de participacion ciudadana.
+ Falta de estimulos y capacidad para imponer tributos.

Falta de mecanismos de rendicion de cuentas y du-
plicidad de competencias entre municipios y depar-
tamentos.

+ Criterio rigido que desincentiva la lucha contra la po-
breza debido a estadisticas desactualizadas y a que
‘el ingreso de los impuestos departamentales ... de-
crece a medida que el PIB del departamento crece.

(Entonces) la base tributaria tiende a estancarse™.

+  Excesiva normatividad.

La Ley 42 de 1993, la Ley 87 de 1993, el Plan in-
dicativo, el Sistema Nacional de Evaluacion de Resul-
tados de Gestion -SINERGIA- (DNP), favorece la
aplicacion de nuevas herramientas formales en la ges-
tion publica municipal.

La Ley 87 de 1993 define y establece los criterios e
instrumentos formales del sistema basico de evaluacion
y control de gestion, denominado sistema de control in-
terno. Esta ley recoge los criterios técnicos de planea-
cion y control racional, técnico y burocratico de Weber,
como el estatuto de organizacion formal, el sistema de
carrera administrativa, el sistema de salarios fijos, la se-

20, Jorge h.ré_n éoméléz. Diez arios de descentralizacion, Fescol,
Santafé de Bogota, 1994, pp. 99 a 126.

leccion técnica de personal, la evaluacion del desempe-
fio, sanciones e incentivos de estabilidad, capacitacion;
posibilidad de ascenso, reglamentos de comportamiento
ético, manuales de funciones y procedimientos aproba-
dos legalmente. Sin embargo, los resultados no son los
esperados.

El sistema juridico no inspira confianza, existe
una gran cantidad de leyes y reglamentos dispersos,
desintegrados, desconocidas por la mayoria de los
miembros de la sociedad.

Debido a la recesion mundial y a la crisis de las fi-
nanzas publicas, la inversion se vera comprometida para
los proximos anos; en 1999 se invertira Unicamente 17%
del total (cerca de 8 billones de pesos de este afio) en
salud, educacion, vivienda, infraestructura. Mas de 50%
del presupuesto se destinara para gastos de funciona-
miento (némina) y transferencias a los municipios. Cerca
de la tercera parte del presupuesto debera destinarse a
pagar el servicio de la deuda interna y externa del pais.
Aln no es clara la financiacion de los 45.3 billones de
pesos que se proyecta ejecutar en el presupuesto nacio-
nal de 1999, sobre todo cuando la desaceleracion de la
economia puede disminuir los ingresos tributarios y lle-
varse el incremento originado en la reforma fiscal; el go-
bierno piensa completar esos recursos asi: 1.8 billones
mediante privatizaciones, cerca de un billon mediante
excedentes de las entidades comerciales del Estado y el
resto con méas créditos nacionales e internacionales?!.

21, Ministerio de He_);ie:nda, Informe marzo de 1999. Véase tam-
bién El Tiempo "Dian, tras 500.000 contribuyentes”, Santafé
de Bogota, 17 de marzo de 1999.
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Pautas y elementos analiticos
y estratégicos para el
fortalecimiento del proceso
de planeacion y control

de la gestion municipal

En 1950 el informe de la mision Currie diagnostico que
uno de los principales factores de ineficiencia de la
gestién publica colombiana se originaba en la baja ca-
pacidad de la gestion de los municipios para prestar
los servicios publicos basicos de caracter local. Casi
medio siglo después el diagnostico persiste.

El enfoque de planeacion y control de la gestion
municipal debe incorporar el criterio de autoorgani-
zacion del enfoque moderno del analisis de las or-
ganizaciones como sistemas sociales abiertos de
estructura compleja. El citado criterio se refiere al
supuesto de que las organizaciones conllevan
desorganizacion y capacidad de decision para el
mejoramiento continuo a partir de la interaccion con
un sistema externo dinamico. En términos de Jorge
Etkin: “Los procesos que llamamos de autoorganiza-
cién no sirven solo a la conservacion, sino que tam-
bién tienen que ver con la produccion. Representan
el modo estable, conocido y compartido de procesar
las perturbaciones externas"?2,

El criterio de autoorganizacion significa capaci-
dad de la gestion para tomar decisiones en interac-

22. Jorge Etkin, La empresa competitiva, grandeza y decadencia,
el cambio hacia una organizacion vivible, McGraw-Hill. Santia-
go de Chile, 1996, p. 301.

cion con las comunidades local, nacional e interna-
cional, con el proposito de mejorar la eficacia social.
Llamamos eficacia social a la capacidad de la ges-
tion municipal para mejorar la productividad social y
distribuirla equitativamente.

En el enfoque que he denominado gestion PO-
DER-SEEQ?, la gestion municipal comprende los pro-
cesos de planeacion, organizacion (incluye el sistema
de comunicacion), direccionamiento de la produccion
e innovacion de tecnologias para los servicios publi-
cos municipales a traves de un sistema de incentivos,
la evaluacion de la asignacion racional de los factores
humanos, financieros, fisicos, de informacion, y la fun-
cion de realimentacion que relaciona la estructura for-
mal interna del municipio con la estructura social
externa: con actores y organizaciones de los niveles
local, nacional e internacional.

En esa perspectiva he seleccionado los siguientes
elementos analiticos para el mejoramiento del sistema
de planeacion y control de la gestion municipal?*;

23. Véase Carlos E. Martinez Fajardo, Administracion de organiza-
ciones, teoria y practica. Universidad Nacional de Colombia,
Bogota, 1989; Administracion de organizaciones, productividad
y eficacia, Universidad Nacional de Colombia, Santafé de Bo-
gota, 1996 y 1999,

24, Véase Carlos Eduardo Martinez Fajardo, Administracion de
organizaciones, productividad y eficacia,. op. cit., pp. 43, 333
y ss. También C, E. Martinez Fajardo, Administracion de or-
ganizaciones, teoria y practica, op. cit., 1989, p. 229.

Véase también Departamento Nacional de Planeacion, DNP,
Replblica de Colombia, Guia metodologica para la elaboracion
y presentacion de los programas de gobierno de los candidatos
a las alcaldias municipales, Santafé de Bogota, julio de 1997,
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+ Mejoramiento de la capacidad de gestion para
desarrollar las funciones criticas de planeacion,
control e informacion estratégica y operativa, me-
diante un sistema de comunicacion y realimenta-
cion para el mejoramiento de la eficacia social
del municipio.

+ El sistema cultural y de incentivos para el desarro-
llo del potencial humano del gobierno municipal y
de la comunidad local.

+ Mejoramiento de la eficiencia actual y potencial de
los recursos fisicos y financieros.

+ Eficacia social en la innovacion de procesos y ser-
Vicios.

+ Mejoramiento del impacto social mediante la inte-
raccion con organizaciones y agentes del nivel re-
gional, nacional e internacional y la capacidad de
concertacion de compromisos con la comunidad.

La gestion municipal debe superar el enfoque de
sistema cerrado y formalista del centralismo autorita-
rio, la forma de organizacion formal que Herbert Si-
mon describe asi:

Para muchas personas, organizacion significa algo que se dibu-
ja en graficos o se registra en detallados manuales de descrip-
cién de tareas para ser anotado y archivado debidamente. Tiene
mas el aspecto de una serie de ordenados cubiculos dispuestos
de acuerdo con una logica arquitectonica abstracta, que de una
casa ideada para ser habitada por seres humanos, incluso
cuando se ocupan de ella algunos de sus estudiosos mas capa-
ces, como por ejemplo el coronel Urwick. Y los departamentos
de organizacion que encontramos en las grandes sociedades y
en los organismos gubernamentales refuerzan con sus activida-

des, en vez de disiparlo, este concepto estereotipado de lo
que se entiende por organizacion™".

Se trata de superar un sistema de gestion municipal
centrado en las normas y en los manuales de planeacion
y control de funciones, procesos, procedimientos, instru-
mentos que solo son una minima parte del complejo pro-
blema de mejorar la eficacia social del municipio. El
proceso de planeacion en esta perspectiva debe inte-
grar los niveles de planificacion estratégica y de pla-
neacion operativa, de corto plazo, mediante la
formulacion de objetivos estratégicos, la proyeccion
de escenarios, la formulacion de politicas, la evalua-
cién social y economica de proyectos, la innovacion
de tecnologias de gestion, con criterio social.

Con el proposito de estimular la creatividad y el
compromiso de los funcionarios y la cohesién con la
comunidad, la gestion municipal debe contar con un
proyecto social implicito en el plan de desarrollo rela-
cionado con el presupuesto municipal, elaborado con
una amplia participacion, muy distante de la idea de
que es de dominio de unos pocos especialistas. Las
posibles fases de su formulacion pueden ser:

« Diagnéstico de recursos y resultados de la gestion
municipal mediante indicadores de eficiencia (costos
de los servicios) y de eficacia social (salud, educa-
cién, vivienda, generacion de empleo productivo).

25. Herbert Simon, EI comportamiento administrativo. Estudio de
los procesos decisorios en la organizacion administrativa, 1°.
Ed, 1947. Citado en la introduccion de |a segunda edicion de
1957. Aguilar, Madrid, 1962.
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+ Formulacion del proyecto social permanente del
municipio, y evaluacion frente al de desarrollo y al
del presupuesto.

« Evaluacion de la cultura, nivel de compromiso y sis-
tema de incentivos para la participacién en el pro-
yecto social del municipio.

» Mejoramiento de sistema de comunicacion e infor-
macion municipal.

En el fortalecimiento de la funcién de planeacion
y control se podran adaptar las técnicas de gestion
por objetivos, los cronogramas, presupuestos, ges-
tion y evaluacién de proyectos, graficas de redes, ar-
boles de decision, punto de equilibrio, diagramas de
causa y efecto, definicion de estandares de produc-
cion de bienes y servicios, registros estadisticos,
analisis y manuales de procesos y procedimientos,
sistemas de incentivos, aplicacion de estandares e
indicadores de gestion.

El sistema integrado de planeacion y control de la
gestion municipal se apoya en el sistema de informa-
cion que debe capturar los datos de resultados criticos
de la organizacion: ingresos y egresos, inventarios,
costos, inversiones, flujo de capital, estandares de
rendimiento de la inversion, recuperacion de la carte-
ra, rotacion de cuentas por pagar, provisiones de teso-
reria, graficas de resultados financieros, inversion de
la organizacion en el desarrollo del talento humano, en
investigacion de innovacion tecnologica.

Cultura, motivacion y participacion
de la comunidad

La cultura de la organizacion se encuentra delimitada por
la racionalidad que condiciona la accion de la sociedad
en su conjunto y determina los valores, las creencias, los
principios, los intereses politicos y econémicos de los
grupos sociales en los niveles local, regional, nacional e
internacional, como gremios, partidos politicos, sindica-
tos, agremiaciones profesionales. Responde a las pre-
guntas acerca de cual es el compromiso frente al
proyecto social municipal, cuales son sus alternativas
prioritarias y las estrategias de accion a largo plazo para
contribuir a la solucion de problemas sociales.

Desde la perspectiva del proceso de planeacion y
control integral, los criterios de autoorganizacion y efica-
cia social deben llevar a la gestion municipal a interac-
tuar con organizaciones internas y externas al municipio,
motivar a la comunidad, y generar compromisos alrede-
dor de las necesidades basicas insatisfechas.

Se trata de propiciar que la comunidad tenga un
espacio para ser, estar, hacer, tener. El alimento, abri-
go, sexo, salud, vivienda, son los medios para satisfa-
cer la necesidad de subsistencia; la prevencion de la
salud es el medio para sastisfacer la necesidad de se-
guridad. La educacion, el estudio, |a investigacion son
satisfactores o medios para satisfacer la necesidad de
entendimiento.

El gobierno local debera establecer nuevos incen-
tivos materiales y psicologicos: gratificaciones psicolo-
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gicas, primas, incentivos, premios por rendimiento, por
pronto pago.

Simultaneamente se debe buscar el cambio de
cultura de los funcionarios y los usuarios de los ser-
vicios publicos mediante |a capacitacion y una acti-
tud favorable al mejoramiento de la calidad,
informacién transparente y reconocimiento del de-
sempeno, compromiso en las decisiones y el auto-
control.

En el entorno social de violencia de nuestro pais
el proceso de identidad cultural, de confianza, partici-
pacion, cohesion y comunicacion de la comunidad mu-
nicipal tiende a ser muy débil.

El proceso de planificacion debe formalizar los va-
lores de cohesion, de identidad social en relacion con
la autoorganizacion, el autocontrol, la distribucion
equitativa de excedentes de productividad, el sistema
de comunicacion y realimentacion para el mejoramien-
to de la eficacia social del municipio.

El papel del sistema cultural de la sociedad lo-
cal es importante para cohesionar la accion de los
dirigentes del municipio e integrar la comunidad lo-
cal alrededor de valores de participacion y compro-
miso con los objetivos sociales de la localidad. Se
deben disefiar nuevos mecanismos de participacion
y compromiso de la comunidad en el proceso deci-
sorio y en las acciones.

La autonomia no puede reducirse a las formas
participativas tradicionales y minoritarias de las acti-
vidades politicas consuetudinarias de América Lati-
na, como la ilusion de representacion social de los
congresistas. Se debe avanzar en la participacion
directa de los usuarios en la definicion de las politi-
cas sociales y en la aplicacion de técnicas sociales
de planeacion y control. El sistema de comunicacién
municipal, prensa, radio, television y otros medios,
debe estar comprometido con el proyecto social de
la localidad.

No son muchos los ejemplos de cultura y gestion
orientadas hacia procesos de planeacion y control
realmente participativos. Conozco dos casos; en
Suesca, en el norte de Cundinamarca, la gestion del
municipio lidero un proceso en donde logré cohesio-
nar, motivar, interactuar y comprometer a la comuni-
dad alrededor de un proyecto social de acueducto y
construirlo mediante el compromiso de funcionarios,
algunas empresas privadas y vecinos de la localidad
que aportaron 65% del valor aproximado de $1.000
millones, valor nominal del proyecto en pesos de ese

ano, mediante trabajo gratuito, materiales, dinero,
equipo, herramientas?.

En septiembre de 1997 realicé un trabajo de for-
macion en gerencia estratégica con lideres del mu-
nicipio de Pensilvania, Caldas, y tuve oportunidad
de conocer una experiencia sobresaliente de ges-
tion municipal. En 1988 en este municipio s6lo 33%
de su zona rural contaba con electricidad, y segun
Planeacion Nacional, de acuerdo con el indicador
de necesidades basicas satisfechas, se encontraba
en el puesto 533 entre cerca de 1.000 municipios.
Diez afnos mas tarde 98,5% de la zona rural cuenta
con electricidad y ocupa el puesto 232 en necesida-
des basicas satisfechas, entre mas de 1.065 munici-
pios. En su proyecto social la educacion ocupa el
lugar mas destacado, para los 7.000 estudiantes de
primaria y bachillerato |la educacion es gratuita, han
creado 108 escuelas en las 100 veredas que confor-
man el municipio y tienen el proyecto de conectarlas
via Internet. EI municipio también es ejemplo en
gestion de salud; a través de su EPS, que tiene
6.400 campesinos afiliados, subsidia atencién basi-
ca y campanas de salud preventiva; ademas su hos-
pital no genera déficit y es uno de los mas eficaces
del departamento. El municipio tiene sembradas
7.000 hectareas de café que producen 70.000 car-
gas al ano. El segundo renglon de ingresos del mu-
nicipio es el forestal. Por inversion de la empresa
privada se han sembrado 3.000 hectareas para pro-
ducir madera. Apoyados en el plan de desarrollo
productivo se forman técnicos forestales en el Poli-
técnico de Pensilvania y se motiva la creacion de
microempresas que fabrican piezas decorativas de
madera.

El ano anterior el municipio de Pensilvania fue
presentado por el Banco Mundial en la cumbre Habitat
en Estambul, Turquia, una de las experiencias mas
exitosas del mundo en materia de gestion ciudada-
na?’. En mi opinion este nivel de eficacia social se ha
logrado gracias a los siguientes factores:

26. Vease Carlos E. Martinez Fajardo, Modernizacion de la ge-
rencia municipal, en revista Innovar No 4, Universidad Nacio-
nal de Colombia, 1994, También en Lecturas crificas de
administracion, Compilacién de Eduardo Saenz R., Siglo del
Hombre y F.C.E., Universidad Nacional de Colombia, Santafé
de Bogota, 1998

Vease Revista Dinero No. 73: *Agenda publica, alianzas con
tra la pobreza®, noviembre de 1998,
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+ La gran capacidad gerencial de los funcionarios
gracias al considerable esfuerzo de la comunidad
para superar el sistema de clientela por un sistema
que selecciona en la gestion municipal a los mas
preparados, capaces y honestos.

+ La cohesion de la comunidad alrededor de un pro-
yecto social, dispuestos a aportar trabajo, conoci-
miento, dinero, por ejemplo en la construccion de
escuelas, vias, acueductos.

+ La tradicion cultural, identidad, el nivel educativo y
sentido de pertenencia de los nativos del municipio,
que se integran a través de colonias cuando se en-
cuentran en otros lugares.

+ La capacidad de interaccion de la gestion municipal
con la comunidad local, con el departamento, con el
gobierno central, con la empresa privada y con or-
ganizaciones internacionales.

Criterios racionales de gestion
del presupuesto

El tamafo actual y potencial de los recursos financie-
ros municipales es un factor determinante de su nivel
de desarrollo social. El criterio de racionalidad y efi-
ciencia de la relacion ingresos, gastos e inversion so-
cial deben primar en funcion de planeacion.

Los intentos de descentralizacion afectan directa-
mente la situacion presupuestal debido a los nuevos
compromisos en la prestacion de servicios sociales
por parte de los municipios y sus limitaciones financie-
ras, originadas en la carencia de autonomia efectiva
para captar nuevos recursos.

Se requiere reglamentar el Articulo 288 de Ia
Constitucion Nacional de 1991, ajustar la Ley 60 de
1993, lograr la coordinacion de competencias de los
municipios y departamentos, mejorar la capacidad
de captacion y los mecanismos de rendicion de
cuentas.

En ese proceso la organizacion debe establecer
con precision la capacidad de los recursos, |a flexibi-
lidad en sus programas de crecimiento y calidad de la
produccion, el desarrollo potencial de las personas
vinculadas a la organizacion, el nivel de endeuda-
miento, el programa de inversion en investigacion de
innovaciones tecnologicas, las nuevas politicas de
trabajo, el manejo eficiente del recurso financiero.

En Espana con la constitucion politica de 1978
se configuré un Estado democratico social y de de-
recho, que emprendio una reforma orientada a la
descentralizacion territorial, la autonomia de las lo-
calidades y el traspaso de competencias. En ese
marco en los afios ochentas se dieron una serie de
ajustes de modernizacion de la gestion, coherentes
con los requerimientos para su incorporacion en la
Comunidad Econémica Europea, y también con los
problemas de gestion financiera originados en el
proceso. Segun Martin Bassols, en 1982 la adminis-
tracion del Estado tenia 85% de los empleados pu-
blicos, las comunidades autonomas 4% vy las
entidades locales 12%. Para 1994 |a situacion habia
cambiado asi: la administracion del Estado disminu-
yo sus empleados de 85% a 48%, las comunidades
auténomas aumentaron sus empleados de 4% a
32%, creando 600.000 nuevos cargos en el periodo;
las entidades locales ahora tienen 20%28. De acuer-
do con esta misma fuente, el congreso de diputados
aprobo la ley de Organizacion y Funcionamiento de
la Administracion General del Estado, el 25 de no-
viembre de 1996, lo cual es coherente con el proce-
so de descentralizacion y racionalizacion.

Lo mas importante de las ultimas reformas ad-
ministrativas en Espafia es que se intento evitar el
agravamiento del problema del alto indice de de-
sempleo, se disminuyo la mitad de personal vincula-
do en el nivel central y simultaneamente se
aumenté en un mayor porcentaje el personal vincu-
lado en el nivel local.

En Colombia, en mi concepto, la gestion munici-
pal requiere mayor autonomia local y participacion
de la comunidad; para ello se debera reglamentar el
Articulo 288 de la Constitucion Nacional, ajustar la
Ley 60 de 1993, redefinir las competencias de los
departamentos y municipios y mejorar la capacidad
de captacion.

Capacidad de innovacion
e interaccion con el entorno

Se requiere que la gestion municipal tenga capaci-
dad de innovacion en el area de gestion, en los sis-
temas de informacion, nuevos proyectos, nuevos

28 - Martin Bassols Coma, Reformas al Estado y a la administra-
cién publica, ESAP, Santafé de Bogota, 1997, p. 21
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programas, para adaptarse a los cambios y nuevas
condiciones del entorno. Un buen ejemplo es la capa-
cidad del municipio de Pensilvania para cohesionar un
proyecto de diversificacion en el sector forestal frente
al monocultivo de cafe, con participacion de la comuni-
dad, del grupo industrial Acesco y de otros empresa-
rios, de formas de cofinanciacion internacional. En el
plan estratégico de desarrollo forestal la gestion muni-
cipal de este municipio logré desde hace seis afos co-
financiar con Holanda y Canada para invertir cerca de
un millon de dolares en la formacion forestal. El pro-
yecto para dotar en el municipio de Pensilvania a to-
das las escuelas de computadores y de comunicacion
a travées de una red con capacidad para comunicarse
via Internet es significativo en el mejoramiento de la
eficacia social de la gestion municipal.

El mejoramiento de la gestion municipal debe
tener en cuenta la estructura social interna en inte-
raccion con organizaciones de la localidad, regiona-
les, del nivel nacional e internacional, con el fin de
gue se mejore la eficacia social a partir del proyecto
social del municipio.

Conclusiones

El municipio y el Estado son organizaciones socia-
les dinamicas e interdependientes, enormemente
complejas, cohesionadas por un territorio, unas nor-
mas propias, y capacidad de autoorganizacion e in-
teraccion con la estructura social local, nacional e
internacional.

En el contexto internacional de las ultimas déca-
das se han desarrollado un conjunto de estrategias
que se enmarcan dentro de las caracteristicas del
neoliberalismo y capitalismo de globalizacién que han
conducido a un conjunto de reformas de caracter mun-
dial en la gestion publica.

En Colombia el proceso de modernizacién de la
gestion municipal se ha basado en las estrategias de
descentralizacion, participacion y eficiencia. Ese pro-
ceso no ha logrado los resultados esperados, entre
otros factores por la tendencia a transferir mecanica y
formalmente conceptos, modelos y técnicas de ges-
tion apropiados para otras realidades pero no para la
cultura y caracteristicas propias de la gestion munici-
pal en nuestro pais.

Se requiere una vision dinamica e integral de la
gestion municipal que responda a las caracteristicas e
intereses locales y regionales de la comunidad.

Se propone un sistema de planeacion y control
de la gestion publica municipal orientado a la inte-
raccion con individuos y organizaciones locales, na-
cionales e internacionales, en funcion del desarrollo
potencial de la colectividad. Este enfoque debe
comprender los criterios de autoorganizacion, parti-
cipacion democratica real y eficacia social o distri-
bucién equitativa de los aumentos de productividad
social.

Se seleccionaron los siguientes elementos analiti-
cos de ese sistema integral de gestion:

+ Aumentar la capacidad de gestion en la produccion
de servicios, ampliando los espacios de participa-
cion de la comunidad en la planeacion y control de
gestion municipal.

+ Establecer un sistema de incentivos para compro-
meter a los gobernantes y a la comunidad local en
el Proyecto Social del Municipio.

+ Mejorar la eficiencia de los recursos y la eficacia
social de las finanzas.

+ Investigar e innovar procesos, tecnologias y nue-
vOs servicios publicos.

+ Mejorar el impacto social segun interaccion con la
comunidad y las organizaciones locales, nacionales
e internacionales.



