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) LAS REFORMAS
POLITICAS Y DEL ESTADO
-

A. GOBERNABILIDAD PARA EL DESARROLLO:
OBJETIVO FUNDAMENTAL DE LA REFORMA
POLITICA

A Colombia le hace falta “gobernabilidad”, esto es, capacidad de articular las
diversas instancias que en nuestra democracia ostentan poder de caracter politico
con el proposito de generar politicas armonizadas de largo plazo en todos los
frentes. Darle gobernabilidad a nuestras instituciones politicas es una condicion
fundamental para que el pais pueda encauzarse hacia el desarrollo econdémico.

El gobierno nacional ha planteado en consecuencia la urgencia de obtener un
consenso nacional alrededor de la necesidad de llevar a cabo una reforma de la
politica colombiana que aclimate el proceso de paz y que haga eco al ejemplo de
paises mas desarrollados en los que la relacion entre desarrollo econémico y buen
funcionamiento de la democracia ha sido evidente. En suma, se trata de fortalecer
nuestra institucionalidad politica, favoreciendo la competencia democrética, pero
permitiendo que el funcionamiento del sistema como conjunto facilite la
prevalencia de objetivos de largo aliento.

1. La calidad de la democracia
y el desarrollo econémico

Al margen de consideraciones de teoria politica que hacen deseable la
democracia como esquema de gobierno bien vale la pena hacer algunas
reflexiones sobre la relacién que existe entre esta ultima y el logro del desarrollo
econdmico en nuestro propio contexto, para resaltar que no basta tener
democracia en términos generales, sino que ella debe permitir cumplir con ciertos
objetivos de manejo politico de la sociedad.

Ni Colombia ni ningun otro Estado son hoy islas en materia econémica. Cuando a
finales de los anos setenta y comienzos de los ochenta, los paises desarrollados
abandonaron los sistemas de control al flujo de capitales se apartaron del espiritu
de la filosofia de desarrollo econémico autarquico y nacionalista alentado por la
segunda postguerra y por los histéricos acuerdos de Bretton Woods. A las
diferentes economias, sin importar su grado de desarrollo relativo, no les ha
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quedado otro camino que hacerse mas competitivas y atraer inversién de capital,
por la via de abordar reformas estructurales en sus economias. Colombia adn no
ha terminado este proceso que inicid, como otras economias latinoamericanas, a
partir de la crisis de la deuda externa de comienzo de los ochenta. En el logro de
este cometido resulta de la mayor importancia ofrecer tanto estabilidad como
transparencia politica en las decisiones que se adopten. El buen funcionamiento
de ciertos instrumentos de la democracia aparece en este escenario como
fundamental.

Es claro mundialmente que el Estado como estructura politica toma un papel
activo en determinar el comportamiento econémico. Aun dentro de un esquema de
globalizacion y apertura el Estado retiene para si elementos decisivos dentro de la
configuracion de las condiciones que permiten o estimulan el desarrollo. No
solamente funge el Estado como garante de ciertas condiciones minimas tales
como el respeto a la pro piedad y a la estabilidad de las reglas del juego, sino que
debe utilizar instrumentos politicos para efectuar complejas operaciones al interior
de la sociedad, que como la distribucion de los costos de los procesos de ajuste
econdmico o la promocién de ciertas actividades productivas implican conflictos
entre diversos grupos sociales. Esta situacion desde luego se ve maximizada en
un pais con los niveles de pobreza y marginalidad social como los que sufre
Colombia. Si la democracia no provee al Estado de esos instrumentos de
interaccion politica con su sociedad que le permitan arbitrar los conflictos sobre el
uso, produccion y distribucion de recursos dificilmente éste podra mantener un
proyecto nacional y evitar la marginalizacién de grupos importantes de la
poblacién.

La buena calidad de la democracia permea la actividad de un Estado eficiente en
la promocién del desarrollo econdémico. De un lado quienes tienen las riendas para
tomar las decisiones mas caras al proceso de desarrollo econémico se escogen
directa o indirectamente a través de los instrumentos democraticos que brindan los
partidos y el sistema electoral. De otro, el efectivo control de lo que ellos hagan
con esas funciones depende en grado sumo de un funcionamiento correcto de la
democracia. Por intermedio de los controles politicos debe hacerse imposible para
cualquier funcionario o grupo politico ocultar informacién, alterar las reglas del
juego o incurrir en conductas que den rendimientos electorales de corto plazo a
costa de comprometer el logro de los objetivos de desarrollo econémico deseados
por la mayoria. En este Ultimo sentido el sistema politico debe impedir, por
ejemplo, que se manipule la base monetaria para generar falsas sensaciones de
bienestar, o el desbordamiento fiscal que ahogue la inversién, disminuya la
competitividad de nuestras exportaciones, genere inflaciéon y haga el crédito
inalcanzable. La gente no conoce bien, por ejemplo, que las politicas econémicas
de los ultimos lustros de financiar los gastos oficiales al debe llevaron a las
autoridades a captar ingentes recursos en el mercado a cualquier precio, elevando
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las tasas de interés y estrangulando el crédito para el sector privado, lo que
termind por desalentar las actividades productivas. Se quebraron las empresas, se
resintié el empleo y la clase media dejé de pagar su vivienda por los costos de los
créditos. Si funcionara en Colombia el sistema de pesos y contrapesos propio de
una democracia madura jamas hubiera podido gobierno alguno desbocarse en el
gasto publico hasta alcanzar los niveles de déficit actual.

Pero el cambio de modelo de desarrollo no afecta solamente las facultades que
tiene el Estado para promoverlo. EI cambio de modelo implica también un cambio
de actitud del Estado enfrente de la sociedad. El modelo autéarquico privilegiaba la
proteccion de lo nacional por el solo hecho de serlo, distorsionando la formacion
de precios y la competitividad internacional de la economia. No sorpresivamente
nuestra industria manufacturera, nacida bajo la estrategia de substituciéon de
importaciones, vivio tradicionalmente de los privilegios y protecciones otorgados
por el Estado, sin que por otro lado hubiera logrado el propdsito de industrializar
nuestra economia y de elevar dramaticamente nuestros niveles de empleo y de
distribucion de ingreso. No es dificil imaginar por qué en ese contexto la relacién
entre el Estado y la sociedad se caracterizé por la llamada “busqueda de rentas”,
esto es, una actitud de lobby permanente de los empresarios buscando
protecciones y prebendas oficiales, antes que el mejoramiento de sus métodos de
produccion o de sus redes de distribucion. En consecuencia, el desmonte del viejo
modelo de desarrollo supone también desde el punto de vista de la calidad de
nuestra democracia una redefinicién del papel del Estado enfrente de la sociedad,
y concretamente la separacion de los vinculos de contubernio entre los agentes
econdmicos Yy los politicos, responsable por la ineficiencia de algunas de nuestras
industrias, por su bajo crecimiento e impacto en la generacién de empleo y por su
estancamiento como motor de desarrollo desde comienzo de la década de los
setenta.

El solo hecho de que Colombia presente en los ultimos anos una muy baja tasa de
inversion en la economia en comparacion con paises de similar desarrollo, o el
que seamos ya un caso casi Unico de pais con inflacion de dos digitos al finalizar
el siglo, o que las tasas de interés hayan generado crisis en diferentes sectores de
nuestra economia y practicamente en todos los bolsillos de los deudores del
UPAC, o la caida sostenida de muchas de nuestras exportaciones, o la excesiva
dependencia en nuestra balanza de pagos de productos primarios cuyos precios
en los mercados internacionales presentan tendencias estructurales a la baja, o el
desenfrenado déficit fiscal en todos los niveles de la administracién, o la crisis
financiera de los entes territoriales, o los graves escandalos motivados por
ineficiente o venal administracion de diversas entidades del Estado
comprometidas con diversas tareas de primera importancia social, o el profundo
conflicto politico-social en el que vivimos son sintomas que nos deben cuestionar
sobre la efectividad de nuestro sistema politico para generar las condiciones de
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bienestar social, de generacién de empleo, de distribucidon del ingreso y de
prosperidad econdémica que queremos los colombianos.

2. Hacia una nueva politica

El diagnéstico sobre la debilidad del sistema latinoamericano de partidos y sus
consecuencias sobre la gobernabilidad del Estado es no sola mente parte
integrante de la literatura académica sobre la materia, sino que también forma
parte del consenso que sobre los problemas del subcontinente efectuaron los jefes
de Estado y de gobierno asistentes a la VI Cumbre Iberoamericana celebrada a
final de 1996 en Chile. Es evidente que Colombia no escapa a esta situacion. ;A
quién culpar por este funcionamiento anémalo del sistema? Muchos colocaran su
dedo acusador directamente sobre el talante de nuestros politicos y funcionarios
publicos. El problema es méas de fondo. La configuracion de nuestras instituciones
politicas, y del modelo autarquico de desarrollo econémico vigente hasta hace
pocos anos, ha producido este resultado, al impedir que se consolidaran partidos
politicos fuertes que, basados en plataformas ideoldgicas tradujeran las
aspiraciones de muchos en principios de accion politica y de control de la cosa
publica.

Las causas de lo enunciado son variadas. De un lado, afios de prolongacion
innecesaria del sistema de poder compartido del Frente Nacional acostumbraron a
los politicos tradicionales a contar siempre con cuotas personales de poder. La
lucha de las ideas pas6 a un segundo plano. De otro, el sistema electoral se
encargd de debilitar y fraccionalizar a los partidos. El sistema de cocientes y
residuos, originalmente pensado para incluir a las minorias que no podian
competir en pie de igualdad con los partidos tradicionales, fue desvirtuado cuando
estos ultimos decidieron partirse en tantos grupos como fuera posible para
maximizar su participacién en las corporaciones publicas. La “guerra del residuo”,
también conocida como “operacion avispa”, se volvié un lugar comun. Si alguna
duda hay sobre que esa es la realidad de nuestro sistema electoral basta con
recordar algunas cifras de las pasadas elecciones de marzo: sola mente 5
senadores (de 100) y 3 representantes (de 161) obtuvieron su curul por cociente
electoral; de las 319 listas inscritas para Senado en 1998, 148 eran liberales
(47%), 37(11.7%) conservadoras y 101 (41%) “independientes”, al paso que los
resultados electorales no reflejaron esa composicion, dado que el Partido Liberal
obtuvo el 49%, el Conservador el 24% y las listas independientes en sus muy
diversos matices el 24%. De esta manera 2.540.000 votos no eligieron a nadie, el
34% de la votacion que si eligié curules en el Senado.

En un ambiente en el que muchas listas de un mismo partido compiten por varios
CUpPOS en una misma circunscripcion electoral, o en el que varios candidatos de
partidos desideologizados se presentan desordenadamente a la contienda
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electoral no es de extranar que el debate ideolégico se deje de lado y que el
clientelismo articule la politica. En un pais con un nivel tan bajo de recursos para
enjugar las necesidades de los mas pobres es l6gico que grupos considerables del
electorado estén tentados a hacer este tipo de tratos electorales. Pero las
“clientelas” no son solamente los pobres. Los grupos econdmicos también
pretenden hacer de los politicos agentes de sus intereses. La herramienta de los
primeros sobre los segun dos es la financiacién de las costosisimas campanas
electorales.

Pero, scomo afecta esta configuracion de los partidos la gobernabilidad del pais, y
especificamente la relacion Congreso-Ejecutivo? Una vez en el Congreso, quienes
han basado sus campafas en promesas de retribucién clientelista exigen del
gobierno los recursos o las decisiones necesarias para satisfacerlas, a cambio de
apoyarlo politicamente en sus di versas propuestas. La discusion ideolégica o
técnica sobre la bondad de los proyectos legislativos pasa a un segundo plano. La
“gobernabilidad” del pais gira en consecuencia alrededor del clientelismo, y el
liderazgo politico de las ideas se torna imposible. Asi, los partidos politicos
colombianos, que no determinan quienes son los candidatos que los representan,
que no gerencian sus campanas y que no velan por su coherencia ideolégica, no
estan en capacidad de asegurar su lealtad a los principios doctrinarios del partido
una vez los candidatos han sido elegidos. Los aspirantes llegan como resultado de
micro-empresas electorales que en la mayoria de los casos so6lo agencian sus
propias aspiraciones persona les de poder en las que la eleccion y luego la
reeleccidbn son su unica finalidad. Sin duda, Colombia vive una crisis de
representatividad. El partido es la bandera simbdlica de una agrupacion que en
realidad no existe, al paso que los miembros de las corporaciones publicas de
eleccion popular representan a pequenas clientelas, todo lo cual termina por minar
la capacidad y legitimidad del sistema politico como conjunto.

En cuanto a la actitud ciudadana en relacion con la politica un revelador estudio de
la Universidad de Salamanca muestra como la participacién de los ciudadanos en
politica se limita casi exclusivamente al dia de las elecciones, al paso que los
motivos de escogencia de candidatos practicamente no tienen en cuenta los
programas. En cuanto hace al funciona miento mismo del poder legislativo, el
mismo estudio encontré que la falta de organizacién dentro del poder legislativo
inhibe la accién parlamentaria, al tiempo que los parlamentarios se ven
constrenidos en su accionar politico por una fractura en su comunicacion con los
electores en términos de su capacidad de transmision de mensajes politicamente
claros, lo que a la postre y segun ellos mismos se traduce en su incapacidad para
llevar a cabo las politicas que desearian.

¢, Cémo formular entonces politicas de largo plazo en un sistema cuya dinamica
privilegia el corto plazo? ¢Como pedir politicas nacionales a quienes
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electoralmente dependen de intereses privados locales? Nuestro desarrollo
econdmico requiere en consecuencia de una profunda re forma a la politica
colombiana.

Siendo esta realidad una verdad de a pufo resulta de la mayor importancia
promover una reforma a la politica colombiana sobre la base de tres ejes: el
primero, equipar a las instituciones democraticas de los instrumentos para la
busqueda de la paz; el segundo, reformar el sistema politico y electoral con el
proposito de hacer de los partidos un centro aglutinante y no excluyente de
nuestra vida politica, al tiempo que la columna vertebral del ejercicio profundo de
nuestra democracia; y el tercero, hacer de la labor del Congreso una tarea mas
técnica y transparente. Esta amalgama de instrumentos, se espera, recobrara la
gobernabilidad del pais.

La paz, sin lugar a dudas, es presupuesto necesario de un pais recupera do. Por
esta razén es necesario fortalecer las facultades presidenciales para conducir a
buen término el conflicto armado que hoy nos aqueja. La paz no es la eliminacion
del conflicto, sino su trdmite institucional a través de un esquema politico que haga
de las diferencias una fortaleza en la discusion democratica y que permita la
obtencion final de grandes consensos por el progreso de todos. En necesario
entonces asegurar la reincorporacion civil y politica de los alzados en armas que
se compro metan con el proceso de paz, asi como viabilizar la realizacion y
ejecucion de los eventuales acuerdos.

El fortalecimiento de nuestra democracia pasa por el robustecimiento de nuestros
partidos politicos como canales de representacién y articulacion de intereses
sociales, de comunicacion entre el Estado y los ciudadanos, y de formacién de un
nuevo liderazgo. La democracia debe empezar por los partidos, por rescatarlos del
fraccionalismo y la desideologizacién en el que se encuentran. Colombia es un
caso Unico en los sistemas presidencialistas del mundo al no requerir que los
partidos y movimientos politicos se presenten con listas Unicas a los comicios
electorales y al contar con un sistema electoral que premia el caudillismo individual
y castiga los proyectos politicos colectivos. Pareciera entonces necesario hacer
uso de mecanismos que, como las listas Unicas, los umbrales de votacion para
obtener representacion o la reparticion equitativa de curules entre partidos
mayoritarios y de minoria tengan el efecto de estimular la agrupacion.

De tiempo atras se escucha en la opinion publica colombiana el clamor en el
sentido de exigir que los representantes politicos cumplan con el electorado sobre
bases objetivas ciertas. Muchos han llegado incluso a pedir la existencia del
llamado “voto programatico” al plano del Congreso y Presidencia de la Republica.
Pues bien, la reforma politica constituye un paso de primer orden en esa direccion.
En efecto, la aparicion de movimientos politicos claramente identificados con unos
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propositos, no fracturados ante el electorado por simples aspiraciones electorales
de caracter personal, y guiados mas por la fuerza perenne de las ideas que por la
circunstancial de la confrontacién electoral clientelista permitira materializar esos
anhelos alrededor de colectividades que, con un fuerte componente democratico,
deberan ser mas sensibles a las necesidades ciudadanas y mas cercanas al
control ejercido por los electores.

No se trata desde luego de una simple agrupacion con propésitos electorales. Se
busca, por el contrario, que los partidos abanderen ideas y desarrollen su actividad
en las corporaciones publicas con coherencia intelectual al eliminar las
distorsiones que en la competencia politica han introducido las microempresas
electorales. Este tipo de accionar debe asegurar la consistencia y durabilidad de
las politicas, evitar la aparicién de la demagogia y el populismo, reducir el debate
politico a proporciones manejables, fortalecer las raices del sistema democratico y
hacer que las decisiones politicas tengan profundidad en términos o de consultar
las preferencias del electorado o de hacerle mas llevaderos los efectos negativos
de decisiones de dificil asimilacién.

El fortalecimiento de los partidos politicos planteados no comporta, sin embargo, la
desaparicién ni de los movimientos sociales y civicos, ni la de las minorias. En
efecto, el reconocimiento que en términos de representacion politica han obtenido
unos y otros desde la entrada en vigor de la Constitucion de 1991 representa un
hito en la madurez y profundizacion de la democracia colombiana. Tanto en el
proyecto presentado inicialmente por el gobierno al Congreso, como en las
versiones ulteriores del mismo que se han ido decantando en la discusién
legislativa, unas y otras han tenido siempre un espacio importante de cara a la con
figuracion de un nuevo sistema politico. A los movimientos sociales y civicos se
les reconoce como la puerta de entrada a la actividad politica, que con una fuerte
presencia especialmente en la politica local han vuelto la actividad politica mas
participativa y elocuente de las necesidades diarias del municipio y del
departamento colombianos. La revision de las diversas versiones discutidas en las
camaras legislativas en relacién con el proyecto de acto legislativo dejara ver a las
claras la forma amplia como el mismo da espacio a este tipo de manifestaciones
al, por ejemplo, permitir que sus candidatos se beneficien sin distingo del régimen
financiero de campafas y del acceso a medios de comunicacién. Debe
entenderse, sin embargo, que en su conjunto la reforma protege estas
expresiones, pero también se asegura que no sean el caparazéon bajo el cual se
escondan el clientelismo y el faccionalismo de los partidos tradicionales.

En cuanto a las minorias, ellas son sin duda vélvulas a través de las cuales
respiran los polos ideoldgicos de una parte, y de otra, expresiones valiosas de
nuestro componente étnico, que como manifestaciones politicas deben tener un
espacio propio en la politica colombiana. De hecho, la reforma en sus varias
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versiones recoge diversas alternativas de tratamiento inclusivo de las minorias, y a
lo largo de los debates se han discutido otras tantas.

Es asi como un acuerdo politico sobre el particular permitié a la reforma seguir su
curso hacia la segunda vuelta bajo una férmula juridica que permitira retomar el
tema durante los debates por venir, en la seguridad de encontrar una férmula, que
sin desvertebrar el proposito fundamental de la reforma asegure a las minorias
una participacién equitativa y justa en los 6rganos de representacion.

En la basqueda de la gobernabilidad necesaria para el desarrollo la re forma
politica debe garantizar la participacion equitativa de hombres y mujeres en los
diferentes niveles de decisién, buscando la igualdad de oportunidades y la justicia
social como condicion de viabilidad politica para su real contribucion a la
democracia. Asi mismo, en cumplimiento del articulo 40 de la Constitucion la
administracién publica garantizara una adecuada participacion de las mujeres.

Un nuevo régimen de financiacién de partidos y de campanas y unas nuevas
reglas para el acceso a los medios de comunicaciéon del Estado deben ser
herramientas que acerquen la actividad politica a todos los colombianos, al tiempo
que preserven a la politica de la influencia de intereses particulares. Los
colombianos necesitamos una politica al ser vicio de todos de una manera
transparente.

La conformaciéon de partidos y movimientos politicos solidos que puedan
convertirse en interlocutores representativos frente al ejecutivo y en aglutinadores
validos de intereses sociales que requieren expresion politica cambiara la forma
de hacer politica y capacitara al Estado colombiano para afrontar con mayor
solvencia los retos de nuestro desarrollo economico y social.

Desde luego, una reforma de la envergadura de la que se ha planteado alterara la
dinamica de la actividad politica en el pais y en particular la del poder legislativo,
produciendo la aparicién de bancadas y de liderazgos dentro de ellas que faciliten
la conduccién politica de la nacién. Con todo, se estima necesario impulsar como
parte del contenido de la reforma una depuracién de la calidad del trabajo
legislativo, un fortalecimiento de los instrumentos de control politico que le atafien
y una ampliacién de los regimenes de inhabilidades, incompatibilidades y pérdida
de investidura, de tal suerte que el Congreso gane en representatividad y
legitimidad.

El afan de la reforma de irrigar gobernabilidad a lo largo de nuestro espectro
politico no se limita a lo nacional. En lo territorial se destaca la prolongacién de los
periodos de gobernadores y alcaldes para permitir que el esfuerzo que ha
significado la relativamente reciente autonomia politica de esos cargos rinda los
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frutos esperados al contar no solamente con un afo adicional, sino con una mejor
oportunidad de armonizacioén de la politica local con la nacional.

Por todo lo anterior es facil decir que la reforma politica a consideracion del
Congreso Nacional busca una nueva y mas democratica articulacion del Estado
social de derecho, abriendo camino a la gobernabilidad y haciendo viables
conceptos que como “pluralismo”, “participacion”, o “ciudadania” son pilares de
una democracia siempre que encuentren canales de expresion como los que la
reforma ofrece en su conjunto, dado que si bien “corrige la representacion” no
busca cenar sino hacer mas efectiva, amplia y democréatica la sociedad
democratica.

B. ANALISIS POLITICO ESTRATEGICO

El gobierno desarrollara un conjunto de acciones para incrementar su capacidad
de andlisis politico estratégico. Como parte de ellas se fomentara la investigacion
sobre experiencias de desarrollo politico e iniciativas para la convivencia
adelantadas en el territorio nacional.

El Ministerio del Interior realizard estudios empiricos para facilitar el proceso de
toma de decisiones y la definicion de politicas publicas de gobierno, en temas de
gobernabilidad, reforma politica, cultura politica, participacion democratica,
experiencias nacionales de procesos de paz, educacidén civica, resolucién de
conflictos, partidos politicos, sistemas electorales, corrupcién y legislacidn
electoral con un banco de éxitos, y se promoveran y apoyaran institucionalmente
debates académicos sobre estos temas. Se estableceran canales de interaccion
con centros y redes de investigacion social y politica nacionales e internacionales
a través de Internet y se crearda un centro de documentacion integrado a la
biblioteca del ministerio sobre estos temas. Se aumentara la capacidad de andlisis
sobre el sistema electoral y los fendmenos electorales en Colombia; para ello se
creara un banco de datos estadisticos electorales.

Se promovera el fortalecimiento y la modernizacion de los partidos y movimientos
politicos, promoviendo una interaccién mas activa entre el gobierno nacional con
los mismos, en particular, como parte del proceso de implantacion de la reforma
politica.

En complemento se coordinara con la organizacion electoral la modernizacion de
sus instrumentos, particularmente lo relacionado con la Registraduria Nacional del
Estado Civil, con el fin de garantizar el cumplimiento eficiente de su funcion
constitucional, como es la organizacion de las elecciones, su direccion y vigilancia.
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El gobierno promovera la expedicion de leyes en temas como: reforma al
reglamento del Congreso, estatuto de la oposicién, estimulos al voto, re forma
electoral y participacion de la sociedad civil en la gestion publica.

Se coordinara a través del plan de apoyo legislativo con los diferentes ministerios
y otras agencias oficiales el tramite a través del Congreso, de las iniciativas
gubernamentales. Se optimizara la labor de monitoreo y control de la agenda
legislativa, mediante la produccién semanal de un informe que contribuya a
coordinar la accién gubernamental ante el Congreso. Se creara una red de
asesores encargados de atender las relaciones de los ministerios con el
Congreso, para asegurar la coherencia gubernamental hacia el poder legislativo.

El Ministerio del Interior financiara y coordinara proyectos de educacion para la
democracia, encaminados hacia la formacion de capital social y hacia la
promocidn de los estimulos electorales establecidos por la ley.

C. REFORMA DEL ESTADO

La falta de racionalidad en la organizacion de la administracion publica central; la
ineficiencia en la prestacién de servicios y el cumplimiento de funciones y, en
general, en la satisfaccion de las necesidades de la poblacion; el inadecuado uso
de los recursos publicos; el creciente déficit fiscal; los altos indices de corrupcion;
la falta de compromiso de los servidores publicos y la carencia de efectivos
sistemas de evaluacion y control son, entre otros, factores que han propiciado una
crisis de credibilidad en la administracion publica y que la distancian cada vez mas
de los principios de economia, eficiencia y eficacia que le ordena observar la
Constitucién de 1991.

El nuevo ano ha traido consigo la entrada en vigencia de la ley que propende por
la modernizacién del Estado, y con ella, un avance importante en el cumplimiento
de los propésitos de gobierno de modernizar la administraciéon publica, acercar al
ciudadano al servicio del Estado y combatir frontalmente la corrupcion. Se trata de
la ley 489 de 1998. A través de esta nueva ley el aparato institucional de la
administracién nacional recibe una nueva configuracibn que reemplaza los
decretos 1050 y 3130 de 1968 y 130 de 1976, estatutos que en su momento
marcaron un hito en la organizacion del sector publico, pero que requerian
actualizarse a la luz de la Constitucion de 1991 y la compleja realidad del servicio
publico moderno.

Se trata de un completo estatuto para una administracion publica que necesita
renovarse como parte del cambio que constituye el norte de este gobierno y que
pretende dar desarrollo a las novedades constitucionales introducidas por la
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Constitucién de 1991, las cuales sin un instrumento legal de desarrollo habian
permanecido limitadas en su aplicacion.

El gobierno nacional, entonces, inducira y pondra en marcha un proceso unificado,
coordinado y evaluable de reforma de la administracién publica nacional, que vaya
mas alla de los programas o proyectos puntuales, las reformas legislativas, los
recortes presupuéstales o los esfuerzos aislados.

La reforma de la administracién publica sera una politica de Estado, una actividad
permanente de ajuste y rapida adaptacién que le permita al Estado cumplir
cabalmente con sus fines.

En este orden de ideas la reforma de la administracion puablica central que iniciara
el gobierno nacional implicara no solo la adopcién de politicas, sino también y
simultdneamente la ejecucién de planes y proyectos con resultados visibles y
mensurables a corto, mediano y largo plazos bajo los siguientes criterios basicos:
redefinicion del papel estatal; reduccién de la duplicidad de funciones, programas
y proyectos; racionalizacion del gasto publico; desarrollo del proceso de
descentralizacion; adecuada y eficiente prestacidén de servicios y cumplimiento de
funciones.

Como parte de las estrategias del Cambio para construir la paz el gobierno pondra
en marcha la reforma bajo tres lineas generales de accién: reforma y
racionalizacion estructural, busqueda de mayor eficiencia de la gestion y de
competitividad del servicio civil, integrando y dando unidad y orientacion a las
iniciativas ya en marcha o formuladas y otras que respondan a la situacién actual y
a la adecuacion de la normatividad constitucional y legal.

D. LINEAS DE ACCION

Existe consenso en Colombia alrededor de la idea de que el Estado dej6é de ser un
factor de desarrollo para convertirse en un obstaculo que creci6 demasiado y
perdié funcionalidad. Desde finales de los afnos ochenta, cuando comenzé el
proceso de ajuste estructural, la reforma del sector publico ha sido considerada
como parte de ese proceso. Sin embargo, otros elementos han recibido mayor
atencion, tales como la creacién del entorno institucional que garantizard un
manejo técnico e independiente de la politica macroeconémica, la liberacién del
comercio, la privatizaciéon y la desregulacién de algunas actividades economicas.
La tarea es entonces la de llevar a cabo ahora una ambiciosa reforma del sector
publico, replantear el papel del Estado para hacerlo compatible con el nuevo
modelo de desarrollo econémico hacia fuera, estimular la competitividad de la
estructura econdémica y asegurar la provisién de servicios sociales que conduzcan
a fortalecer y a formar capital humano.
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1. Reforma estructural

En lo relativo a la reforma estructural de la administracién publica el gobierno con
base en los instrumentos y facultades de que fue dotado por la ley 489 de 1998:

Determinara claramente el papel estatal en cada uno de los sectores que integran
la administracién publica central, decisién que conlleva la necesidad de reformar
su organizacion y la de las entidades que la componen, consecuentemente con la
misién que se les asigne y las metas propuestas en el Cambio para construir la
paz.

Suprimira o fusionara las entidades publicas del orden nacional, cuando los
objetivos sefalados hayan perdido su razén de ser o sean transferidos a otros
organismos nacionales o territoriales, cuando las evaluaciones de la gestidn
administrativa asi lo aconsejen o cuando exista duplicidad de funciones.

Reestructurard las entidades publicas que no hayan sido objeto de supresion o
fusion, pretendiendo la obtencién de mayor eficiencia y eficacia, la racionalizacidén
del gasto publico y eliminando la duplicidad de funciones, entre otros.

Adoptard las medidas de reforma, se iniciara el proceso de implantacion y se
definira claramente el régimen de transicién necesario para que las reformas se
realicen de la manera més adecuada y pertinente y se eviten dificultades en la
prestacion de los servicios y el cumplimiento de las funciones estatales.

2. Busqueda de eficiencia en la prestacion de servicios
y el cumplimiento de las funciones publicas

Para el cumplimiento de los fines estatales esenciales y para obtener el urgente
equilibrio fiscal la administracién publica orientara todos sus esfuerzos a lograr una
gestién eficiente y eficaz y, en consecuencia, mejorar la prestacién de sus
servicios y el cumplimiento de sus funciones.

Por esto las decisiones sobre lo estructural estaran acompanadas, no solamente
de un estricto control del gasto, sino ademas de una estrategia clara de eficiencia
y calidad, y de control de la corrupcion y el despilfarro, mediante un minucioso
cumplimiento de las funciones que en este sentido tienen asignadas algunas
entidades publicas o la iniciativa, puesta en marcha y culminacion de algunos
proyectos.

La ley 489 de 1998 no solamente introduce nuevas definiciones y regulaciéon en
aspectos tipicos de la actividad administrativa en el propdsito de la modernizacion
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de ésta ultima, sino que también y en forma audaz hace propios principios y
mecanismos que tienen origen en la gerencia de los negocios privados, con el
proposito de encauzar la administracion publica hacia una nueva gerencia publica
mas eficiente. Es de recibo resaltar que se trata en varios casos de fundamentos
que requeriran, para su buen suceso, de la expedicion oportuna de las normas
reglamentarias que permitan su aplicacion. Por tanto, el gobierno nacional,
reglamentara la ley 489 de 1998 y centrara la reforma en areas y temas tales
como los que mencionan a continuacién como principales, sin restringir las
iniciativas positivas:

» Diseno, puesta en marcha, evaluacion, control, estimulo y divulgacién de
precisos y medibles programas de eficiencia.

= Supresion, reduccién y racionalizacion de tramites.

* |Implantacién de los sistemas de desarrollo administrativo, de control interno
y de informacién administrativa.

= Consolidacion de los instrumentos de evaluacion de gestion y resultados.
3. Competitividad del servicio civil

Si bien en esta década se ha prestado especial atencién a los servidores publicos
protegiendo constitucionalmente sus garantias y derechos laborales,
estableciendo normas que amplian la cobertura de la carrera administrativa,
previendo el ingreso y la permanencia al servicio por mérito mucho falta por hacer
en este campo, maxime si se tiene en cuenta que sin un recurso humano
comprometido, capacitado, estimulado y justamente remunerado, cualquier
estrategia de reforma administrativa seria una utopia.

Por esto en esta linea de accion de la reforma el gobierno nacional:

» Evaluard permanentemente las plantas de personal de las entidades
publicas del nivel central, con el proposito de racionalizar no sélo los
recursos de funcionamiento, sino también la prestacién de los servicios y el
cumplimiento de funciones.

» Pondra en marcha adecuadamente la ley de carrera administrativa (ley 443
de 1998) para que ésta deje de ser un mecanismo de estabilidad per se, se
convierta en un verdadero instrumento de enganche de los mejores
servidores del Estado, de la permanencia a su servicio de quienes lo
merecen, de evaluacién objetiva y promocién por mérito.
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» Disenara politicas claras de empleo y de salarios.

*» Implantar4d sistemas de capacitacion, evaluacion del desempefio del
personal y la creacion de mecanismos de estimulo de manera que se
promueva la eficiencia.

» Establecer4a programas de adaptacién laboral que promuevan la
reubicacion, recalificacion o la iniciacion de proyectos productivos o
microempresas.

E. EVALUACION Y CONTROL SOCIAL:
UN MODELO DE GESTION POR RESULTADOS

El eje de la Constitucién Politica promulgada en 1991 es la busqueda de una
democracia participativa; un sistema en el que coexistan arménica mente la
representacion y el control ciudadano de los representantes politicos con el fin de
hacer mas justos y eficientes los procesos publicos de toma de decisiones. La
Constitucién abre las puertas de lo que podria llegar a ser una ampliacién radical
de los espacios y mecanismos de participacién ciudadana en el control de las
acciones de gobierno. En este sentido, el Estado tiene la responsabilidad de
construir y poner en funcionamiento una gestion orientada a resultados.

El fundamento de una gestion publica orientada a resultados es el rendimiento de
cuentas. Esto exige del Estado el desarrollo de la capacidad institucional de sus
organizaciones para que puedan entregar los resulta dos que les son exigibles vy,
paralelamente, la construccién de las condiciones necesarias para que pueda
darse una evaluacién publica de sus politicas. Por estas razones, otra de las
reglas constitucionales adoptadas en 1991 exige la introduccion de sistemas de
evaluacion que den cuenta del logro de los objetivos gubernamentales
consignados en el Plan Nacional de Desarrollo. En este sentido, la introduccion de
métodos de medicion de resultados de las acciones gubernamentales no sélo
responde a la busqueda de un desarrollo técnico de la administracion publica,
responde directamente al proceso de ampliacion de la democracia.

La informacion producida por procesos estratégicos de evaluacién debe alimentar
decisiones que conduzcan a un mayor éxito en el logro de los resultados
esperados de los planes de gobierno nacional y territoriales y debe, ademas,
proveer claves para el desarrollo de la capacidad institucional de las
organizaciones publicas. La evaluacion debe servir de base para el rendimiento de
cuentas entre los diferentes rangos del gobierno y entre éste y sus interlocutores
civiles y politicos.
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Con este fin, el gobierno impulsara la puesta en practica de un esquema de
evaluacion de los resultados de la accidon estatal que tenga como eje incrementar
substancialmente la capacidad de cumplimiento de los objetivos del Plan Nacional
de Desarrollo 1998-2002, Cambio para construir la paz. El logro de tales objetivos
parte de insertar el Sistema nacional de evaluacion de resultados de la gestion
publica, Sinergia, en los procesos de toma de decisiones de las organizaciones del
sector publico, mediante el desarrollo fisico e institucional del sistema y la
aplicacion practica del conocimiento institucional y organizacional desarrollado
dentro del programa de analisis y disefio institucional.

Esto no sélo implica promover el uso del plan indicativo y la metodologia de
Sinergia en el nivel directivo de las organizaciones; significa, sobre todo, identificar
los esquemas organizacionales e institucionales que actualmente incentivan o
desincentivan el transito hacia una gestion democratica y orientada a resultados.
La estrategia consiste en disefiar un acercamiento profundo a una serie de
organizaciones de diversa indole para identificar las restricciones estructurales al
uso de la informacién evaluativa.

Por otra parte, con el fin de apoyar a los gobiernos territoriales y municipales para
que éstos adopten y comiencen a difundir la cultura de evaluacién y gestién por
resultados se implantaran procesos de construccibn de mayor capacidad
institucional para la evaluacion de resultados en los departamentos, orientados por
la idea de que tal esfuerzo soélo es fructifero en la medida en que el conocimiento y
la tecnologia desarrollados por un ente territorial se adecuen a sus propias
necesidades y a sus particularidades sociales.

La implantacién de Sinergia en los departamentos y municipios debe permitir el
desarrollo de herramientas que provean informacién pertinente y oportuna para la
coordinacién de las actividades derivadas de los planes departamentales y
municipales de desarrollo, y que sirvan como base para la toma de decisiones
orientadas a lograr los objetivos de dichos planes.

1. Evaluacion de resultados y asignacién de recursos

Para asegurar el éxito e incrementar la utilidad de la evaluacion de resultados en
los procesos decisorios de la ciudadania y de la administracién publica es preciso
avanzar en la articulacion de la evaluacién al proceso de programacién anual del
presupuesto de inversién, de tal manera que se amplie el alcance del control del
gasto publico. Para lograr este objetivo es preciso asignar estratégicamente la
responsabilidad por los resultados del gasto de tal forma que se mantenga un
control eficiente de la gestion y no se fomente la interferencia en la gestion de los
niveles ejecutores.
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Parte de la solucién consiste en pasar de un sistema de toma de decisiones
centralizado en el Ministerio de Hacienda y el Departamento Nacional de
Planeacion a la institucionalizacién de un esquema de responsabilidades
delegadas, que genere mayor flexibilidad en el uso de los recursos, acorde con las
necesidades gerenciales de los ministerios sectoriales y las entidades ejecutoras,
al tiempo que introduzca un estricto rendimiento de cuentas en términos de
resultados que permita mantener un control adecuado de la gestion publica. En
este sentido, los ministerios y entidades deberan recuperar la gobernabilidad
sobre los procesos de toma de decisiones comprendidos dentro de sus espacios
de gestion. La Contraloria General de la Republica tendra también un papel
importante en la adopcién de un sistema de evaluacién de resultados por parte de
las entidades del Estado colombiano.

2. Proceso de evaluacion
del Plan Nacional de Desarrollo

El Departamento Nacional de Planeacion tendra la responsabilidad de guiar el
proceso global de planeacién y evaluacidén y asegurar que la asignacion del gasto
de inversién sea consistente con las prioridades y la evaluacién de resultados del
Plan Nacional de Desarrollo. Este ejercicio exige privilegiar areas prioritarias sobre
aquéllas que conlleven gastos de menor valor estratégico.

Por su parte, los ministerios sectoriales tendrdn la responsabilidad por el
cumplimiento de los objetivos prioritarios de su sector, lo cual les exige asegurar la
consistencia estratégica del ejercicio de asignacién presupuestal al interior del
mismo. Para ello, tomando en consideracidn las observaciones que para su sector
contiene el Plan Nacional de Desarrollo 1998-2002 Cambio para construir la paz, y
con base en las cuotas sectoriales de inversion definidas por el gobierno
sefalaran las prioridades de su sector y lideraran la consolidacion de los planes
indicativos y los presupuestos de las entidades a su cargo.

Las entidades ejecutoras tendran la responsabilidad de alcanzar en forma eficiente
los objetivos a su cargo, para lo cual deben identificar la mejor distribucién posible
de los recursos anuales que les sean asignados por el ministerio sectorial. Para
ello identificaran ahorros en costos, sin sacrificar calidad ni eficacia, que puedan
ser distribuidos eficientemente entre sus productos. Como resultado de este
ejercicio las entidades elaborardn un plan indicativo, documento que recoge los
objetivos, indicadores y metas anuales, en el que se ataran sus objetivos al
presupuesto de inversién definido para cada entidad por el ministerio sectorial.

La evaluacion de resultados del Plan Nacional de Desarrollo se realizara
anualmente y servira de base para la distribucion sectorial de cuotas globales de
presupuesto de inversion.
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A su vez, los ministerios distribuiran entre las entidades adscritas y vinculadas la
cuota global de inversion sectorial. El resultado de este ejercicio debe ser
consistente con las prioridades de Cambio para construir la paz. Este
procedimiento introduce un cambio respecto al proceso habitual en el que el
Departamento Nacional de Planeacion realizaba di cha distribucién. Para facilitar
esta transicién el DNP podra apoyar a los ministerios en el ejercicio preliminar de
distribucion de cuotas globales de inversion a las entidades.

Las entidades deberan elaborar sus planes indicativos para cada ano
distribuyendo de la manera més eficiente sus recursos disponibles. Se utilizara el
instructivo para planes indicativos y el software de Sinergia, que permitira un
registro de informacion sistematizado. Este programa genera de forma automatica
los informes que se utilizaran en los comités técnicos de presupuesto. El programa
ya estd instalado en todas las entidades del gobierno central y se esta preparando
un formato territorial para apoyar los procesos de evaluacion de los
departamentos, distritos y municipios.

Los planes indicativos de las entidades deberan ser entregados a los ministerios
cada ano para su consolidacién en el documento estratégico de prioridades
sectoriales.

Los comités técnicos de presupuesto se desarrollaran en junio de cada ano. Estos
se llevardn a cabo por sector o ministerio y estardn conforma dos por el
viceministro sectorial y el jefe de la unidad técnica del DNP correspondiente a
dicho sector. La interlocucion con las entidades sera competencia exclusiva de los
ministerios. El resultado del trabajo de los comités técnicos de presupuesto servira
de base para el proyecto de ley de presupuesto que sera presentado al Congreso
el 20 de julio de cada afio y los planes indicativos sectoriales constituiran acuerdos
de eficiencia entre el presidente de la Republica y cada ministro.

3. Acuerdos de eficiencia

Los acuerdos de eficiencia son un mecanismo para recuperar la gobernabilidad
del gasto en tres niveles interdependientes de resultados del mismo: disciplina
fiscal, definicién de prioridades y eficiencia técnica. Con este fin, con los acuerdos
de eficiencia el gobierno busca una adecuada coordinacién de las instancias que
tienen responsabilidad sobre los diferentes niveles de resultados del gasto, lo que
empieza por la de marcacion clara de sus competencias y la definicion de lo que
debe constituir su contribucion efectiva al logro de los objetivos de politica del Plan
Nacional de Desarrollo.



167

Asi, los acuerdos de eficiencia establecen, para cada uno de los sectores que
constituyen el campo de accion del Estado, metas tan claras como exigentes que
representan los compromisos expresos del gobierno, tanto para cumplir con los
objetivos prioritarios de desarrollo, como con la construccién de una gestion
publica con una capacidad cada vez mas consolidada en términos de sus
resultados. El caracter publico de estas metas asegura la transparencia de su
gestién, asi como el control ciudadano que sobre su cumplimiento pueda
ejercerse.

4. La evaluacion de resultados como incentivo a la
participacion ciudadana en la gestion publica

Para que se abran espacios y se creen las condiciones requeridas para incentivar
la participacién ciudadana en los procesos decisorios de la gestion publica el
gobierno nacional implantard una politica de democratizacion, transparencia y
publicidad del Estado, orientada a disminuir los costos de la participacién y a
contribuir en la construccién de sociedad civil. En términos de la evaluacion de
resultados de la gestion publica esta politica hara énfasis en:

Que las organizaciones publicas de todos los rangos de gobierno cuenten con las
tecnologias y los instrumentos de evaluacién y control de la gestibon mas
adecuados a sus necesidades.

La elaboracibn y divulgacion masiva de los presupuestos nacional,
departamentales y municipales, haciéndolos de facil lectura y comprension y que
especifiquen (i) los resultados que buscan alcanzar, (u) quién es el responsable
especifico por el logro de cada resultado y (iii) cdmo se hara efectiva la evaluacion
de sus resultados. La evaluacién de resultados del sector estatal serd publica.
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EL PROCESO DE
DESCENTRALIZACION
°

La descentralizacién se ha convertido en uno de los temas mas polémicos del
debate econdmico y politico del pais y cobra vigencia en un momento en que toda
la nacién se ha embarcado en un propésito de paz. Los principios basicos estan
relacionados con el mayor acercamiento entre el gobierno y el ciudadano, asi
como con el logro de una mayor eficiencia en el gasto publico en aquellos sectores
que, como el social, carecen de las economias de escala necesarias para justificar
un manejo centralizado. Sin embargo, se requieren ajustes institucionales y
fiscales para garantizar una mayor eficiencia en la prestacion de servicios en un
esquema descentralizado y evitar que, como ha ocurrido en algunos paises de la
region, la descentralizacidn se convierta en una fuente de desestabilizacién fiscal y
macroeconomica.

La Constitucion de 1991 defini6 al Estado colombiano como una republica unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica,
participativa y pluralista. Esta ha promovido Ila consolidacion de la
descentralizacion, definida como un proceso politico, concertado y participativo,
fundamentado en la transferencia efectiva de poder decisorio, recursos y
responsabilidades del gobierno nacional a las entidades territoriales. Este proceso
se considera como una estrategia de ordenamiento del Estado, para que éste
pueda cumplir con sus fines esenciales, sobre la base de la accion
complementaria de las tres categorias de gobierno.

Aunque el proceso ha presentado avances en su consolidacion la falta de
reconocimiento de la heterogeneidad territorial y la definicion de estrategias
uniformes e igualitarias sin considerar las caracteristicas propias, potencialidades
y condiciones sociales, politicas, econémicas, cultura les y ambientales han
generado inflexibilidades e ineficiencias en el pro ceso de descentralizacién. En
materia fiscal las rigideces de las normas sobre transferencias automaticas han
conllevado a la ineficiencia e in eficacia en la ejecucion del gasto publico en los
niveles territoriales. En materia institucional no se han considerado los principios
de gradualidad y diversidad para los desarrollos normativos y para impulsar
estrategias de mejoramiento de la gestién. Por éstas, entre otras razones, se
considera que la descentralizacion sigue siendo una estrategia no culminada, que
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mantiene validez para el desarrollo del pais, pero que enfrenta dificultades que
requieren ser subsanadas para que constituya una verdadera alternativa de
desarrollo e instrumento para la paz.

A. LA ESTRATEGIA DE PROFUNDIZACION
1. Objetivo

En el marco del Plan Nacional de Desarrollo el gobierno nacional adelantara, de
manera concertada y participativa con las entidades territoriales, el sector privado
y la sociedad civil una politica de profundizacion de la descentralizacién, para lo
cual avanzard en el proceso de ordenamiento territorial, fortalecimiento fiscal y de
la gestion territorial y seguimiento y evaluacion de la descentralizacién. Las
acciones del gobierno se orientaran bajo los principios de reconocimiento a la
heterogeneidad, flexibilizacién, gradualidad, desarrollo arménico de las regiones,
participacién de la sociedad civil y consolidacion de la autonomia regional y local.

B. LINEAS DE POLITICA
1. Ordenamiento territorial

El ordenamiento territorial sera el eje central de la estrategia de profundizacién de
la descentralizacién, dada su importancia en la consolidaciéon de la autonomia
territorial, el fortalecimiento de las relaciones de la comunidad con su entorno
ligadas a la economia, la cultura y el me dio ambiente, la consolidacién de la
gobernabilidad y la distribucion de competencias entre la nacion y las entidades
territoriales.

La debilidad del actual modelo de ordenamiento territorial en Colombia se refleja
en baja gobernabilidad; ilegitimidad y ausencia del Estado en algunos puntos de la
geografia nacional; violencia regional y local; uso inadecuado de los recursos;
deterioro ambiental; marginalidad de los territorios y sectores sociales; confusion y
duplicidad de funciones entre entidades y clases del Estado; falta de
reconocimiento de la diversidad cultural y étnica de las regiones y de los territorios
indigenas.

Por falta de una ley organica de ordenamiento territorial se ha expedido un
sinnimero de normas legales que tratan aspectos aislados sobre el tema,
generando con ello una disparidad de criterios que dificulta la gestion del sector
publico y limita el proceso de descentralizacién.

Los criterios que han predominado en la discusién sobre ordenamiento territorial
no le han dado al principio de autonomia la debida importancia. El marco legal
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vigente sobre transferencia de recursos a las entidades territoriales, ley 60 de
1993, termind por apropiarse del tema de distribucion de competencias propio de
una ley organica de ordenamiento territorial, la cual no definié principios de
heterogeneidad, gradualidad y diversidad, asumiendo que las entidades
territoriales cuentan con la misma capacidad de gestion. Igualmente, la falta de
claridad en la distribucion de competencias ha impedido que se dé responsabilidad
politica de la administracion publica frente a la sociedad civil. De otra parte, el
ordenamiento territorial ha adolecido de voluntad politica y liderazgo

por parte del nivel nacional para el disefio y puesta en marcha de una estrategia
de ordenamiento coherente con la descentralizacion.

Un Estado moderno como el que propone la Constitucion debe comprender la
estructura de su entorno, actuar en concordancia con los procesos territoriales y
construir su propio futuro, incorporando la territorialidad nacional en sus politicas,
evitando que su configuracion obedezca s6lo a efectos de la I6gica econémica. El
ordenamiento territorial no es una simple particion del territorio nacional sino una
estructura de relaciones complejas en la cual las partes interactien entre si y con
el todo que es la nacion.

En este contexto, el gobierno nacional, en el marco del Cambio para construir la
paz, entiende la importancia de impulsar el proceso de ordenamiento territorial
para propender por una adecuada distribucion de competencias y recursos entre
los diferentes niveles de gobierno y organizar los poderes publicos en funcion del
territorio, espacio y circunscripcion que corresponda, accién que: (i) garantizara
mayor responsabilidad politica del gobierno frente a la sociedad civil; (u)
fortalecera la autonomia regional y local; (iii) promovera el debate nacional sobre
la vision estratégica prospectiva de pais, como condicién para las definiciones
sobre la ley organica de ordenamiento territorial; (iv) abrira espacios de discusion
en torno al papel de las entidades territoriales; (y) armonizara los diversos
regimenes sectoriales para asegurar la eficiente prestacién de servicios; (vi)
propendera por una adecuada organizacién y uso del territorio; (vii) asegurara la
preservacion y manejo adecuado de los recursos naturales; (viii) promovera el
equilibrio regional tanto dentro de las regiones como entre ellas y el pais como
proceso de construccion de la paz.

El nuevo modelo de desarrollo que se propone en el Plan requiere como soporte
espacial un nuevo modelo de ordenamiento fisico territorial con perspectiva de
futuro, que suministre los criterios para los cambios re queridos en el orden politico
administrativo, a partir de un debate democratico sobre el proyecto estratégico
prospectivo de pais que se quiere para ingresar al préximo milenio en condiciones
competitivas, equitativas y sustentables. De esta manera, la acumulacién de
capital natural, fisico, humano y social se facilitara en la medida que el uso,
ocupacién y produccion de territorio cree oportunidades para todos los sectores y
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zonas del pais, eliminando la exclusién social y articulandose arménicamente a la
nueva geopolitica mundial.

Por tanto, el capital social bajo la dimension territorial y como principal activador
del modelo de desarrollo, propiciara la construccién social regional, promoviendo
sistemas territoriales de relaciones sinérgicas entre agentes econdémicos, sociales
y politicos, orientados a la convivencia, mejoramiento de la produccion y del
bienestar de la sociedad.

Para el efecto, el gobierno nacional, a través del Ministerio del Interior y en
coordinacién con el DNP definira criterios y orientaciones que impulsen el debate y
la participacién de la sociedad civil en el proceso de ordenamiento territorial, la
formulacién de la ley organica respectiva y adelantara acciones encaminadas para
su puesta en marcha.

2. Fortalecimiento fiscal territorial

Uno de los aspectos fundamentales para consolidar el proceso de des
centralizacion y lograr su sostenibilidad a mediano y largo plazos es el
fortalecimiento de las finanzas territoriales, para hacer de ellas entidades viables
que aseguren con sus ingresos propios su funcionamiento y promuevan el
desarrollo regional. Lo anterior obliga a realizar acciones via fortalecimiento de
ingresos y racionalizacion de gastos dentro de estrategias integrales de ajuste
fiscal.

La descentralizacién en casos como Colombia separé las decisiones de gasto de
las decisiones sobre impuestos, en la medida que los municipios y departamentos
incrementaron sus ingresos por transferencias nacionales sin esforzarse por
aumentar sus propias rentas. Las entidades territoriales tienden a excederse en
gastos esperando obtener siempre mas recursos del ente central. Ademas, ha
existido una creciente demanda de recursos del presupuesto general de la nacién
por parte de las entidades territoriales presionando sobre el déficit fiscal nacional.

Existen preocupaciones acerca de que la descentralizacién genera problemas
ene! manejo macroeconoémico (Tanzi 1996; Prud’homme 1995), especialmente en
cuanto a !a explosién del gasto publico y en las in flexibilidades para hacer los
ajustes fiscales necesarios, generando de este modo crecientes déficit fiscales, en
lo nacional porque sus gastos directos no se pueden reducir en la medida en que
crecen las transferencias o le cede tributos a los rangos subnacionales, o cuando
éstos mismos entes generan déficit insostenibles y esperan ser rescatados por el
gobierno nacional.
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En todo caso la evidencia, aun escasa, confirma que una mayor descentralizacion
esta asociada con mayor gasto publico, pero no necesaria mente con mayores
déficit publicos. Sin embargo, la experiencia colombiana muestra una tendencia
preocupante que, de acuerdo con la de otros paises puede estar asociada con el
periodo de transicion y las dificultades politicas y administrativas derivadas de
acomodarse a un cambio de modelo centralizado a uno descentralizado,
especialmente en casos como el colombiano en el cual el centralismo habia
relegado muy fuertemente a las regiones y a los municipios, y en el que la des
centralizacion se produce ademas en un marco de inequidad regional abrumador.

Conscientes de las tensiones fiscales y politicas existentes, en el Cambio para
construir la paz se considera necesario evitar las presiones centralizadoras y, por
el contrario, preservar y fortalecer el proceso de descentralizacion. Esta se
convierte entonces en una de las estrategias centrales del Plan en el
convencimiento que la descentralizacion esta efectivamente asociada a una mayor
participacién ciudadana y, por tan to, a un sistema politico mas incluyente y
democrético, necesario para la construccion de la paz en un pais con la diversidad
geografica, étnica y cultural que caracteriza a Colombia.

Desde hace mas de dos décadas las discusiones sobre el financiamiento de los
gobiernos regionales y locales se han referido con preocupacién a la desajustada
estructura fiscal territorial para atender sus mayores responsabilidades y a la
presion fiscal sobre el gobierno nacional por mantener un nivel creciente de
transferencias para financiar inversién social regional y local.

En lo municipal el modelo de descentralizacion actual da tratamiento especial a los
municipios pequefios en la asignacién de las transferencias municipales’, en la
mayoria de éstos se presentan problemas de financiamiento para cubrir gastos
corrientes y de inversion al tener que responder, entre otras, a las crecientes
exigencias administrativas y técnicas definidas por la ley.

El indicador de gastos corrientes/ingresos propios, calculado para los municipios
de categorias cuarta, quinta y sexta dio como resultado un porcentaje de 190.5%
para 1997, lo cual indica que en esta vigencia se gasté casi el doble de lo que
ingresd por recursos propios. Esta diferencia entre ingresos propios y gastos
corrientes fue cubierta en parte por las transferencias provenientes de la
participaciéon en los ingresos corrientes de la nacién. La situacion anterior ha

! Como la libre destinacién de un porcentaje de la participacién en los ingresos corrientes de la
nacion y un beneficio especial por mandato constitucional para los municipios menores de 50 mil
habitantes (Art. 357 de la Constitucién Politica).
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llevado a que el déficit en los municipios de estas categorias se explique por los
gastos de funcionamiento que no pueden ser cubiertos con recursos propios.

En el caso de los departamentos, aunque los impuestos mas significativos son
impuestos al consumo tradicionalmente inelésticos, afectados por niveles
considerables de contrabando y por la ineficiencia en la administracion y
recaudacion de los mismos, no es dificii admitir que los gobiernos
departamentales podrian aumentar sus niveles de tributacién a través del
incremento de tarifas, modernizacion de la administracion tributaria, creacién de
nuevos impuestos, maximizacién de las bases gravables en algunos impuestos, el
fortalecimiento del control a la evasion y a la elusion fiscal.

a. Ajuste fiscal territorial

El gobierno nacional a través del Ministerio de Hacienda y en coordinacion con el
DNP impulsard estrategias tendientes a lograr un ajuste fiscal territorial que
modifique las estructuras administrativas y financieras de los departamentos y
municipios, para hacer de ellas organizaciones modernas con estilo empresarial
que conduzcan a una eficiente asignacion del gasto publico.

El desarrollo de las estrategias se adelantara a través de programas como el de
mejor gestiébn de los departamentos y el de apoyo al saneamiento fiscal y
fortalecimiento institucional de las entidades territoriales, Pasffiet, bajo la
coordinacién del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, con los cuales se
pretende dar asistencia técnica a los departamentos y municipios mayores de 100
mil habitantes. Para el resto de municipios el ministerio impulsara el programa de
apoyo Yy asistencia técnica en la categoria territorial en materia fiscal, por medio
del cual se asistira a no menos del 10% de los municipios del pais.

Asi mismo, a través de instrumentos normativos desarrollados por el Ministerio del
Interior en coordinacién con el Departamento Nacional de Planeacion se
modificaran los regimenes departamental y municipal para hacerlos mas flexibles
reconociendo la heterogeneidad territorial persistente en nuestro pais, de tal
manera que las entidades territoriales organicen sus administraciones de acuerdo
con sus posibilidades financieras.

b. Optimizacion de ingresos
¢ Impuestos

Del total de entidades territoriales sélo 31 ciudades grandes y cinco
departamentos han podido modernizar su estructura fiscal, asi como definir mejor
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las bases gravables que han conducido a que los incrementos en el recaudo
hayan sido importantes para atender su presupuesto de gastos. El resto de
entidades, en especial los municipios, han dependido en gran medida de las
transferencias de la nacién y sus estructuras fisicas les han resultado
inadecuadas, ya sea por desventajas en sus condiciones econémicas, por el
escaso margen de maniobra fiscal o por su ubicacién geografica.

En la concepcién en que el pais se ha movido en las Ultimas dos décadas el
espacio o capacidad para generar recursos fiscales se encuentra en manos de las
entidades territoriales grandes y quizas algunas intermedias, pues son ellas las
que concentran la mayor parte de la actividad econdmica y cuentan con ventajas
econdmicas bien definidas, desde el punto de vista de la produccion de bienes y
servicios, la ubicacion geografica, el desarrollo tecnoldgico, las comunicaciones y
la mano de obra calificada.

Para superar lo anterior, el gobierno nacional en cabeza del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico desarrollara un estatuto tributario territorial, con lo que
se espera dotar a las entidades territoriales con mayo res mecanismos legales
para mejorar su gestidén y aprovechar el espacio fiscal existente.

¢ Loterias

Los recursos originados en la operacién de las loterias y apuestas permanentes
aportaron el 5% del financiamiento al sector salud en 1997, sin embargo, por su
alto potencial productivo estos recursos podrian ser mayores. En efecto,
aproximadamente el 45% de ellas registraron déficit corriente en 1997, causado
fundamentalmente por los altos costos de operacién comercial, el esfuerzo que
hace cada loteria para llegar al mercado nacional, ya que todas utilizan mas del
60% de sus ventas para financiar dicho costo. De otro lado, la mayoria de las
ventas se concentra en unas pocas loterias que son las que generan el mayor
margen de transferencias para el sector salud.

Dada la importancia, desde el punto de vista socioecondmico, de asegurar
recursos suficientes y estables para la financiacion del sector salud, el gobierno
nacional, en cabeza del Ministerio de Hacienda y en coordinacién con el DNP
desarrollara y promovera una estrategia de modernizacion al sistema de loterias
que permita, a través de la disminucion de los costos operacionales y de la
competencia que los recursos generados por éstas y por apuestas permanentes
lleguen a tener una mayor participacion que la que actualmente tienen en la
financiacién del sector.
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Para tal fin, el gobierno nacional presentara un proyecto de ley de modificaciéon al
régimen actual de loterias y juegos de suerte y azar, para cuya aprobacion es
crucial la colaboracién y el apoyo del Congreso de la Republica y de las diferentes
loterias que existen en el pais.

¢ Endeudamiento

Aunque el proceso no ha sido uniforme en todo el pais las mayores transferencias
han servido en los ultimos afos para apalancar un mayor endeudamiento
territorial, generando no soOlo sobre-endeudamiento de algunas entidades
territoriales sino también distorsiones de caracter macroeconémico. Un manejo
poco responsable del endeudamiento atenta, por otra parte, contra la democracia
local, ya que limita las posibilidades de desarrollar los planes de gobierno de las
administraciones futuras.

El gobierno nacional a través del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
promovera una modificacion a la ley 358 de 1997, de tal forma que los limites que
determinan la capacidad de endeudamiento no se des atiendan mediante
procedimientos administrativos o concertaciones politicas, lo cual obstaculiza las
acciones de control y vigilancia en la regulacién del endeudamiento territorial.

c. Ajuste a los ingresos de origen nacional

En este proceso de descentralizacion en el que concurren todos los niveles de
gobierno son de gran importancia los ingresos del orden territorial y los recursos
que de la nacién se transfieren a las regiones. Por tanto, es necesario hacer
ajustes para que el monto y la asignacion de estos recursos sea eficiente y
responda a sus objetivos, entre los que se consideran los siguientes.

¢ Transferencias

La aplicacion de la ley 60 de 1993 en los ultimos cuatro afos ha permitido
establecer que el esquema actual de distribucién de transferencias evidencia
dificultades que inciden en la equidad y eficiencia para la asignacion de estos
recursos, los cuales afectan la consolidacién del proceso de descentralizacion.
Una de las restricciones centrales del esquema de distribucidén se relaciona con la
busqueda simultanea de cuatro objetivos diferentes: (i) asegurar la equidad,
mediante la cual se busca compensar las diferencias en la capacidad fiscal de los
beneficiarios, de forma que todos ellos puedan prestar un nivel aceptable de
servicios publicos; (u) garantizar la provision de ciertos servicios que generan
externalidades positivas y que son vitales para la politica nacional de desarrollo,
tales como educacion y salud; (iii) incentivar la eficiencia de las entidades
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territoriales, tanto en la generacion de recursos propios, como en asignacion del
gasto publico; y (iv) consolidar la autonomia de las entidades territoriales. En la
practica se ha evidenciado que es bastante complejo cumplir con todos los
objetivos con un mismo instrumento y que, por el contrario, se pueden estar
sacrificando unos por el énfasis dado a algunos de ellos.

La aplicacién de las actuales formulas de distribucion ha traido consigo las
siguientes restricciones: el escaso peso dado en la férmula al cubrimiento de la
poblacién potencial por atender, lo cual no ha permitido a las entidades territoriales
con bajas coberturas en salud y educacion un proceso efectivo de ampliacion de
coberturas, la determinacion de asignaciones forzosas y homogéneas por
concepto de gasto; 75% para educacién y 25% para salud en el caso del situado;
30% para educacion y 25% para salud en el caso de las participaciones
municipales. De alli surgen tres tipos de problemas: (i) en lo sectorial las
asignaciones resultantes de un porcentaje forzoso no a cada entidad territorial en
particular los recursos suficientes para una adecuada prestacion de los servicios;
(ji) aunque el monto total de recursos asignados sea creciente su autonomia sobre
la asignacién es limitada y; (iii) en el caso especifico del situado fiscal es dificil
llegar a una asignacion eficiente a partir de la sumatoria de variables de educacion
y salud, que no tienen ninguna relacion interna y estan influidas por dindmicas y
factores ex ternos de diversa indole.

En relacién con el situado fiscal en educacion el punto de partida para su
distribuciéon fue el costo de la planta docente de 1993, caracterizada por una
distribuciéon geogréfica de docentes concentrados en los departamentos menos
pobres y en las zonas urbanas de los municipios de mayor tamafno, generando de
esta manera una linea de base inequitativa, utilizada para el célculo posterior del
situado.

Este esquema se tradujo en asignaciones per capita notablemente disimiles no
asociadas a las necesidades o a las variaciones territoriales de sus costos
unitarios, es asi como algunos de los departamentos mas ricos reciben en
promedio un situado fiscal por alumno dos veces mayor que los departamentos
mas pobres, ocasionando un esfuerzo adicional para los municipios localizados en
estas entidades territoriales para la financiacién de la educacion. Esta situacion
generd ineficiencias en la asignacion del gasto, dado que mas del 80% de las
transferencias destinadas a la educacién se orientaron al pago de personal
docente, reduciendo las posibilidades de financiar gastos relacionados con la
calidad que deberian asumir los municipios.

En este sentido, con el proposito de imprimirle al régimen de transferencias
vigente un sentido mas distributivo, su ajuste, a partir de una delimitacién precisa
de competencias, se orientara a:(i) una distribucion mas equitativa de los recursos
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para que cada categoria de gobierno asuma sus competencias en condiciones de
calidad y eficiencia, asegurando la ampliacion de coberturas; especialmente en el
caso del situado fiscal; (u) garantizar a las entidades territoriales mayor autonomia
para la asignacion de recursos orientados a la prestacién de los servicios a su
cargo, y promuevan la responsabilidad de cada ente en su utilizacién.

El ajuste tendra que partir de la premisa de que cada tipo de transferencia debe
cumplir un objetivo especifico y, por consiguiente, debe ser distribuida con criterios
directamente relacionados con tal objetivo. A partir de lo anterior, los principales
ajustes al sistema de transferencias se orientaran a lo siguiente:

» Lograr equidad en la distribucién inter e intradepartamental del situado
fiscal, hasta alcanzar en un periodo de transicién de tres o cuatro anos
igualar las asignaciones per capita por poblacion atendida y por poblacién
potencial por atender, haciendo especial énfasis en la poblacion ubicada en
las zonas rurales e incentivando las condiciones de eficiencia administrativa
en la prestacion de los servicios de salud y educacién, tales como el
mejoramiento de las relaciones técnicas alumno-docente.

» Garantizar que el departamento mediante la adopcién de los mismos
criterios utilizados por la nacion realice una distribucion mas equitativa del
situado fiscal entre municipios.

= El ajuste al sistema de distribuciéon y el mejoramiento de las relaciones
técnicas alumno-docente debera permitir a mediano plazo avanzar en el
proceso de ampliacion de coberturas, fundamental mente en el caso de la
educacién, en donde se espera garantizar el derecho constitucional a una
educacién basica de calidad hasta noveno grado.

= Obtener una mejor distribucion de personal docente entre departamentos y
municipios pobres, de tal manera que les permita liberar recursos para
inversién en el mejoramiento de la calidad de la educacion.

= Exigir un mayor esfuerzo en la financiacién de los servicios de educacion y
salud a aquellos departamentos con espacio fiscal para generar recursos
propios.

¢ Regalias
Con respecto a las regalias no se evidencian impactos significativos en las

entidades territoriales por la utilizacion de estos recursos, bien sea por los
transferidos directamente o por los transferidos a través del Fon do Nacional de
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Regalias, FNR. En el primer caso, las regalias directas han sido utilizadas para
financiar gastos recurrentes, lo cual, unido a la transitoriedad de las mismas, ha
causado graves desajustes fiscales en algunas entidades. Respecto a los recursos
del FNR, la alta atomizacién y destinacion especifica de su distribucion ha
impedido obtener resulta dos satisfactorios. En general, es preocupante el
desconocimiento del alto costo de oportunidad de las regalias originadas por la
explotacion de recursos naturales no renovables, al no ofrecer alternativas de
recuperacioén del capital de las entidades territoriales o corregir las inversiones mal
aplicadas.

Por lo anterior, como estrategia para controlar la correcta utilizacion de los
recursos provenientes de las regalias el gobierno nacional condicionara el giro de
los recursos a la conformacion de un comité de veeduria ciudadana en las
entidades territoriales receptoras de regalias directas que se encargara de ejercer
funciones de seguimiento y control a la destinacion dada a estos recursos. Este
comité sera certificado por los respectivos consejos territoriales de planeacion.
Para continuar con el proceso de control a la inversion realizada con estos
recursos es importante asegurar la sostenibilidad de los proyectos, por tanto
dentro de la relacion de costos se incluira un porcentaje para tal fin.

Los recursos del Fondo Nacional de Regalias, FNR se destinaran de manera
exclusiva a los programas establecidos en el articulo 361 de la Constitucion
Politica de 1991; para dirigir la inversién y asegurar un impacto regional con la
ejecucion de los mismos, la Comision Nacional de Regalias, CNR, con apoyo del
DNP vy los ministerios miembros de la Comision, disefiard metodologias que
establezcan prioridades para proyectos que respondan a criterios técnicos,
financieros y socioeconémicos.

Para lograr una mayor responsabilidad por parte de los gobiernos territoriales en la
ejecucion eficiente de estos recursos, la CNR con apoyo del DNP y los ministerios
miembros de la Comisién buscara mecanismos para obtener contrapartidas para
la financiacion de los proyectos, cuya participacion, atendiendo principios de
equidad regional, dependera de las condiciones socioecondmicas de la respectiva
entidad.

Con el propésito de establecer montos de contrapartidas la CNR con el apoyo de
los ministerios miembros de la CNR, trabajara en la construccién de una
categorizacién para las diferentes entidades territoriales, que responda a los
criterios antes mencionados.

Por ultimo, para divulgar los mecanismos y procedimientos para el acceso a los
recursos del FNR asi como la estructuracion y presentacién de proyectos se
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destinara un porcentaje de los recursos asignados al Fondo, en este sentido, se
modificara la ley 141 de 1994.

¢ Cofinanciacion

El gobierno nacional ha dispuesto el desmonte del sistema nacional de
cofinanciacién, lo cual se sustenta en el hecho de que frente a la actual coyuntura
econdmica sumada a los problemas presentados por el sistema, mantener
recursos adicionales a las transferencias resulta in eficiente, inoperante e inviable.
De conformidad con lo anterior, el gobierno suprimird el sistema nacional de
cofinanciacién y ordenara su liquidacién.

3. Fortalecimiento a la gestion territorial

El gobierno nacional trabajara en la redefinicion de las competencias entre los
diferentes niveles de gobierno, en la modernizacion de la gestién publica territorial,
en el fomento al desarrollo econémico y en la promocién del fortalecimiento de las
relaciones intergubernamentales en el marco del proceso de descentralizacion.

Los problemas de la gestion territorial se tipifican basicamente en procesos de
planificacién débiles y desarticulados, baja participaciéon y cohesién social en la
concertaciéon de objetivos y metas de desarrollo, ausencia de procesos e
instrumentos de seguimiento y evaluacién, ejecucion de acciones aisladas de
estrategias nacionales y, para el caso de los departamentos, ausencia de politicas
y estrategias de asistencia a la gestion municipal.

Las medidas de tipo fiscal y de distribucidén de competencias definidas a partir de
la Constitucion Politica de 1991 han generado inflexibilidades e ineficiencias en el
proceso de descentralizacién. Esta situacion se ve reflejada en los desequilibrios
fiscales que enfrenta la nacion y las entidades territoriales, y en la confusién sobre
las competencias asignadas a los diferentes entes de gobierno para responder
politicamente a la sociedad civil por la prestacion de los servicios basicos y la
promocién del desarrollo.

El exceso de normatividad y la aplicacién de la misma para todos los municipios
de manera homogénea, sin contemplar la diversidad y la heterogeneidad territorial,
ha generado un sobredimensionamiento de la estructura administrativa municipal,
estimulando la proliferacibon de de pendencias para el cumplimiento de
determinadas funciones que pueden ser innecesarias y asumidas por otros rangos
de gobierno. Esta situacion se presenta especialmente en los municipios de cuarta
a sexta categoria®, en los cuales es significativo el nivel de gastos de

2 Calculos realizados para 693 municipio
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funcionamiento, que en promedio representan un 85% frente a las posibilidades de
ingreso.

Por su parte, a los departamentos se les ha reconocido como funciones la
planificacién del desarrollo econémico y social dentro de su territorio, la promocion
del bienestar de su comunidad y el fomento del desarrollo arménico e integral de
sus municipios, distritos y entidades territoriales indigenas. De igual forma le
corresponde ejercer la labor de intermediacién entre la nacién y sus municipios, y
la asistencia técnica a éstos. El cuestionamiento que hoy se hace a estas
entidades se funda menta en el hecho de no haber asumido a cabalidad sus
responsabilidades después de la reforma constitucional de 1991 y de haberse
constituido en instancias con estructuras administrativas y de gestion anacrénicas,
sobredimensionadas, deficitarias y endeudadas.

Si bien, el énfasis en el fortalecimiento del municipio es valido en un proceso de
descentralizacion es claro que entes intermedios, como el departamento, asumen
un papel central en cuanto a articuladores de los intereses municipales y
orientadores de un efectivo desarrollo regional equilibrado.

Las funciones de planificacion del desarrollo econdmico y social dentro de su
territorio, asi como la intermediacién con la nacién se ha visto restringida, por una
parte a lo establecido para los planes de desarrollo en la ley 152 de 1994,
limitdndolos a un plan de gobierno y, por otra, la falta de gobernabilidad frente a
instituciones nacionales al no ser establecida la delegacién de “dirigir y coordinar
los servicios nacionales que le confiera el presidente de la Republica™.

En su intento de responder a sus funciones de coordinacion, complementariedad,
intermediacion y concurrencia, los departamentos han incrementado su estructura
administrativa, creando una serie de dependencias asociadas a las competencias
municipales, originando duplicidad de funciones. Asi mismo, la asistencia técnica
municipal ha sido desarrollada de manera parcial y desarticulada, situacion que se
ha visto agravada por la falta de recursos financieros y logisticos para tal fin.

Adicionalmente, el paralelismo de la nacién frente a las entidades territoriales se
sigue manteniendo, el aparato institucional nacional no ha sido dirigido hacia el
fortalecimiento de la descentralizacion, los esfuerzos por lograr una reasignaciéon
eficiente de competencias y distribucion automatica de recursos publicos no han
logrado el impacto esperado y ha faltado la participacién activa de un ente rector
que asuma las funciones de coordinacién y orientacion de la descentralizacion.

% Articulo 305 de la Carta Constitucional.
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El ente nacional, ademas de sus funciones mantiene responsabilidades de gasto y
de prestacion de servicios en sectores ya descentralizados o susceptibles de
ceder a las entidades territoriales. Esto se refleja en el crecimiento desbordado de
los gastos durante los ultimos afos y en la duplicidad de esfuerzos con las
entidades territoriales.

En el presupuesto general de la nacién los gastos de competencia territorial han
aumentado en mayor proporcidbn que la inversién en proyectos de caracter
nacional, los cuales presentan una tendencia decreciente®. Esto significa que la
nacion, ademas de transferir los recursos via sistema intergubernamental de
transferencias, no ha restringido su margen de accién a las competencias
sefnaladas por la ley, evidenciandose duplicidad del gasto en sectores como
educacion y salud, generando aumento en el déficit fiscal y excluyendo la
financiacién de proyectos nacionales estratégicos y prioritarios.

De otra parte, las relaciones intergubernamentales se han caracterizado por la
ausencia de enfoque regional en la formulacién, ejecuciéon y evaluacién de las
politicas publicas impidiendo que se asuma el desarrollo del territorio como una
actividad conjunta de los tres grados de gobierno. En este sentido es importante
promover la integracién de esfuerzos como socios de acciones de interés mutuo y
no como exigencias unilaterales de apoyo o desempenio.

Si bien es cierto que las politicas de descentralizacién y ordenamiento territorial
son complementarias, no es suficiente que en su desarrollo se definan
competencias de entidades territoriales y se enuncien mecanismos para recuperar
la gobernabilidad y garantizar la participacion de la sociedad. Se requiere, ante
todo, contar con instituciones publicas y privadas dispuestas a desarrollar
acciones propias y conjuntas orientadas a apoyar y complementar el cumplimento
de las responsabilidades que le han sido asignadas a las entidades territoriales,
conforme a sus posibilidades financieras e institucionales. Igualmente, es
necesario contar con administraciones territoriales capaces de identificar las
condiciones institucionales, financieras, politicas y ciudadanas necesarias para
alcanzar en forma eficiente y eficaz los objetivos de desarrollo establecidos en sus
planes y con base en dichas condiciones definir su propia estrategia de gestion.

El fortalecimiento de la gestién territorial no se orientard unicamente a desarrollos
de orden legal y de transferencia de recursos; el mejora miento de la gestion
territorial debe ser entendido como un proceso sistematico y planificado de
cambio, liderado por las autoridades regionales y locales, y orientado al logro de

* Mientras los recursos para proyectos de competencia territorial pasaron de representar $ 2.1
billones en 1995 a $ 2.8 billones en 1998 la inversion para proyectos de competencia nacional pasé
de $ 4.6 billones en 1995 a $ 4.3 billones en 1998.
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cambios favorables en aspectos como: cultura organizacional, capacidad técnica,
gerencia!, de convocatoria al sector privado para vincularse en la prestacion de
servicios y la participacion de la sociedad en los procesos de gestion publica. En
este con texto, el gobierno desarrollara las siguientes estrategias.

a. Redefinicion de competencias entre instancias
de gobierno

El gobierno nacional a través del DNP y en coordinacion con el Ministerio del
Interior adelantara acciones encaminadas a clarificar las responsabilidades de
cada grado de gobierno, para lo cual se impulsara el ajuste del esquema basico de
distribucion de competencias, teniendo como eje no sélo las funciones generales
dadas por la ley, sino también las metas concretas en términos de calidad y
cobertura de los servicios. Mediante este esquema se espera pasar de
competencias definidas vaga y confusa mente alrededor de diversas leyes a un
modelo flexible, monitoreable y exigible de responsabilidades de los distintos
niveles de gobierno.

En este sentido, el gobierno trabajara para definir un marco de competencias mas
flexible y un esquema de financiamiento acorde con las condiciones econdémicas y
fiscales de la nacién y las entidades territoriales. Esto implica analizar la viabilidad
de municipios y departamentos frente al actual ordenamiento juridico y territorial, y
a la posibilidad de creacién de nuevas entidades territoriales como provincias,
regiones y entidades territoriales indigenas.

Con base en lo anterior se deben reordenar las competencias que en la actualidad
se han definido para la nacién, los departamentos y los municipios, apuntando a la
erradicacion de la duplicidad de funciones, a la reduccién de la ineficiencia en el
gasto publico, aprovechando al maximo las ventajas comparativas de cada ente.
Esto implica la comprensiéon de la existencia de diferencias de capacidad
institucional, técnica y fiscal aun entre entidades territoriales del mismo rango, que
se deben considerar a la hora de definir funciones y responsabilidades. Por una
parte, se requiere adoptar un sistema gradual de asignacion de competencias que
permita a las entidades territoriales mayores niveles de competitividad regional,
contemplando incluso, un modelo especial de servicios basicos que sean
atendidos por los municipios con menor capacidad de gestiéon. Y, por otra parte,
para racionalizar la intervencion de la nacion en lo territorial y hacer mas eficiente
y coherente el ejercicio de la gestion publica se avanzara en la organizacion de las
entidades nacionales en el ente regional. Lo anterior implica la revisién del marco
normativo con el propésito de armonizar las competencias y evitar la duplicidad de
funciones.

b. Modernizacion de la gestion publica territorial
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El gobierno nacional adelantara acciones encaminadas a que las entidades
ejecuten estrategias integrales de mejoramiento de su gestion, convirtiéndose en
instancias capaces de interactuar con sus comunidades, la sociedad civil, el sector
privado y el Estado en general, en la busqueda de mejores niveles de desarrollo y
propiciando un ambiente de coordinacién y cooperacion social para el logro de la
paz.

Con relacién a los departamentos se desarrollaran acciones orientadas a la
adecuacién de su organizacién funcional, acordes con su mision constitucional,
para la prestacion eficiente de los servicios a su cargo, la orientacién del desarrollo
de su territorio y el fomento de la gestion municipal.

El Ministerio del Interior, en coordinaciéon con el Ministerio de Hacienda y el DNP,
propondra una reforma al régimen municipal con el propédsito de optimizar la
prestacion de los servicios y realizar un eficiente ejercicio de las competencias
municipales.

Para fomentar una cultura de gestion orientada a resultados y rendicion de
cuentas a la sociedad civil se buscara la mayor participacion de los diferentes
actores regionales gubernamentales y no gubernamentales en los procesos de
planeacién, ejecucidén y evaluacion del desarrollo. Para capitalizar experiencias
exitosas se promoverd la cooperacién horizontal entre entidades territoriales como
una posibilidad de confrontar y compartir procesos de cambio; la ejecucion de
estas acciones sera coordinada por el Ministerio del Interior y se contard con el
concurso de la ESAP, en especial con la Escuela de alto gobierno, asi como todo
apoyo técnico y financiero que pueda gestionarse a través de la Agencia
Colombiana de Cooperacién Internacional.

Adicionalmente, el gobierno impulsara la creacién de instancias de articulacion
interinstitucional territoriales para la prestaciéon de los servicios y la ejecucion de
proyectos estratégicos de desarrollo, a través de las asociaciones de municipios,
de departamentos y figuras administrativas como las areas metropolitanas.
Ademas se promovera el desarrollo de las entidades territoriales previstas en la
Constitucién politica como las regiones, provincias y entidades territoriales
indigenas. Estas acciones seran coordinadas por el Ministerio del Interior con la
participacion activa de entidades territoriales y organizaciones no
gubernamentales.

Especial énfasis se dara al fortalecimiento de las asociaciones de municipios con
el propésito de potenciar la capacidad de gestion de los asociados frente a
asuntos de caracter supramunicipal, para lo cual se desarrollaran proyectos
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subregionales y regionales aprovechando economias de escala de los asociados y
propiciando el intercambio de experiencias en materia de gestion.

¢c. Fomento del desarrollo econémico territorial

En el pais ha existido un vacio de politica econémica territorial. No se ha
desarrollado un proceso integral, coherente y de impacto significativo en desarrollo
econdmico, social y ambiental, a partir de las potencialidades productivas,
sociales, culturales y ambientales, y de las necesidades mismas de los territorios.
Los modelos de desarrollo econdmico impulsados por los diferentes gobiernos no
han considerado que Colombia presenta caracteristicas regionales diferenciadas,
derivadas de la diversidad econémica, social, cultural y ambiental. Asi mismo, los
modelos no han contemplado los diferentes niveles de desarrollo alcanzados por
las regiones.

Estas deficiencias ponen de manifiesto la necesidad de aplicar principios de
profundizacion de la descentralizacién en el campo del desarrollo econdémico
territorial y de otorgar mayor autonomia a las entidades territoriales en el disefio
de su politica econdémica local.

El gobierno nacional a través del DNP y el Ministerio de Desarrollo promovera la
definiciobn de estrategias de desarrollo econémico desde el ente territorial
considerando las potencialidades de cada region como formas de consolidar la
capacidad productiva local.

d. Fortalecimiento de las relaciones intergubernamentales

El gobierno nacional a través del DNP, el Ministerio del Interior y la Consejeria de
Politica Social de la Presidencia promoveran la ejecucién y evaluacion del Plan de
Desarrollo regionales a través de la concertacion y el compromiso de los actores
sociales e institucionales, con el objeto de lograr una gestion eficiente. La
promocion de las relaciones intergubernamentales facilitara acciones
interinstitucionales coordina das entre el sector publico, el sector privado y la
sociedad civil para lograr propositos de desarrollo y convivencia pacifica. Estas
deberan caracterizarse por un constante proceso de concertacion entre todos los
grados de gobierno, que si bien son interdependientes cada uno debe actuar en la
busqueda de sus intereses en el marco de las politicas publicas pero respetando
la autonomia y la capacidad de gestion.

Se pretende lograr una transformacién en la gestion del desarrollo, una nueva
cultura de lo publico, donde la participacion sea fundamental desde el punto de
vista para orientar las acciones, hacer seguimiento y evaluacién, velar por la
transparencia de la gestién publica y garantizar una mejor calidad de vida. Se trata
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de la busqueda de un acuerdo interinstitucional, con respaldo legal, que permita la
articulacion de esfuerzos entre los entes de gobierno en la ejecucion, seguimiento
y evaluacion del plan de desarrollo y que sirva como soporte para los
compromisos de desarrollo regional entre las partes.

4. Seguimiento y evaluacion al proceso de
descentralizacion

El gobierno a través del DNP, en coordinacion con el Ministerio del Interior, los
ministerios sectoriales, el Dane y las entidades territoriales desarrollaran
estrategias y consolidaran procesos de rendicion de cuentas y evaluacién de
impacto de las politicas publicas en materia de des centralizacion.

Es de vital importancia consolidar mecanismos de seguimiento y evaluacién del
proceso de descentralizacién que permitan, tanto a la administracion publica
nacional y territorial como a la sociedad civil y a organismos de control generar, a
mediano y largo plazos una cultura de evaluacién sobre los avances y resultados
del proceso de descentralizacion.

Uno de los mayores inconvenientes de la descentralizacidn tiene que ver con el
seguimiento y evaluacion a los diferentes componentes del proceso, situacion que
en gran medida se debe a la poca claridad sobre la responsabilidad institucional
de evaluar alcances y resultados de las politicas publicas. En la actualidad, se
hacen consideraciones de tipo fiscal para sugerir lo ocurrido en el proceso mismo
de la descentralizacion; sin embargo, no existe una evaluacién integral que
examine lo ocurrido con otros componentes como el institucional y de participacion
de la sociedad civil en el proceso, los cuales son primordiales para fortalecer la
autonomia y mejorar los procesos de escogimiento publico en la prestacién de
servicios. Si bien es cierto que se han presentado algunos avances en el marco de
la evaluaciéon de resultados de la gestion publica, aun es débil, especialmente en
el ambito territorial, lo cual ha limitado la capacidad de auto evaluacion y de
seguimiento y evaluacion al ejercicio de las competencias, asignacion de recursos
y participacion de la sociedad civil.

Para lo anterior, se establecera un marco conceptual y metodoldgico para el
seguimiento y evaluacién integral de la descentralizacién. Se precisara un marco
tedrico que identifique los criterios de evaluacién acordes con las caracteristicas
del proceso de descentralizacion emprendido en Colombia y se unificaran criterios
de tal manera que los conceptos, procedimientos e instrumentos que se utilicen
conduzcan a resultados de calidad y generen credibilidad en la sociedad civil. Es
indispensable que los criterios de evaluacion se generen a partir de un proceso
concertado entre los entes de gobierno, de tal manera que se conviertan en reglas
de juego aceptadas y validadas por los responsables de la gestion publica.
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Para fortalecer el proceso de seguimiento y evaluacion de la descentralizacion se
impulsara una estrategia de divulgaciéon y socializacién de la informacién sobre
sus resultados en cada uno de los entes de gobierno. Esta estrategia se orientara
a reconstruir el tejido social, fortalecer la autonomia y responsabilidad local y
mejorar los niveles de gobernabilidad. Por lo cual se consolidaran los canales de
comunicacion, asi como las instancias y mecanismos de participacién con el
propésito de que la sociedad civil se vincule efectivamente a los procesos de
gestion local. En la medida en que la ciudadania disponga de informacion
confiable sobre resultados de la gestion publica podra determinar el grado de
cumplimiento de los compromisos de los mandatarios y mejorar los procesos
politicos.

5. Participacion de la sociedad civil en la gestion
publica

La sociedad civil es el ambito de mayor impacto en la generacién de capital social.
En este sentido, el gobierno nacional a través del Ministerio del Interior y de cada
una de las instituciones del Estado promoverd la vinculacién activa de la sociedad
civil en la gestion publica fortaleciendo el poder efectivo por parte de los
ciudadanos para organizarse y participar en la toma de decisiones, compartiendo
la responsabilidad con los entes privados en el desarrollo social, econémico y
ambiental. Lo anterior apunta a lograr un cambio de actitud de los ciudadanos
frente al concepto de lo publico como actores responsables de los resultados de
las actividades del bien colectivo y de la reconstruccion del tejido social basado en
la confianza y la cooperacidn con la administracién publica.

Desde la expedicion de la Carta Politica los procesos participativos y la promocion
de alianzas estratégicas entre el Estado y la sociedad civil no han tenido los
resultados esperados. Muchos de ellos, aunque han logra do cumplir parcialmente
con sus objetivos, no han tenido sostenibilidad a mediano y largo plazos. La
vulnerabilidad en la confianza de la sociedad y en el capital social es cada vez
mayor, producto de la caida en la credibilidad de las instituciones que tienen
responsabilidad e impacto en el control social.

Los mecanismos e instancias de participacion directa, revocatoria del mandato,
iniciativa legislativa, consulta popular, cabildo abierto, veedurias ciudadanas, voto
programatico, derecho de peticion, consejos territoriales de planeacion,
audiciencias publicas, asociaciones de usuarios, entre otros, definidos por la
Constitucién y la ley se han establecido como una herramienta Gtil de control
social, tanto para la sociedad civil como para los gobernantes. Sin embargo, su
subutilizacion obedece principalmente a la ausencia de una estrategia concreta y
coherente de divulgacion.
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Lo anterior se ha visto agravado no solo por el exceso de tramites requeridos, que
han impedido su facil acceso por parte de las comunidades, sino también, por la
falta de voluntad politica de algunos mandatarios, los cuales no han divulgado a la
sociedad civil sus propuestas y ejecutorias de desarrollo, imponiendo barreras
para que los ciudadanos se apropien de los instrumentos de participacion
ciudadana, lo que ha generado una brecha notable entre la sociedad civil y los
gobiernos locales.

De hecho, en recientes estudios realizados por el DNP sobre capital social en
Colombia se ha detectado que el eslabonamiento entre las administraciones
territoriales, la clase politica y la sociedad civil es insignificante, situacién que se
hace mas critica entre las administraciones departamentales y las asambleas.

Desde la aprobacion de la Constitucion Politica y la expedicién del estatuto de
participacién ley 134 de 1994 las oportunidades en las que se ha hecho uso de los
mecanismos e instancias participativas no han sido muy representativas. A julio de
1997 sblo se habian realizado: siete (7) consultas populares, de las cuales sélo
una pudo ser legalizada, las de mas no pudieron serlo por falta del nivel de votos
obligatorio; cinco (5) revocatorias de mandato, sin que alguna haya prosperado;
veinte (20) referendos, todos ellos llevados a cabo para la conformaciéon de
nuevos municipios; y ningln proyecto de iniciativa legislativa®. Lo anterior
evidencia, entre otros aspectos, que la participacion de la sociedad civil en la
gestiébn publica no se ha dado en los términos que exige el proceso de
profundizacion de la descentralizacion.

La existencia de un sinnumero de obstaculos para el desarrollo de una cultura
politica de participacion efectiva de la comunidad en los asuntos publicos se
manifiesta en la asimetria que se presenta entre los costos y los beneficios de
participar y en la ausencia de incentivos concretos para las practicas
democraticas. Como producto de lo anterior las comunidades han tenido un perfil
relativamente bajo en el sefialamiento de sus prioridades, en la co-ejecucion de
proyectos de desarrollo, prestacién de los servicios, y en el seguimiento y
evaluacion de la gestion de sus gobernantes.

Con el propésito de generar incentivos para la participacion ciudadana el gobierno
nacional impulsara una estrategia de divulgacion y promocion de los mecanismos
e instancias de participacion para poner a disposicion de la ciudadania
instrumentos a través de los cuales pueda revelar sus preferencias y llevar a
acabo acciones para evaluar y exigir su cumplimiento.

® Registraduria Nacional del Estado Civil. Calculos UAEDT-DNP 1997.
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Para que los ciudadanos puedan decidir en los asuntos que los afectan y en el
destino de su entidad territorial y de la nacion el Estado tiene la responsabilidad de
proveer a todos los miembros de la comunidad la informacion pertinente y
oportuna sobre acciones de gobierno. Con este fin, la evaluacién de la gestién
publica debe ser una de las acciones de obligatorio cumplimiento por parte de las
administraciones publicas, asi como la rendicion de cuentas sobre el logro de
objetivos y metas definidos democraticamente en los programas de gobierno.

En este contexto las instituciones del Estado tienen, por su mismo caracter, la
responsabilidad de liderar en coordinacién con otros actores un proceso nacional
de democratizacién y socializacién de la informacién, de la cual haran parte los
medios de comunicacibn como agentes para crear confianza y proveer
informacion al publico contribuyendo a la transparencia y racionalidad en procesos
de toma decisiones. Para ello, el Ministerio del Interior financiard y coordinara
proyectos de educacion para la democracia encaminados hacia la formacioén de
capital social y la promocién de los estimulos electorales establecidos por la ley.
Asi mismo, se promovera la realizacion de investigaciones que mi dan el capital
civico e institucional y los avances de la participacién de la sociedad civil en la
gestién, se consolidaran procesos de capacitacién y formaciéon ciudadana y
comunitaria, asi como de fortalecimiento de la organizacién comunal y las demas
formas de organizacién de la sociedad civil.

De igual forma, se aclarara la responsabilidad de las instituciones y en fomentar
mecanismos que permitan por parte de los gobernantes y los cuerpos legislativos
rendir cuentas a la sociedad civil, a través de actividades como la presentacion de
informes de evaluacién de la ejecucidén de los planes de desarrollo a la dirigencia
politica y a las comunidades, involucrando a éstas ultimas de manera efectiva no
s6lo en la discusién, sino también en la toma de decisiones sobre temas
significativos para su desarrollo.

De acuerdo con los principios de democracia participativa y de democratizacion de
la gestion publica las entidades del Estado tienen la obligacion de desarrollar su
gestién acorde con estos principios. En este sentido, el gobierno adelantara las
siguientes acciones, en cumplimiento de la ley 489 de 1998: convocara audiencias
publicas, fortalecera la participacion ciudadana en los planes de desarrollo,
promovera mecanismos de participacion y derechos ciudadano e impulsara
mecanismos de control social que se traduzcan en una administracién publica mas
transparente.

En este contexto, las entidades publicas estan en la obligacién de brindar el apoyo
necesario para la creacion de las veedurias ciudadanas y llevar un registro
sistematico de sus observaciones, entre otras acciones. Para ello, ‘el
Departamento Administrativo de la Funcion Pudblica en coordinacién con la ESAP
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disefiara y promovera un plan nacional de formacion de veedores en las areas
objeto de intervencion (...)™°.

Con el propésito de facilitar a las comunidades el acceso a los mecanismos e
instancias de participacion definidos por la Constitucién y la ley, asi como
responder a las necesidades y demandas de los ciudadanos de manera mas
eficiente, el gobierno nacional trabajard en la disminucién de los costos de
transaccion de la participacion.

Para ello, se requiere ajustar los procedimientos de acceso a los mecanismos e
instancias participativas, con el propésito de hacerlos mas flexibles. En este
sentido, el Ministerio del Interior formulara propuestas legislativas sobre
participacioén ciudadana en la gestién publica y estimulos al voto. De igual forma,
se difundirdan de manera masiva mecanismos de participacion directa mas
accesibles a los ciudadanos, es decir, que permitan una injerencia mas concreta y
efectiva de la comunidad en las decisiones relacionadas con el desarrollo local.

La apropiacién de los instrumentos de participacién por parte de la sociedad civil
es fundamental para aumentar la transparencia de la gestién de los gobernantes,
el compromiso de los ciudadanos, el ejercicio de su derecho y deber de participar
constituye un instrumento efectivo de lucha contra la corrupcién. En la practica se
debe proyectar un modelo de ciudadano civico que sea activo, consciente,
politizado, responsable en sus dmbitos territoriales de lo publico, universalista y
bien informado. Este modelo de ciudadano ha de ser el resultado principalmente
del crecimiento educativo y de la movilizacién cognoscitiva, a través de espacios
de expresion que permitan su participacion.

® Articulo 35 de la ley 489 de 1998.



