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Limitaciones del sistema
de planeaclon y control
en la gestion municipal

Ellema del mercado tiene relacion muy estrecha can el dete-
rioro del media ambiente. La contamineclon no s610 intesta el
aire, los nos y los bosques, sino las almas.

Una socreoeo ooserca par el lrenesi de producir mas para
consumir mas, tiende a convernr las ideas, los sennmlentos,
el arre. el ernor. la amistad y las personas mlsmas en objetos
de consumo'. Octavia Paz, palabras al recibir el Premia No-
bel de Iileratura

Que es la modernidad? Ante todo es un
; termlno equivoco; hay tantas modernida-
\I des como sociedades.. Las sociedades
oemocrattcas desarrolladas han alcanzado una
prosperidad envidlable: as! mismo, son tsas de
abundancia en el oceano de la mise ria universal.

Este articulo pretende dos objetivos:

Protesor xsoclaoo. Facuuac de Ciencias sconorrecas, Uni-
versroao Nacional de Colombia.

1. Analizar las Iimilaciones de la vision formalista y
reduccionista del proceso de planeaci6n y control
municipal, destacando la situaci6n actual de 1a
gesti6n municipal en Colombia y su relacion con el
contexte internacional.

2, ldentificar los elementos analiticos estrateqicos
para el mejoramiento del sistema de planeaci6n y
control municipal, desde una perspective del muni-
cipio como un sistema social complejo,

La gesti6n municipal conslituye una parte significa-
tiva de la qestion del Estado y comprende los procesos
sociocullurales de gobierno para el desarrollo de la co-
munidad, los procesos de planificaci6n y control de los
recursos y de la produccion de servicfos locales.

Estado y gestion municipal

En mi concepto la dinamica del Estado moderno se
fundamenta en los inlereses de las comunidades a
partir de un terrilorio y una eslruclura de caracter mu-
nicipal que gestiona unos recursos. Con su capacidad
de inleracci6n et Estado puede desarrollar rorrnes
de auloorganizaci6n a traves de la legislaci6n de sus
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propias normas. de formular proyectos sociales, ejecu-
tarlos y controlar sus propios ingresos.

La cestlcn municipal es de caracter complejo,
comprende las dimensiones administrativa, geopoliti-
ca, financiera, economic a, cultural, jurldica, en una re-
lacon de intereses dmamicos de niveles local,
nacional e internacional.

,
EI Estado interventor,
la modernlzacion
y la planeacion formal

EI Estado liberal burques nacio censitario, s610 reco-
nocia los derechos politicos a los ciudadanos indepen-
dientes que pod ian pagar impuestos directos.

De acuerdo con el enfoque taste-co del desarrollo
de la teo ria de gesli6n que he trabajado desde 1983,
al finalizar el siglo XIX las ideas del Estado liberal cla-
sico 0 "manchesterlano" entrarcn en crisis, Estados
Unidos e Inglaterra evolucionaron hacia un proceso de
racionalizaci6n y modemlzacicn de la sociedad, con
un incipiente intervencionismo estatal que vino a pro-
piciar el desarrollo de procesos sociales modernos de
gestion y planeacion'.

AI respecto Max Weber afirm6: "Lo que en definiti-
va cree el capitalismo fue la empresa duradera y racio-
nal, la contabilldad racional, la tecnica raclonal, el
derecho racional, a todo esto habia de anadir la ideo-
logia racional, la racionalizaci6n de la vida, la etica ra-
cional en la economia"2.

Durante esa fase inicial de formalizaci6n de los
procesos de gesti6n y planeaci6n social y econ6mlca,
la experiencia del sistema socialista de la Uni6n So-
vietlca vino a ser muy importante,

Con la crisis de los arios treintas y el New Deal
(Nuevo Contrato Social, 1935), liderado por Franklin
D, Roosevelt en Estados Unidos, se consolld61a politi-
ca de Estada intervencionista que formaliz6 un proce-
so de gesti6n publica planificada y la aplicaci6n de

Vease Carlos Martinez Fajardo, Adminislracion de Organiza·
eiones, produclividad yeficacia, Segunda edicion. Universi-
dad Nacional de Colombia, Santafe de Bogota, 1999, p, 75 Y
ss, Tambien Adminislracion de Organizaciones, leoria Clasi-
Cd y Moderna. Editorial Presencia, Bogola, 1982, capilulo
Ires, p, 58 Y 55.

2. Max Weber (1923) Hisloria econ6mica general, FCE, Madrid,
1976, p, 298.
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tecnrcas modernas de gesti6n, de planeacton, progra-
maci6n y presupuesto, en un sistema de mercado li-
bre, anteriormente sin restricciones.

La teoria econernca que formul6 J. M. Keynes
contribuy6 al desarrollo del Estado intervencionista, a!
promover el crecimiento de la inversi6n del Estado, el
desarrollo de las empresas publicas. especial mente
despues de los anos de la segunda posguerraa

Como ha expuesto Raul Prebisch, durante este
periodo en los paises latinoamericanos la CEPAL con-
tribuy6 a difundir el modelo de sustitucion de lmporta-
clones con mecanrsmos de regulaci6n formalizados
por el Estado, a pesar de que Estados Unidos se cpu-
so a la creaci6n de la CEPAL y ala pclltica de sustitu-
ci6n de lmportaclones-,

Modernizacion formal
y planificacion en el Estado
neoliberal

Como senala Bernardo Kliksberg, la crisis de los arias
ochentas confirm6 el desequilibrio en la producclon
mundial yen la distribuci6n de ingresos, y en los palses
en via de desarrollo el fracaso fue contundente. La deu-
da externa, la inflaci6n de mas de un digito, el alto nivel
de desempleo de los recursos. la calidad de vida, la au-
sencia de programas efeclivos de blenestar social en
educaci6n, vivienda, salud, y la miseria, asfixiaron la
estabilidad social y econ6mica. Segun declaracion de
los presidentes del Grupo de los Ocho, en 1887: "EI
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
relaci6n de los precios en el intercambio y la prolifera-
cion del proteccionismo han Ilevado a una reducci6n de
los niveles de vida y de las posibilidades de un desarro-
llo aut6nomo de nuestros paises"s Casi simultEmea-
mente la mayoria de los gobiernos aceptaron el
"diagn6stlco Reagan": "el Estado no es la soluci6n, es
el problema"

3. Martinez Fajardo, op. cil., p. 189 Y S5. Wase lambien J. M.
Keynes: Teoria general de Ie ocupaci6n, el inleres y el dinero.
F.G,E" Bogota, 1976,

4. Vease "Raul Prebisch y un analisis can respecto a la politica de
Estados Unidos" en Eduardo Saenz, Anuario de Hisloria social y
de la cullura. Universidad Nacional de Colombia, 1998.

5. Citado par Bernardo Kliksberg. Como Iransformar €II ESlado?
Mas alia de milos y dogmas. FCE. Mexico, 1993, p.17
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Con la caida pacifica del mum de Berlin en 1989 y
el colapso del imperio sovietico en 1991, 58 consolid6
el escenario del capitalismo de globalizaci6n. Sequn
Francis Fukuyama lIe96 el fin de la historia (del sistema
bipolar basado en la hegemonia de dos potencias).

Se puso de mod a una vez mas la politica de aper-
lura, la eumrnacron de protecciones arancelarias, la
adcpcicn de tipos de cambia flexibles.

EI capitalismo de qlobalizacion atribuye a la inter-
vencon del Estado la ineficacia social del mismo, el
excesivo gasto publico, la inflaci6n, el burocratismo, la
baja productividad, planteamiento que hoy en dia es
seriamente cuesticnado. Los hechos demuestran 10
contrario, y sequn JOrgen Habermas, en la Comunidad
Europea en 1995 hebia diecisiete millones de desem-
pleados, en el ano siguiente los paises de la OCDE te-
nian treinta y sets. "Esto significa que se retorzaran
las tendencies a una segmentaci6n de nuestras socie-
dades ...Aquellos problemas que hasta 1989 habia-
mos tratado desde e! punto de vista de una necesaria
reestructuraci6n ecol6gica y social del capilalismo in-
dustrial se han agravado sun mas's.

Con los criterios de privatizaci6n, bajo el supuesto
de que el sector privado es mas productive, eficiente y
rentable que el sector publico, desde la decade de los
enos ochentas en la mayoria de los paises industriali-
zados como Estados Unidos, Inglaterra, Francia, Jap6n
y Suecia, se han adelanlado programas de moderniza-
ci6n y reform a de la gesti6n publica. En la ejecuci6n de
tales reformas se han aplicado las tecnicas modernas
de gesti6n: sistematizacion administrativa y racionaliza-
cion del presupuesto, reingenieria, aplanamienlo de la
eslructura, descentra[izacion adminislraliva, planeacion
estrategica, gerencia por objelivos, planeacion partici-
pativa, tecnica de control interno, sistema de evaluacion
de convenios de desempeno7.

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

6. JGrgen Habermas, Mas a/iii del Estedo NacionaJ (1995), Tro-
Ita, Madrid, 1997, p. 90.

7. Vease Michel Crozier, Como reformar al Eslado, tres paises,
Ires es/rafegias: Suecia, Japon y Eslados Unidos, Fonda de
Cullura Econ6mica, Mexico, 1995, Vease tambiim David Os-
borne y Peler Plastrlk: La reduceion de la buroeracia Cinco
estra/egies para reil1venfar el gobiema, Paid6s, Barcelona,
1998.

52% inferior al de 1980; entre 1980 y 1988 los ter-
minos a relaci6n de precios de intercambio se dete-
rioraron acentuadamente, 22% frente al resto del
mundo; la deuda externa se rnutnptco pasando de
25.000 millones de dolares en 1973 a 353.000 millo-
nes en 1983; la intlacion se acelero significativa-
mente en toda la zona, de 57,6% en 1981 se
cuadruplic6 en 1987, y de este ano a 1988 se dupli-
co; sirnultaneamente aument61a tasa de desempleo
en toda la reqlone.

Sequn cifras del Banco Mundial analizadas par
Pierre Salarnav, en America Latina en el periodo 1982
a 1991105 satarios reales bajaron, hubo una liberacion
pronunciada de los mercados, incluido el de capitales,
y el indice de la bolsa de valores se multiplic6, perc
con incidencia negativa para la inversion

Durante los anos noventas la regi6n present6 un
alto indice de privatizaciones, el desempleo aument6
acompanedo de un proceso de desindustnelzacicn t.
se busc6 atraer inversion extranjera mediante pollti-t"
cas de desregulaci6n en seclores como el financiero, % ~
de telecornunicaciones y de seguridad social, can re- i t:"

sullados especulativos. ~ l.~
En esta decade. de acuerdo con criterios estardar ~ ":.

de modernizaei6n y apertura internacional, se han ~-adelantado mecamca, acrttica y formal mente un eon- t"

junto de reformas administrativas en los paises latlr-o-
americanos, aplicando tecnlcas de gesti6n como
planeaci6n estrateqica. reingenieria, control interno,
los criterios de racionalidad, sin tener en cuenta el im-
pacta real en los niveles de desempleo, en la produc-
ci6n y en la demanda efectiva1O,

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

Es muy probable que la politica neoliberal y de pri~
vatizaci6n haya contribuido a generar una mayor tasa de

8, Vease Kliksber9, Coma transformar el Estada? Mas alia de
mitos ydogmas, op, cit" pp, 16 Y ss,

9. Vease Pierre Salama, en Giraldo, Salama, Gonzalez y Mora:
Crisis fiscal y financiera en America Letina, ESAP- TM, Santa-
fe de BogotiJ, 1998, pp, 64 Y ss,

10. Vease Osborne y Plastrlc~, op. cit .. vease lambien Salama,
op. cit. pp. 64 y 5S,
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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, sequn documento de la Oganizacion
Internacional del Trabajo, Oil y de acuerdo con estadis-
ticas del Departamento Nacional de Estadistica, DANE,
en el periodo 1975-1990 el empleo industrial total regis-
Ire una tasa de crecimiento negativo promedio anual de
_0.2%11. Actualmente se estima que el nivel de desem-
pleo se encuentra por encima de 19%.

Hoy en dia se cuestiona nuevamente e! supuesto
de que la mana invisible, la iniciativa privada, por s!
sola, qenerara utilidades a corte plaza y desarrollo so-
cial a largo plazo.

La idea elemental de renlabilidad del negocio
como indicador de eficiencia del sector privado requie-
re un mayor anstisis frente a la interacci6n can el sec-
tor publico y su relaci6n can la noci6n de eficacia
social. La eficacia social es un concepto mas comple-
jo que la idea de producir can minimos costos para 10-
grar maxim as ganancias Par ejemplo, en los casos de
gesti6n de empresas monop61icas que estan produ-
ciendo con costas muy altos pero que como tienen el
privilegio de fijar libremente el precio del rnercado, ob-
tienen ganancias sacrificando el desarrollo social. De
acuerdo con Humberto Gallego:

Se ha creada en nuestra gente un perjudicial precancepto
contra la administracibn publica, y es el de afirmar Que la efi-
ciencia, la eficacia, la productividad del sector privado, cuan-
do se las com para can las del seclor pUblico son mucho mas
alias, a en atros lerminos, Que existe una clara ineficiencia
relativa del sector pUblico frente al privado, La tesis Que pre-
sentamos aQui, mantiene Que dicha afirmaci6n es ligera, e in-
volucra Implicilamente errores concepluales de diverso orden
[.,.j lal precancepto [. .oj es claramenle perjudicial a la acci6n
gubernamental y facil pretexto de firmas, grupos y personas
para justificar el incumplimiento de sus deberes ciudadanos,
de 10 cual es consuetudinario ejemplo la evasion fiscal12

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

No podria concluirse de la evidencia disponlble que todas las
empresas eslalales son necesariamente ineficienles y que las
empresas privadas sean necesariamente eficienles. La cueslion
es mucho mas compiicada. La eficiencia, es decir, cU;lI1ta plO-

11, OlT, Colombia: Estralegias de compelitividad, preduc/ividad,
recurses humanos y empleo en la induslria melalmecanica.
Documento No. 49 de 1997, Lima, p. 3.

12, Humberto Gallego, Administracion Publica VS. Adminis/racion
privada, Aspectos de eficiencia, en Revista Venezolana, No,
1. Caracas, 1982, p. 109,
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ducci6n se derlva por unidad de nsumo, es un concepto de in-
genieria. Sin embargo, eslo no tiene naoa que ver con la
aportaci6n social Que oueoen tracer las empresas estaales. Mu-
chas de las medidas de las empresas estatales estao dirigidas a
redislribuir los ingresos de un modo 0 de otro13.

Es evidente que la finalidad del Estado y de la
gesti6n municipal no son las ganancias, sino un con-
junto de propositos complejos entre los cuales esta el
desarrollo del potencial productive, cultural yeducati-
vo de la poblaci6n, la creaci6n de condiciones para
generar fuentes de trabajo productive, el estimulo al
aumento de la producci6n 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 sefia'ado, en Colombia desde la segunda
mitad del presente siglo el Estado ha intentado forma-
Iizar cambios orientados a la modernizaci6n del siste-
ma de gesti6n publica. Un aspecto esencial de este
proceso se ha centrado en la estrategia de mejora-
miento de la capacidad de gesli6n municipal a treves
del proceso de descentralizacien y autonomia local.

En 1958 mediante la Ley 19 se reestructur6 y se
intent6 modernizar la gesti6n del Estado mediante la
creaci6n de organismos especializados en las funcio-
nes de planeaci6n, organizaci6n y metod os, control,
gesti6n y formacien del personal del Estado. Por me-
dio de esta ley se cre6 el Departamento Administrativo
de Planeaci6n y Servicios Tecnicos.

Durante los aflos del Frenle Nacional se intent6
fortalecer eJ proceso de modernizaci6n y racionaliza-
ci6n En 1968 se realiz6 una reforma administrativa
que buscaba fortalecer las funciones de planeaci6n y
control, sistematizar la gesti6n de personal a traves
del sistema de carrera administrativa, selecci6n, capa-
citaci6n y estabilidad de los funcionarios publicosl4.

13. Citado par Kliksberg, op. cit., p, 45
14, Wase Carlos E. Marlinez Fajardo, Administracion de organi-

zaciones, leeria y pracfica. Universidad Nacional de Colom-
bia, pp, 135 y ss. Ademas mi articulo Modernizacion de la
gerencia municipal, en Revisla Innovar, No, 4, Universidad
Nacional de Colombia, Bogola. 1994,

Vease lambien Jose Anlonio Ocampo, His/oria econ6mica de
Colombia, Tercer Mundo, Santafe de 80gota, 1996.
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A pesar de la intervenci6n del Estado en este pe-
riodo de politica de sustituci6n de importaciones, la re-
forma administrativa no produjo los resultados
esperados; al respecto Salomon Kalmanovilz afirma:

La iraervendon del Estado en la ecororrae se hizo palpable en
especial con reacon al sector eoernc racionamiento de las divi-
sas, esircto control de cam bios, fistas de prohibida irrportacion y
Icencia previa, aranceles altos, supervision del endeudamiento
privado extemo, etc", la crisis y la necesioec de recurrir al trans-
formismo exigieron a los gobiemos del Freme Nacona una ma-
yor irrlervencion del Eslado, aunque lampoco se produjo con ella
un cambia radical en la economia. Los dislintos gobiemos frente-
nacionalistas -sobre todo la administracion ueras Restrepo- se
dieron un linte planificador importante que condujo a la racionali-
zedon de algunos aparalos del Estacc (Planeacion Nacicnal, es-
tadisticas, unidades de investqacon en vales ministerios),
scbrernpuestcs a una tcrocreca auasada y recutada como
clentela por ambos perncos. Haba, edemas. una acttud indus-
trializante que buscaba encauzar el prcceso de sustituci6n de im-
portacones, y los gobiernos eran asesorados frecuenlemenle por
la CEPAL, aunque gozaron de una mayor influencia inmediala los
tecnicos del Banco Mundial y la AI015.

En 1983 con la Ley 14 se formaliz6 el proceso de
descentralizaci6n buscando algun grade de autonomia
financiera y administrativa de la gesti6n municipal. En
1986 el proceso de descentralizaci6n se reforz6 con la
estrategia de participaci6n ciudadana, y el mecanismo
inicial fue el acto legislativo numero 1 de ese ana que
consagr6 la elecci6n popular de alcaldes. Durante ese
mismo ano con la Ley 12 se avanz6 en el proceso de
descentralizaci6n financiera, 5e asignaron nuevas fun-
ciones y responsabilidades a los municipios a traves
de la participaci6n en las transferencias por concepto
del impuesto a las ventas, desde 30.5% en 1986 hasta
i1egar a 50% en 199216.

La Constituci6n Nacional de 1991 formaliz6 las es-
trategias de descentralizaci6n, la aplicaci6n de tecnicas
modernas a los procesos de planeaci6n y control en un
supueslo escenario de democracia participativa, con la
posibilidad de implementar mecanismos de decisi6n y
control de la comunidad, y la superacion de una demo-
cracia representativa a traves de la figura del Congreso.

Entre los criterios y principios de modernizaci6n
administrativa formalizados en la nueva Constituci6n
de Colombia se destacan los siguientes:

La modernizaci6n y la eficiencia de la gesti6n pUblica,

EI proceso de descentralizaci6n.

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

16. Veanse la Ley 14 de 1983 y la Ley 60 de 1993.

La participaci6n de la comunidad en e! proceso de
planeaci6n y control.

EI control interno de las organizaciones del Estado
con criterios de eficiencia, economia, equidad y va-
loraci6n de costos arnbienteles.

La calidad de los servicios centrad a en la participa-
cion del usuario.

La competitividad en la prestacion de los servicios
publicos

Sin embargo, cespues de varios afios de formali-
zada la ley los resultados de modernizaci6n, descen-
tralizaci6n, participacion de la comunidad en el
proceso de planeaci6n y control son precarlos. Existe
una tendencia hacia una mayor burocratizaci6n, finan-
ciada con los recursos del credito y sacrificando el
presupuesto de inversion!'. En 1994 y 1995, segun
datos de la Contraloria General de la Republica, [as
gastos de funcionamiento crecieron mas que los gas-
tos de inversi6n en los departamentos18, No se ha
aplicado el criterio de descentralizar el presupuesto de
funcionamiento, de ampliar el numero de cargos en
los municipios, de acuerdo con los nuevos compromi-
sos en la producci6n de servicios de salud, educaci6n,
junto con la reducci6n proporcional en el nivel central.

La critic a situaci6n econ6mica y social, caracteri-
zada por un proceso de violencia cuyo indicador ma-
cro es el numero de muertos por dla, un indice oficial
de desempleo situ ado 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.

EI proceso de descentralizaci6n no ha side efectivo,
especificamente la Ley 60 de 1993, norma basica en la
Gualse fundamenta actualmente el sistema de transferen-
cias del Estado a los municipios, presenta serias limitacio-
nes entre las que se destacan las siguientes19:

17, Vease Clemente Forero y olros, Oescenlralizaci6n y participa-
cion ciudadana, UN- TM, Santa!e de Bogota, 1997, p. 34.

18, Vease Contraloria General de la Republica, Transferencias y
equidad en el proceso de descentralizaci6n en Colombia. La
si/uacion de las finanZ8S del Es/ado 1995, Bogota. 1996,

19, Gp, cil .. p, 176,
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Falta de autonomra de los municipios para asumir
los nuevos compromisos, acopienoose al principle
constitucional de subsidiariedad (articulo 288 de la
Constituclon Nacional de 1991).

Falta de mecanismos de participacion ciudadana.

Falta de estimulos y capacidad para imponer tributos.

Falta de mecanismos de rendfclon de cuentas y cu-
plicidad de competencias entre municiplos 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 PIS del departamento crece.
(Entonces) la base tributaria tiende a estencarse'".

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 Geslion -SINERGIA- (DNP), favoreee la
aplicacion de nuevas herramientas formales en la qes-
tion publica municipal.

La Ley 87 de 1993 define y establece los criterios e
instrumentos formales del sistema basico de evauacion
y control de gestion, denominado sistema de control in-
lerno, Esta ley recoge los criterios tecnicos de planea-
cion y control racional, tecnico y burocratico de Weber,
como el estatute de organizacion formal, el sistema de
carrera administrativa, el sistema de salaries fijes, la se-

20, Jorge Ivan Gonzalez, Diez afios de descenlralizaci6n, Fescal,
Santa/e de Bogota, 1994, pp. 99 a 126.

lecci6n tecnica de personal, la evaluaci6n del desempe-
no, sanciones e incentives de estabilidad, capacitaci6n;
posibilidad de ascenso, reglamentos de comportamiento
ericc, manuales de funciones y procedimientos aproba-
dos leqalrnente. Sin embargo, los resultados no son los
esperaoos.

EI sistema juridico no inspira confianza, existe
una gran cantidad de leyes y reglamentos disperses,
desintegrados, desconocidas par la mayoria de los
miembros de la sociedad.

Debido a la recesi6n rnundial y a la crisis de las fi-
nanzas publicas, la inversion se vera comprometida para
los prcxlmos anos; en 1999 se invertira Cmicamente 17%
del total (cerea de 8 billones de pesos de este ano) en
salud, educacion, vivienda, infraestructura. Mas de 50%
del presupueslo se destinara para gastos de funciona-
miento (nomina) y transferencias a los municpios. Cerca
de la tercera parte del presupuesto debera destinarse a
pagar el servicio de la deuda interna y externa del pais.
Aun no es clara la financiacion de los 45.3 billones de
pesos que se proyeeta ejecutar en er presupuesto naclo-
nal de 1999, sobre todo cuando la desaceleraci6n de la
economia puede disminuir los ingresos tributarios y lIe-
varse el incremento originado en la reform a fiscal; el go-
bierno piensa completar esos recursos as!: 1,8 billones
mediante privatizacienes, cerca de un bil16n mediante
excedentes de las entidades comerciales del Estado y el
resla con mas creditas nacionales e intemacionales21.

21. Ministerio de Hacienda, Informe marza de 1999. Vease tam-
bien EI Tiempa "Dian, Iras 500,000 contribuyentes", Sanlafe
de Bogota, 17 de marza de 1999.
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Pautas y elementos analiticos
y estrategicos para el
fortalecimiento del proceso
de planeacion y control
de la gestion municipal

En 1950 el informe de la rnision Currie diagnostic6 que
uno de los principales faelores de ineficiencia de la
qesttcn publica colombian a S8 originaba en la baja ca-
pacidad de la gesti6n de los municipios para prestar
los servicios publicos basicos de caracter local. Casi
media siglo despues el diagn6stico oersis:e.

EI enfoque de p/aneaci6n y control de la gesti6n
municipal debe incorporar el criteria de autoorgani-
zaclcn del enfoque modemc del anafisis de las or-
ganizaciones como sistemas socle'es abiertos de
estructura compleja. EI citado criteria S8 refiere at
supuesto de que las orqanizaciones conllevan
desorganizaci6n y .capacidad de decision para el
mejoramiento continuo a partir de la interaccion con
un sistema exlerno dhamico. En termnos de Jorge
Elkin: "Los procesos que Ilamamos de autoorganiza-
cion no sirven solo a la conse-vacion, sino que tam-
bien tienen que ver con la prcduccion. Representan
el modo eatable, conocido y com partido de procesar
las perturbaciones extemas'ee.

EI criteria de autoorqar-izacion significa capaci-
dad de la qesnon para tomar decisiones en interac-

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

cion con las comunidades local, nacional e interna-
clonal, con el proposito de mejorar la eficacia social.
L1amamos eficacia social a la capacidad de la ges-
lion municipal para mejorar /a productividad social y
distribuirla equitativamente.

En el enfoque que he denominado qestion PO-
DER-SEE023, la qesticn municipal comprende los pro-
cesos de planeacicn, orqanlzaclcn (incluye el sistema
de comuncac'on), direccionamiento de la procucclon
e Innovaclcn de tecnologias para los servicios publi-
cos municipales a traves de un sistema de incentives.
la evaiuacion de la astqnactcn 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 acto res y organizaciones de los niveles
local, nacional e international.

En esa perspectlva he seleccionado los siguientes
elementos aranucos para el mejoramiento del sistema
de planeaci6n y control de la qestion municipal":

23. veese Carlos E. Martinez Fajardo, Administracion de organiza-
ciones, leoria y praetica. Universidad Nacicnel de Colombia,
Bogota, 1989; Administracion de organizaciones, productividad
y eficaeia. Universidad Nacional de Colombia, Santale de Bo-
gota,199B y 1999,

24, veese Carlos Eduardo Martinez Fajardo, Administraeion de
organizaclones, produelividad y etceae.: op, cit., pp. 43, 333
y ss. Tarnbien C, E. Martinez Fajardo, Admlnislraci6n de or-
ganizaciones, teoria y practica, co. cit" 1989, p, 229.

Wiase lambifm Departamento Nacional de Planeacion, ONP,
Republica de Colombia, Guia metodolOgiea para 113elaboracion
y presentaeion de los programas de gobiemo de los candidatos
a las alealdias munieipales, Santafe de Bogola, julio de 1997
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Mejoramiento de la capacidad de gesti6n para
desarroliar las funciones criticas de planeaci6n,
control e informaci6n estrateqica y operativa, me-
diante un sistema de comunicaci6n y realimenta-
cion para el mejoramiento de la eficacia social
del municipio.

EI sistema cultural y de incentivos para el desarro-
llo del potencial humane 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 nnovac.on de procesos y ser-
vcros.
Mejoramiento del impacto social mediante la inte-
racci6n con organizaciones y agentes del nivel re-
gional, nacional e internacional y la capacidad de
concertaci6n de compromisos con la comunidad.

La gesti6n municipal debe superar el entoque de
sistema cerrado y formalista del centralismo autorita-
rio, la forma de organizaci6n formal que Herbert Si-
mon describe asi:

Para mochas personas, orqanlzsclon significa Oligoque se dibu-
ja en graficos 0 se regislra en detallados menueles de descrip-
cion de tareas para ser anotado y archvado debicamente. Tiene
mas el aspeco de una serie de oroenacos cubicnos depuestcs
de acuerco con una 16gica arquitectonica abseacra, que de una
cess ideada para ser habitada por seres humenos, fnduso
cuando se ocupan de ella algunos de sus esludiosos mas capa-
ces, como par eiemplo el coronel Urwick. Y los deparlamentos
de organizaci6n que enconlramos en las grandes sociedades y
en los organismos gubernamentales refuerzan con sus activida-

des, en vez de disiparlo, este conceplo eslereotipada de 10
que se entiende par organizaci6n25.

Se trata de superar un sistema de gesti6n municipal
centrado en las normas y en los manuales de plareacion
y control de funciones, procesos, procedimientos, instru-
mentos que s610son una minima parte del complejo pro-
blema de mejorar la eflcacia social del municipio. EI
proceso de planeaci6n en esta perspectiva debe inte-
grar los niveles de planificaci6n estrateqica y de pla-
neaclon operative, de corto plaza, mediante la
formulaci6n de objetivos estrateqlcos. la proyecci6n
de escenarios, la formulaci6n de politicas, la evalua-
cion social y econ6mica de proyectos, la innovacion
de tecnologias de gesti6n, con criterio social.

Con el prop6sito de estimular la creatividad y el
compromiso de los iunctonanos y la cohesion con la
comunidad, la gesli6n municipal debe contar con un
proyecto social lmplfcito en el plan de desarrollo rela-
cion ado can el presupuesto municipal. elaborado con
una amplia participaci6n, muy distante de la idea de
que es de dominio de unos pocos especialistas. Las
posibles fases de su formulaci6n pueden ser:

Diagnostico de recursos y resultados de la gesti6n
municipal mediante indicadores de eficiencia (costos
de los servicios) y de eficacia social (salud, educa-
cion, vivienda, generaci6n de empleo productivo).

25. Herbert Simon, EI comportamiento adminisrralivo. Esludio de
los procesos decisorios en 101organizaci6n administraliva, 1"
Ed, 1947, Citado en 101introducci6n de 101segunda edici6n de
1957, Aguilar, Madrid, 1962.
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Formulaci6n del proyecto social permanenle del
municipio, y evaluaci6n frente al de desarrollo y al
del presupuesto.

Evaluaci6n de la cultura, nivel de compromiso y sis-
tema de Incentives para la participaci6n en el pro-
yecto social del municipio.

Mejoramiento de sistema de cornunicacion e infor-
macion municipal.

En el fortalecimiento de la fLmci6n de planeaci6n
y control S8 pocran adaptar las tecnicas de gesti6n
par objelivos, los cronogramas, presupuestos, qes-
lion y evaluaci6n de proyectos, qraficas de redes, ar-
boles de decision, punto de equilibria, diagramas de
causa y efecto, definicion de estandares de produc-
cion de bienes y servicios, registras estadisticos,
aneusrs y manuales de procesos y procedimientos,
sistemas de incentives. aplicaci6n de estandares e
indicadores de gesti6n.

EI sistema integrado de planeacion y control de la
gesti6n municipal se apoya en el sistema de informa-
ci6n que debe capturar los datos de resultados criticos
de la organizaci6n: ingresos y egresos, inventarios,
costos, inversiones, f1ujo de capital, estandares de
rendimiento de la Inversion, recuperaci6n de la carte-
ra, rotaci6n de cuenlas par pagar, provisiones de teso-
rerla, qratlcas de resultados financieros, inversi6n de
la organizaci6n en e! desarrollo del talento humano, en
invesligaci6n de innovaci6n tecnclcpica

Cultura, rnotlvacion y parttctpaclon
de la comunidad

La cultura de la organizaci6n se encuentra delimitada par
la racionalidad que condiciona la acci6n de la sccecao
en su conlunto y determina los vaores, las creencias, los
principios, los intereses politicos y econ6micos de los
grupos sociales en los niveles local, regional, nacional e
internacional, como gremios, partidos politicos, sindica-
los, agremiaciones proiesioneles. Responde a las pre-
guntas acerca de cual es el compromiso frente al
proyecto social municipal, cuales son sus altemativas
prioritarias y las estrategias de acci6n a largo plazo para
contribuir a la soluci6n de problemas soclales.

Desde la perspectiva del proceso de planeaci6n y
control inlegral, los criterios de autoorganizaci6n y efica-
cia social deben llevar a la gesti6n municipal a interac-
tuar con organizaciones internas y externas al municipio,
motivar a la comunidad, y generar compromisos alrede-
cor de las necesidades besces insalisfechas.

Se trata de propiciar que la comunidad tenga un
espacio para ser, eslar, hacer, tener. EI eltmento, abri-
go, sexo, salud, vivienda, son los medios para salisfa-
cer la necesidad de subsistencia; la prevencion de la
salud es el media para sastisfacer la necesidad de se-
guridad La educaci6n, el estudio. la investigaci6n son
satisfactores 0 medias para satisfacer la necesidad de
entendimiento.

EI gobierno local debera establecer nuevas incen-
tivos materiales y psical6gicas: gratificaciones psical6-
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gicas, primas, incentives, premios por rendimiento, par
pronto pago.

Sm-ultaneamente se debe buscar el cambio de
culture de los funcionarios y los usuarios de los ser-
vicios publicos mediante la capacitacion y una acti-
tud favorable al mejoramiento de la calidad,
informacion trans parente y reconocimiento del de-
sempenc. 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, cohesi6n y comunicaci6n de la comunidad mu-
nicipal tiende a ser muy debil.

EI proceso de planifkacion debe formalizar los va-
lares de cohesi6n, de identidad social en reracon can
la autoorqanizacion, el autocontrol, la distrtbucion
equitativa de excedentes de preductividad, el sistema
de cornunlcecion y reajmentacon para el mejoramien-
to de la eficacia social del municipio,

EI papel del sistema cultural de la sociedad lo-
cal es importante para cohesionar la acci6n de los
dirigentes del municipio e integrar la comunidad lo-
cal alrededor de valores de participacicn y compro.
miso can los objetivos socrates de la localidad. Se
deben disefiar nuevas mecar-tsrnos 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 Iradicionales y minoritarias de las act i-
vidades potlticas eonsuetudinarias de America 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 tecnicas sociales
de planeacion y control. EI sistema de comunicacion
municipal, prensa, radio, television y otros medios,
debe estar compromelido can el proyecto social de
la localidad

No son muchos los ejemplos de cultura y gestion
orientadas hacia procesos de planeacion y conlrol
realmente partieipativos. Conozco dos casas; en
Suesea, en el norte de Cundinamarca, la gestion del
municipio Iidero un proceso en donde logro cohesio-
nar, motivar, interactuar y comprometer a la comuni-
dad alrededor de un preyecto social de acueduclo 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
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arc, mediante trabajo gratuito, matenales. dinero,
equipo, herramentasse.

En septiembre de 1997 realice un trabajo de for-
maclon en gerencia estrateqica con Iideres del mu-
nicipio de Pensilvania, Caldas, y tuve oportunidad
de conocer una experiencia sobresalienle de ges-
tlon municipal. En 1988 en este municipio solo 33%
de su zona rural contaba con electricidad, y sequn
Planeacion Nacional, de acuerdo con el indicador
de necesidades basicas satisfechas, se encontraba
en el puesto 533 entre cerca de 1.000 municipios.
Diez afios 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 educeclcn ocupa el
lugar mas destacado, para los 7.000 estudiantes de
primaria y bachilleralo la educaci6n es gratuita, han
creado 108 escuelas en las 100 veredas que confor-
man el municipio y lienen el proyecto de conectarlas
via Internet. EI municipio tambien es ejemplo en
gesti6n de salud: a traves de su EPS, que tiene
6.400 campesinos afiliados, subsidia atencion basi-
ca y campanas de salud preventive: edemas su hos-
pital no genera deficit y es uno de los mas eficaces
del departamento EI municipio tiene sembradas
7.000 hectareas de cafe que producen 70.000 car-
gas al ana. EI segundo rengl6n 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 tecnlcoe forestales en el Poli-
tecnlco de Pensilvania y se motive la creaci6n de
microempresas que fabrican piezas deeorativas de
madera.

EI ana 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-
na27. En mi opinion este nivel de eficacia social se ha
logrado gracias a los siguientes factores:

26. Vease Carlos E. Marlinez Fajardo, Modernizacion de /[1 ge-
rencia municipal, en revista Innovar No 4, Universidad Nacio-
nal de Colombia, 1994, Tambien en Lecluras criticas de
fjclmlnistracion, Compilacion de Eduardo Saenz R., Siglo del
Hombre y F.C.E., Universidad Nacional de Colombia, Santafe
de BogOla, 1998.

27. 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 par un sistema
que selecciona en la gesti6n municipal a los mas
preparados, capaces y honestos

La cohesion de la comunidad alrededor de un pro-
yeclo social, dispuestos a aportar trabajo. concci-
mente, dinero, per ejemplo en la construcci6n de
escuelas, vias, acueduclos.

La tradici6n cultural, identidad, el nivel educative y
sentido de pertenencia de los nativos del municipio,
que se integran a traves de colonias cuando se en-
euenlran en otros luqares.

La capacidad de inleracci6n de la gesti6n 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

EI tama'io aclual y potencial de los recursos financie-
ros municipales es un faclor determinanle de su nivel
de desarrollo social. EI criterio de racionalidad y efi-
ciencia de la relaci6n ingresos, gastos e inversi6n so-
cial deben primar en funci6n de planeaci6n.

Los intentos de descentralizaci6n etectan directa-
mente la situaci6n presupuestal debido a los nuevos
compromisos en la preslaci6n 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 reglamenlar el Arliculo 288 de la
Conslituci6n Nacional de 1991, ajustar la Ley 60 de
1993, lograr la coordinaci6n de compelencias de los
municipios y departamentos. r-recrar la capacidad
de caplaci6n y [os mecanismos de rendici6n de
cuenlas.

En ese proceso la organizaci6n debe eslablecer
con precisi6n la capacidad de los recursos, la flexibi-
lidad en sus programas de crecimiento y calidad de la
producci6n, el desarrollo polencial de las personas
vinculadas a la organizaci6n, el nivel de endeuda-
mienlo, el programa de inversion en invesligacion de
innovaciones tecno[ogicas, las nuevas politicas de
[rabajo, el manejo eficienle del recurso financiero.

En Espana con la conslituci6n politica de 1978
se configur6 un Estado democratlco social y de de-
recho, que emprendi6 una reforma orientada a la
descentralizaci6n territorial, la autonomia de las 10-
calidades y el Ira spa so de competencias. En ese
marco en los aries ochentas se dieron una serie de
ajustes de modernizaci6n de la gesti6n, coherenles
con los requerimientos para su incorporaci6n en la
Comunidad sconcmca Europea, y tan-bien con los
problemas de gesti6n financiera originados en el
proceso. Sequn Martin Bessols. en 1982 la adminis-
lraci6n del Estado tenia 85% de los empleados pu-
blicos, las comunidades aut6nomas 4% y las
entidades locales 12%, Para 19941a situaci6n habia
cambiado as!' la administraci6n del Estado disminu-
y6 sus empleados de 85% a 48%, las comunidades
autonomas aumentaron sus empleados de 4% a
32%, creando 600.000 nuevos cargos en el perfodo:
las enlidades locales ahora nenen 20%28. De acuer-
do con esta misma fuente, el congreso de diputados
aprob6 la ley de Organizaci6n y Funcionamienlo de
la Adminislraci6n General del Eslado, el 25 de no-
viembre de 1996, 10cual es ccherente con el proce-
so de descentralizaci6n y racronauzaclon

Lo mas importante de las ultimas retorrnas ad-
ministrativas en Espana es que se lntento evilar el
agravamiento del problema del alto indice de de-
sempleo, se disminuy61a mitad de personal vincula-
do en el nivel cenlral y stmunaneamente se
aumento en un mayor porcentaje el personal vincu-
lade en e! nivellocal.

En Colombia, en mi concepto, la qestion munici-
pal requiere mayor autonomia local y participacion
de la comunidad: para ello se debera reglamentar el
Articulo 288 de la Constltuclon Nacional, ajuslar la
Ley 60 de 1993, redefinir las competencias de los
departamentos y municipios y mejorar la capacidad
de captaci6n.

Capacidad de innovacion
e interaccion con el entorno

5e requiere que la gesli6n municipal tenga capaci-
dad de innovacion en el area de gesti6n, en los sis-
lemas de informacion, nuevos proyectos, nuevos

28. Martin Bassols Coma, Reformas al Estado y a la adminislra-
cion publica, ESAP, Santafe de Bogota, 1997, p. 21.
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programas, para adaplarse a los cam bios y nuevas
condiciones del entorno. Un buen ejemplo es la capa-
cidad del municipio de Pensilvania para cohesionar un
proyecto de diversificacicn en el sector forestal frente
al monocultivo de cafe, con participacicn de la comuni-
dad, del grupo industrial Acesco y de otros ernpresa-
rios, de formas de cofinanciaci6n intemaciona. En el
plan estrateqlco de desarrollo forestalla gesti6n muni-
cipal de este municipio loqro desde hace seis anos co-
financiar con Holanda y Canada para inverlir cerca de
un mmon de d61ares en la formaci6n forestal. EI pro-
yecto para dotar en el municipio de Pensilvania a to-
das las escuelas de computadores y de comunicaci6n
a traves de una red con capacidad para comunicarse
via Internet es significativo en el mejoramiento de la
eficacia social de la gesti6n municipal.

EI mejoramiento de la qestion municipal debe
tener en cuenta la estructura social interna en inte-
racci6n con organizaciones de la localidad, regiona-
les, del nlvel nacional e internacional, con el fin de
que se mejore la eficacia social a partir del proyecto
social del municipio

Conclusiones

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

En el contexto internacional de las ulfimas deca-
das se han desarrollado un conjuntc de estrategias
que se enmarcan dentro de las caracteristieas del
neoliberalismo y capitalismo de globalizaci6n que han
conducido a un conjunto de reformas de caracter mun-
dial en la gestion publica.
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En Colombia el proceso de modernizaci6n de la
qestion municipal se ha basado en las eslrategias de
descentranzeclon. participacion y eficiencia. Ese pro-
ceso no ha logrado los resultados esperados, entre
otros facto res per la tendencia a transferir mecanica y
formalmente conceptos, mcdelos y tecnicas de ges-
tion apropiados para otras realidades pero no para la
cultura y caracteristicas propias de la gesti6n munici-
pal en nuestro pais.

Se requiere una vision dlnamica e integral de la
gesti6n municipal que respond a a las caracteristicas e
intereses locales y regionales de la comunidad,

Se propene un sistema de planeaci6n y control
de la qestion publica municipal orientado a la inte-
racci6n can individuos y organizaciones locales, na-
cionales e internacionales, en tuncion del desarrollo
potencial de la coleclividad. Este enfoque debe
comprender los criterios de autoorqanizacicn, parti-
cipaci6n democrattca real y eficacia social 0 distri-
bucion equitativa de los aumentos de productividad
social.

Se seleceionaron los siguientes elementos analfti-
cos de ese sistema integral de gesti6n:

Aumentar la capacidad de gesli6n en la produccion
de servicios, ampliando los espacics de participa-
cion de la comunidad en la planeaci6n y control de
gesti6n municipal.

Establecer un sistema de incentivos para ccmpro-
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, lecnologias y nue-
vas servieios publicos,

Mejorar el impacto social sequn inleracci6n con la
comunidad y las organizaciones locales, nacionales
e internacionales.


