Capitulo 9

El buen gobierno




Colombia atraviesa una de las etapas mas dinamicas de su historia en la modernizaciéon de sus
instituciones y de su vida politica. Con la Constitucion de 1991 se ampliaron e innovaron las formas
tradicionales de gobernar y hacer politica. La descentralizacion, la participacion ciudadana vy el
mejoramiento continuo de la gestién publica son los elementos méas importantes de esta dinamica,
que constituyen una contribucion fundamental para la construccion del nuevo ciudadano.

De ello se desprende la posibilidad de lograr mayor eficacia y eficiencia de la accién del Estado. Al
mismo tiempo se establece una relacidn mas directa y transparente con la sociedad civil. Los
problemas y las necesidades de la gente pueden comenzar a fluir hacia las instancias
gubernamentales al mejorar la capacidad de respuesta del Estado en términos de soluciones
adecuadas, duraderas y efectivas.

Con la descentralizacion, el poder politico y administrativo del Estado esta cada vez mas cerca de la
poblacion. Mediante la participacion ciudadana, la gente puede ayudar directamente en la solucion
de los problemas que ellos conocen mas que nadie. A través de un sdlido sistema de implantacion
de principios gerenciales en los diferentes sectores de la administracion publica, tanto la sociedad
civil como el gobierno pueden aprender a mejorar de manera sistematica sus papeles en el
desarrollo del pais.

El dilema no es mas o menos Estado sino mejor o peor Estado. La relacién entre buen gobierno'y
legitimidad es directa y no da lugar a equivocos. En la medida en que el gobierno funcione mejor y
responda a las expectativas de la gente, la legitimidad de nuestras instituciones sera mayor. La
descentralizacion, participacion y buena gestion, siempre asociadas, permitiran que los ciudadanos
recuperen su credibilidad en el servicio publico y en sus gobernantes.

La vicepresidencia de la republica, los ministerios de Gobierno, de Hacienda y el DNP coordinaran
sus acciones para asegurar una adecuada forma de cooperacién institucional, orientada a apoyar las
estrategias para el logro del buen gobierno.

|. DESCENTRALIZACION Y ORDENAMIENTO TERRITORIAL

La descentralizacion iniciada a mediados de la década pasada y afianzada con la Constitucion de
1991 es el fruto de un proceso politico, concertado y participativo, y constituye el pilar fundamental
para alcanzar la autonomia territorial. La transferencia efectiva del poder politico, institucional y fiscal
del nivel nacional hacia los entes territoriales exige que cada uno de los niveles de gobierno tenga
un papel fundamental en el ordenamiento territorial del pais y, de acuerdo con éste, se
responsabilice del ejercicio de determinadas funciones, siendo todos en conjunto socios de la
empresa comun del desarrollo.

La descentralizacion enfrenta en la actualidad una etapa de transicién rapida y compleja. La
afluencia de competencias y recursos hacia las entidades territoriales obliga a concentrar los



esfuerzos en el desarrollo institucional, para lograr que este nuevo disefio se traduzca en mayo res
beneficios para la gente. Se trata de crear las condiciones institucionales para que departamentos y
municipios, y las otras entidades territoriales que se conformen en desarrollo de los mandatos
constitucionales, se fortalezcan para cumplir con los retos y prioridades que contempla el PLAN
NACIONAL DE DESARROLLO ECONOMICO, SOCIAL Y AM BIENTAL, en el marco de sus
respectivas competencias. Por ello, durante el periodo de transicion, el gobierno nacional promovera
el afianza miento de la descentralizacion, mediante la planificacion y puesta en marcha de un
conjunto de acciones diferenciales para consolidar la estructura del Estado y de cada uno de sus
niveles, de manera que se garantice mayor gobernabilidad, una gestion publica descentralizada,
democratica, participativa y cercana a la gente, y se presten mas equitativamente los servicios
publicos y sociales. Para lograr este objetivo, es fundamental el compromiso decidido del gobierno
nacional, los departamentos, los distritos, los municipios y la comunidad en general.

El gobierno trabajara en el alcance de los siguientes objetivos especificos: 1) impulsar el
fortalecimiento de la capacidad de gestion y el ajuste institucional de la nacidn y las entidades
territoriales, de acuerdo con sus distintas caracteristicas, para que puedan cumplir con sus
responsabilidades y hacer un manejo eficiente de sus recursos; 2) adecuar los procesos de cesion y
adopcion de las competencias a la capacidad real de la nacién y de las entidades territoriales, en el
marco del ordena miento territorial que establece la Constitucion; 3) ajustar y fortalecer el sistema de
financiamiento territorial para que responda de una manera armonica y coordinada a las
necesidades de cada uno de los niveles de gobierno. Las estrategias propuestas a continuacion
serviran para alcanzar los anteriores objetivos.

A. Impulso al desarrollo institucional

Esta estrategia se fundamenta en la necesidad de reordenar y fortalecer las instituciones del Estado
en sus niveles nacional, departamental, distrital y municipal, de manera diferencial, con el propdsito
de que estén en capacidad de ejercer sus competencias de forma eficiente, y que retnan las
condiciones institucionales para participar y beneficiarse de la ejecuciéon del Plan Nacional de
Desarrollo. En este sentido se lograra contar con un sector publico moderno, competente y eficiente,
orienta do a incrementar el compromiso y la vocacion de servicio del funcionario publico y su relacidn
con la ciudadania.

La concientizacién lograda en los sectores publicos, sociales y politicos frente a la necesidad del
desarrollo institucional del sistema de gestion publica del pais, motivado por el proceso de
descentralizacion, ha propiciado acciones desde el nivel nacional, departamental, distrital y
municipal, al tener el reto de avanzar en la racionalizacion del Estado, que las nuevas dinamicas de
desarrollo del pais demandan; razon por la cual se hace necesario definir mecanismos que permitan
un uso adecuado de estos esfuerzos en pro del fortalecimiento integral de la capacidad de gestion
de los distintos niveles de gobierno, en el marco de unas metas comunes de desarrollo econémico,
social y ambiental.



Como parte de esta estrategia, se desarrollara el PROGRAMA DE IMPULSO AL DESARROLLO
INSTITUCIONAL DE LA NACION Y LAS ENTIDADES TERRITORIA LES, el cual tiene por objeto
promover, de manera integral, coordinada y sistematica, el fortalecimiento de la capacidad de
gestion de los distintos niveles de gobierno, y sentar las bases para la organizacién administrativa e
institucional de las que se constituyan. De igual forma, se fortalecera y organizara el nivel nacional
para la formulacion, seguimiento y evaluacion de acciones mas coordinadas, que garanticen un
mejor uso de los recursos destinados al desarrollo institucional y que contemplen la activa
participacion de los departamentos en la asesoria y asistencia técnica a los municipios.

Este programa trabajara en las siguientes areas: 1) la integracion y armonizacion de los programas
en marcha para el desarrollo institucional; 2) la definicién de lineas de asistencia técnica y financiera
para la realizacidbn de acciones estratégicas, diferenciales y coordinadas, encaminadas al
fortalecimiento de la capacidad de gestién de la nacién, los departamentos y las entidades locales,
de acuerdo con las diversas situaciones, necesidades y demandas que se presenten en cada nivel;
3) el disefio y adopcion de instrumentos para modernizar las administraciones territoriales en su
gestién interna administrativa y financiera, con especial atencién a las entidades territoriales de
menor desarrollo relativo; 4) la consolidacion de los procesos presupuestal y de planeacion,
seguimiento, evaluacion; 5) el fortalecimiento de las entidades territoriales, en sus dependencias
sectoriales, de acuerdo con sus necesidades y demandas; 6) la consolidaciéon de un sistema de
informacién, alimentado basicamente por los entes territoriales, sobre la base de sus iniciativas, que
facilite la planificacidn de las actividades orientadas al desarrollo institucional, dé cuenta del impacto
de los distintos programas y de los avances de cada entidad territorial en materia de capacidad
institucional, y se enmarque en el sistema de informacion territorial.

B. Creacion del Ministerio del Interior

Con el fin de articular institucionalmente la politica territorial y consolidar el proceso de
descentralizacion, la administracion ha propuesto la transformacion del Ministerio de Gobierno en
Ministerio del Interior; ElI nuevo ministerio coordinara, regulard y fortalecera las relaciones de
municipios, distritos, departamentos, regiones y otras entidades territoriales con el gobierno nacional,
en la medida en que sera el inter locutor politico en los procesos atinentes a la descentralizacion y el
ordenamiento territorial, y coordinara el impulso al desarrollo institucional de las distintas instancias
del gobierno a nivel regional. Gracias a ello, el gobierno aumentara su capacidad de apoyar,
coordinar y acompaniar a las entidades territoriales, a través del nuevo ministerio, en el proceso de
descentralizacion.

El Ministerio del Interior cumplira el papel de cancilleria de asuntos internos, por lo cual sera el
responsable de dar una respuesta ordenada a las solicitudes que presenten las entidades
territoriales. Para ello con formara, junto con los organismos pertinentes, el sistema integral de
impulso al desarrollo institucional, que tenga en cuenta las interrelaciones entre unos y otros niveles
de gobierno, con el fin de mejorar el proceso de modernizacion de las administraciones nacional y
territoriales, y apoyarlo en forma coherente e integral.



A nivel departamental, el Ministerio del Interior impulsara el fortalecimiento de los departamentos
como las instancias constitucionalmente llamadas a coordinar los procesos de asistencia técnica,
administrativa y financiera a los municipios y a planificar el desarrollo econémico, social y ambiental
de su jurisdiccion. A nivel municipal, se pro moveran acciones canalizadas a traveés de los
departamentos.

C. Ordenamiento territorial

Uno de los principios de la descentralizacion es la mayor cercania entre ciudadanos, servicios y
gobierno. La distribuciéon de competencias administrativas, politicas y fiscales entre los distintos
niveles de gobierno debe permitir la mayor eficiencia en la provision de los bienes y servicios
publicos, y un mayor control ciudadano.

Sin embargo, muchas de las normas que rigen esta estrategia son recientes y seran desarrolladas
de manera que las acciones sectoriales se ajusten al papel de cada nivel de gobierno en la
estructura del Estado, con el propdsito de que sean consistentes con la dinamica territorial. En este
proceso de desarrollo legal se tendran en cuenta, de igual forma, los costos que implica asumir las
nuevas competencias en los departamentos y municipios, y generar incentivos y compromisos para
que los entes territoriales contintien con el proceso de adopcion de las responsabilidades que se les
han asignado.

En consecuencia, se promovera la consolidacion del ordenamiento territorial, al tener en cuenta la
heterogeneidad existente, respetar la autonomia de cada entidad territorial e impulsar la
armonizacion de los diversos regimenes territoriales. En este proposito es fundamental el liderazgo
de la vicepresidencia de la republica como instancia orienta dora de la descentralizacion, del ministro
del Interior como ejecutor de la politica de descentralizacion y el decidido compromiso de los man
datarios territoriales.

Como parte de esta estrategia, y con el fin de lograr la consolidacion del proceso, la etapa de
transicion se desarrollara con un programa cuyo objetivo general es conformar y poner en
funcionamiento un es quema de coordinacién, seguimiento y evaluacion de la descentralizacion, que
permita el fortalecimiento de la autonomia territorial, en la medida en que se asuman sus respectivas
competencias.

La realizacion de este programa implica la formulacion y ejecucién de acciones encaminadas hacia:
1) el disefio, conformacion e implantacion de un sistema de informacion territorial; 2) el disefio y
puesta en mar cha de un sistema de control y seguimiento de los recursos y evaluacion de la
gestion, adoptando los lineamientos del SISTEMA NACIONAL DE EVALUACION DE
RESULTADOS; y 3) la programacion, ajuste, seguimiento y evaluacién a los procesos de
distribucion, cesion y adopcién de competencias entre la nacion y las entidades territoriales.

D. Fortalecimiento fiscal



Para que las entidades territoriales asuman sus competencias funcionales, e impulsen su desarrollo
y el de sus comunidades, la descentralizacion fiscal ha avanzado en la redefinicion del sistema
intergubernamental de transferencias —situado fiscal, participacion municipal en los ingresos
corrientes de la nacion y cofinanciacidn—, en algunos aspectos crediticios y en la redefinicion del
manejo de recursos provenientes de las regalias'.

De manera simultanea, la descentralizacion fiscal ha consolidado las bases para la descentralizacion
de las competencias funcionales y, por ende, de la decision del gasto. Se estima que los niveles
departamental y municipal presentaran un crecimiento del 11,5% promedio real anual en su gasto
entre 1994 y 1998, crecimiento superior al 5,7% estimado para el PIB en el mismo periodo. Este
incremento en el gasto se finan ciara, en gran parte, con los mayores recursos a disposicion de las
entidades territoriales (grafico 9.1).

La participacion en el gasto publico total, por niveles de gobierno, re fleja el avance que se espera
registrar en el periodo 1994-1998. En efecto, el nivel nacional pasara de una participacion de 60,8%
en el gasto total, a 58,8% en 1998, mientras que los municipios pasan de representar un 22,4 a
25,3% en el gasto total (grafico 9.2).

No obstante la mayor transferencia de recursos del nivel nacional al territorial, la descentralizacion
fiscal sdlo podra consolidarse en la medida en que las entidades territoriales asuman sus nuevas
competencias, al ejecutar la inversion que histéricamente ha sido responsabilidad del nivel nacional,
para lo cual seré necesario que fortalezcan sus ingresos propios con el objeto de solventar otros
gastos y poder estar en condicién de destinar las transferencias recibidas de la nacion en los
sectores prioritarios de inversidn que ahora les competen.

GRAFICO 9.1
EVOLUCION DE LAS FUENTES EXTERNAS DE FINANCIAMIENTO DE LAS ENTIDADES
TERRITORIALES, 1990-1998
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GRAFIC0 9.2 ,
PARTICIPACION EN EL GASTO PUBLICO DE LOS NIVELES DE GOBIERNO
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Para equilibrar profundizar y consolidar la descentralizacién fiscal, se desarrollara el PROGRAMA
DE FORTALECIMIENTO DEL SISTEMA DE FINANCIAMIENTO TERRITORIAL. Con su realizacion
se espera lograr una estructura de financiamiento sana y equilibrada, acorde con las necesidades de
financiacion de los diferentes niveles de gobierno y de conformidad con sus competencias
funcionales. El desarrollo de este programa se llevara a cabo teniendo en cuenta las disparidades
que en materia fiscal presentan las entidades territoriales entre si y en su interior.

Para concretarlo y ponerlo en marcha, este gobierno avanzara en la definicidn de acciones
conducentes a:

1. Dotar de fuentes alternativas de financiamiento a las entidades territoriales, especialmente a
los departamentos, y de instrumentos que les permitan fortalecer las fuentes actuales. Con
este proposito, el gobierno presentara al Congreso de la Republica proyectos de ley para
reformar y modernizar la estructura tributaria de las entidades territoriales.

2. Mejorar la eficiencia en el recaudo de los tributos propios de las entidades territoriales, asi
como en la vigilancia y control de las actividades que inciden en su recaudo, y mejorar la
eficacia de sus estructuras tributarias. Para ello el gobierno nacional consolidara un
programa de asesoria, asistencia técnica y capacitacion, que pro penda al aumento de las
capacidades de gestién de los departamentos, distritos y municipios para administrar sus




asuntos financieros, y el disefio de indicadores que permitan hacer un seguimiento y control
del desempefio fiscal territorial.

3. Revisar el sistema intergubernamental de transferencias, con el proposito de conciliar: a) los
criterios y prioridades sectoriales del gasto con las necesidades territoriales, de tal forma que
los niveles de gobierno puedan ejercer una mayor autonomia sobre sus recursos; b) los
criterios nacionales de distribucion de los recursos con las desigualdades y realidades
territoriales —redistribucion, equidad y equilibrio—. Con este proposito, el gobierno nacional
pro movera la conformacién de un sistema minimo de informacién territorial transparente,
confiable y oportuno que refleje, entre otros, los indicadores de las entidades territoriales
sobre: las necesidades bésicas insatisfechas, la poblacién y su dinamica, la capacidad
financiera, las ventajas competitivas y actividad econdmica, y la capacidad técnica y
administrativa.

4. Reglamentar el Fondo Nacional de Regalias, de tal forma que: a) sus efectos no agraven las
desigualdades territoriales; b) su operacion se fundamente en las instituciones ya existentes;
c) se concilie con los procedimientos y criterios basicos de otros esquemas de
financiamiento territorial en marcha.

5. Fortalecer el sistema nacional de cofinanciacion, con: a) la consolidacion y concertacion de
una metodologia para establecer cupos indicativos por entidad territorial y el establecimiento
de categorias de las entidades territoriales para la definicion de los porcentajes de
cofinanciacion; b) la definicidén, divulgacion y capacitacion sobre metodologias y
procedimientos simplificados y unificados para la presentacion y trdmite de proyectos para
cofinanciacion; c¢) la adecuacion y consolidacion institucional y operativa del sistema en
todos los niveles de gobierno, con énfasis en las UNIDADES DE PARTAMENTALES DE
COFINANCIACION, bajo la coordinacion del DNP; d) la revision de los convenios con las
entidades territoriales, para garantizar su ejecucion &gil y oportuna.

6. Aumentar la capacidad de negociacion de las entidades territoriales de menor desarrollo
relativo, para gestionar y acceder a las distintas fuentes de recursos —cofinanciacion,
crédito, sector privado, entre otras—. Para ello se consolidara en el programa de impulso al
desarrollo institucional de la nacién y las entidades territoriales, la asistencia técnica y
financiera en esta area.

7. Asegurar, mediante planes de desempefio, que el nivel de endeudamiento de las entidades
territoriales sea consistente con las me tas macroeconémicas, y que la contratacion del
crédito se realice con criterios de capacidad de endeudamiento y de pago.

8. Propiciar la eficacia del gasto territorial y su consistencia con los propésitos y lineas
estratégicas del Plan Nacional de Desarrollo, mediante la promocion y consolidacion de una
RED DE BANCOS DE PROYECTOS vy el establecimiento de un sistema nacional de
metodologias e indicadores de seguimiento, evaluaciéon de gestion y resultados de la
inversion territorial.

|I. PARTICIPACION DE LA SOCIEDAD CIVIL



El desarrollo sélo puede emanar de las acciones, aspiraciones y con ciencia creativa y critica de los
propios actores sociales, que deben pasar de ser considerados objetos de programas de gobierno a
asumir su papel como sujetos del desarrollo.

Uno de los cambios fundamentales de la Constitucion de 1991 es el reconocimiento de la funcién de
la sociedad civil en la formulacién, manejo y evaluacion de las tareas del Estado, al consignar la
soberania en el pueblo y el sistema politico como una democracia participativa. Los desarrollos
legislativos de los articulos constitucionales han creado un complejo mapa de &mbitos de
participacion, los cuales apenas comienzan a ser utilizados y lograr coherencia, quedando aun por
legislar sobre unos y reglamentar otros.

Sin embargo, el corto horizonte temporal con el cual la sociedad civil ha asumido estas nuevas
responsabilidades hace necesario el desarrollo de politicas y acciones publicas que contribuyan a
hacer efectiva la participacion y apoyar el desarrollo de organizaciones y capacidades de articulacion
de intereses que, por su legitimidad, racionalidad y gobernabilidad, contribuyan a aumentar la
efectividad de ellas mismas y del Estado.

La esencia de la accidn del gobierno y del Estado es el bienestar de la sociedad civil que, a su vez,
debe asumir su rol protagdnico como fuente de iniciativas y como mecanismo de control frente a la
gestién publica, al contribuir a un buen gobierno y a la participacién de un nuevo ciudadano
comprometido con el desarrollo de su comunidad.

El compromiso con la participacion ciudadana es definitivo como complemento de un buen gobierno.
Por ello la transparencia de la informacion, la consulta de las decisiones publicas, la rendicion de
cuentas y la inclusion de la audiencia de los ciudadanos en los procesos de formulacién y evaluacion
de la gestion publica son una voluntad que el gobierno nacional reitera a cada una de las esferas del
Estado.

Para ser participes de este proceso, el nuevo ciudadano de hoy y de mafiana, con sus derechos y
deberes politicos, civiles y sociales, las organizaciones politicas y las civiles que incluyen a las
organizaciones comunitarias, las de agregacion y articulacion de intereses, las de los consumidores,
las partidarias de la defensa de reivindicaciones especificas y las no gubernamentales con
capacidad de contribuir a la puesta en practica de los programas de desarrollo del gobierno, y los
movimientos sociales, todos ellos miembros de la sociedad civil, contardn con &mbitos de
participacion y apoyos especificos, sin que se menoscabe su autonomia o se reproduzcan en su
interior los problemas que la sociedad civil misma esta llamada a resolver.

A. Desarrollo de la sociedad civil
Tres elementos contribuiran al desarrollo de la sociedad civil y al éxito de los procesos de

concertacion: el conocimiento de los ambitos de participacion, la difusion de la informacion vy el
desarrollo de capacidades para la participacion.



Para conocer los ambitos de participacion se estableceran, completaran y difundiran los mapas
institucionales y el marco legal que rodea a cada uno de ellos, clasificado en sus componentes
politico, administrativo 0 econdmico, sect9rial, territorial, instrumental u organico, y por niveles, para
que el ciudadano aclare y ejerza sus opciones de participacion. El impacto de la descentralizacion,
su consolidacion institucional y la legislacion sectorial definen un amplio espectro de espacios de
participacion que cada autoridad competente debe ayudar a conocer, consolidar y respetar.

En segundo lugar, la difusién de informacién descriptiva, comparativa y analitica que se requiere
para participar en cada ambito, debe generar las bases cuantitativas y cualitativas que ayuden en la
toma de decisiones, implantacién, evaluacién y retroalimentacion de la accion estatal. En tal
informacién se indicara la fuente, frecuencia, localizacién y su nivel de desagregacion, para poder
definir en forma realista los objetivos y poder evaluar la gestion publica, tal como lo propone el
sistema nacional de evaluacion de resultados. Para ello se apoyara la labor del Dane, y de las otras
entidades del Estado que producen informacion, para que presente estadisticas y evaluaciones
sectoriales, territoriales y fiscales oportunas, y las difunda en forma regular y confiable para que los
colombianos puedan participar en todos los ambitos de la vida ciudadana. Igualmente, se
concientizara a los servidores publicos de su responsabilidad legal con la ciudadania a este
respecto.

En tercer lugar, se apoyaré el desarrollo de capacidades del nuevo ciudadano, tanto en su expresion
individual como colectiva y en particular de las poblaciones marginadas, para que participe
efectivamente con informacion convertida en conocimiento. La estrategia del Estado focalizara sus
esfuerzos en la expansién y consolidacion de los ambitos de participacion ciudadana en aquellas
zonas periféricas, urbanas y rurales, y en el aumento de la capacidad de sus ciudadanos y sus
organizaciones, habilitandolos para cumplir las nuevas responsabilidades consagradas en la
Constitucion y la ley y expandir la frontera de la paz. Este desarrollo debe ampliarse para garantizar
que las generaciones futuras de ciudadanos vivan, en su socializacion temprana, experiencias
participativas en la familia y en los planteles educativos. Ademas el gobierno, con la coordinacion de
la vicepresidencia de la republica, apoyara la formacion de los servidores publicos, al promover los
conceptos de gestion, responsabilidad publica y participacion ciudadana. Con los anteriores
propdsitos, en el Ministerio de Gobierno, el FONDO PARA LA PARTICIPACION CIUDADANA
cofinanciara programas que hagan efectiva la participacion ciudadana, mediante la difusion de sus
procedimientos, la capacitacion de la ciudadania y de sus organizaciones para el ejercicio de las
instituciones y mecanismos reconocidos en la ley, asi como el andlisis y evaluacién del
comportamiento participativo. El fondo, en lo relativo a su competencia, ejecutarad la politica de
participacion que ponga en marcha el Ministerio de Gobierno en coordinacion con la vicepresidencia
de la republica. Para tal fin concertara la accion publica y privada, y cofinanciard proyectos en
investigacion y acciones efectivas de participacion que realicen universidades, ONG y demas
organizaciones civiles y comunitarias. Las entidades publicas comprometidas con acciones de
promocion de la participacion accederan a recursos de inversion a través de la presentacion de
proyectos al fondo citado.

B. a consolidacion de una estructura institucional de la sociedad civil



La sociedad civil requiere consolidar la estructura juridica que la en- marca. Para ello se impulsara la
elaboracion de la normatividad que regule los aspectos pendientes de definicion de los articulos 2,
39, 103 y 270 de la Constitucion, con el fin de construir canales de interlocucion e interlocutores
validos frente al Estado que representen los intereses sociales y a la vez organicen, canalicen y
expresen las iniciativas ciudadanas que hasta ahora hayan estado desarticuladas o dispersas.
Dentro del mismo contexto constitucional, y tomando adicionalmente en cuenta el articulo 355, el
gobierno se propone expedir la normatividad orientada a ampliar la capacidad de gestiéon y
contratacion de las organizaciones civiles con el Estado, con el fin de que accedan a los
mecanismos de cofinanciacién y se fomente su capacidad y desarrollo, de manera que ofrezcan
garantias tanto a los individuos como a la sociedad y al Estado. Igualmente, estudiara la regulacion
juridica de las formas de propiedad de los bienes comunitarios o colectivos.

La participacion debe influenciar los espacios de decision, ejecucion y fiscalizacion de las
inversiones publicas que tengan un impacto significativo sobre la comunidad y su desarrollo. Para tal
fin, mediante instrumentos legales se estimulara y facilitara la accion de las veedurias ciudadanas y
se dara estricto cumplimiento a las normas que regulan el ejercicio de los derechos de peticion e
informacion, entre otras.

Asi mismo, se impulsara la reglamentacion y utilizacion efectiva de las acciones populares y las
acciones de cumplimiento tendientes a garantizar los derechos colectivos, asi como la observancia
de las leyes y actos administrativos.

Se conformara una comision interinstitucional que se convertira en interlocutora de las ONG, las
organizaciones comunitarias y demas organizaciones civiles, que contribuiréd a promover y coordinar
con los diferentes ministerios y entidades territoriales proyectos que puedan ser acometidos por
ellas, y evaluara los resultados de tales actividades en colaboracién con las organizaciones
nacionales que las agrupen, para precipitar los procesos de aprendizaje y desarrollo institucional que
se plantean para la gestién publica y el buen gobierno. Esta comision estudiara un sistema de costeo
de las actividades contratadas que incluya los costos fijos y variables imputables al servicio, asi
como los incentivos para estimular la consolidacion de organizaciones de menor tamafio y que
acten en zonas marginadas.

C. La participacion politica de la sociedad civil

La democracia participativa implica el fortalecimiento de los espacios, las estructuras y los
mecanismos de articulacién y agregacion de intereses; sin embargo, garantizar la participacion
supone contar con acto res que la posibiliten. La ausencia de un verdadero sentido de ciudadania
hace que los mecanismos constitucionales y legales, aunque utiles, sean insuficientes para
garantizar que la participacion potencial se haga efectiva. Para crear un nuevo ciudadano se
requiere desarrollar una nueva cultura politica que propicie, desde los ambitos local y privado, una
cultura democrética y participativa, de convivencia ciudadana y de respeto a los derechos humanos.



En este contexto, la normatividad existente en materia de estatuto de los partidos, voto
programatico, revocatoria del mandato y todos los mecanismos politicos consagrados en la Ley 134
de 1994 —iniciativa legislativa y constitucional, plebiscito, referendo, consulta popular, cabildo
abierto— ofrece sin duda un amplio espectro para la expresion politica del ciudadano elector y de
sus organizaciones. No obstante, el gobierno es consciente de que estos mecanismos no han sido
suficientemente utilizados por la ciudadania, por lo que sus esfuerzos se encaminaran a la
promocion y socializacién de los mismos.

Adicionalmente, con el animo de dotar de mayores garantias a los partidos y movimientos politicos,
en particular a aquellos que no participan en el gobierno y a las minorias politicas, se impulsara la
expedicion de un estatuto integral de la oposicion.

Con el fin de mejorar la gestion y garantizar mayor transparencia y eficiencia en el proceso electoral
y en el reconocimiento de la ciudadania, se apoyara a la Registraduria Nacional del Estado Civil en
un pro grama de modernizacion de los sistemas de registro civil e identificacidn, de almacenamiento,
administracién y operacion de archivos y de inscripcién de ciudadanos.

Por Ultimo, y tomando en cuenta que la voluntad de consolidar en el pais la democracia participativa
no implica una negacion sino un enriquecimiento de la democracia representativa, se estudiaran
propuestas que, bajo criterios de eficacia y eficiencia, contribuyan a incrementar la capacidad
legislativa del Congreso de la Republica, como mecanismo de participacion y articulacion de
demandas sociales.

lll.  GESTION PUBLICA

La eficiencia y la eficacia en todas las actividades del Estado permitirdn una mejor prestacion de
servicios y una mayor produccion, al potencializar los objetivos de El Salto Social y de la
construccion del nuevo ciudadano. Para lograrlo, el gobierno introducird modificaciones
conceptuales, procedimentales e institucionales en las actividades del Estado, para crear una nueva
vision de la gestion publica especialmente dirigida al cumplimiento de sus objetivos sociales.

Los conceptos fundamentales de esta nueva visidn seran la planeacion y la evaluacion de las
responsabilidades y las actividades publicas, entendidas como un proceso continuo y participativo de
definicion de estrategias en torno a unos objetivos definidos y no Unicamente como la etapa inicial de
la gestion publica.

Los conceptos presupuestales seran sustituidos por categorias estratégicas y sobre el resultado de
éstas habra responsables especificos. Los programas de gobierno se enmarcaran en un esquema
que garantice la coordinacion inter e intrainstitucional, y la toma de decisiones en los diferentes
niveles del Estado se apoyaré en informacion pertinente que generara el SISTEMA NACIONAL DE
EVALUACION DE RESULTADOS de la gestion publica. Finalmente, la capacidad técnica de la



administracion se fortalecera a través de acciones destinadas a mejorar la gestion individual de las
instituciones.

A. Creacion de conceptos y categorias estratégicas

Los programas, subprogramas y proyectos que en la actualidad constituyen las unidades en las que
se desagregan los presupuestos publicos conformaran en adelante UNIDADES DE GESTION. Es
decir, estaran subordinados a su caracter de medios de accidén para el logro de los objetivos
establecidos por el Plan Nacional de Desarrollo que, a su vez, tienen como fin solucionar problemas
especificos de la nacion.

B. Asignacion clara de responsabilidades

La nueva definicion estratégica del Plan de Desarrollo no varia por si sola la concepcidn de gestion
publica. Ello requiere ademas la asignacion especifica de responsables sobre resultados.

En consecuencia, se exigira que los entes publicos definan su papel en el desarrollo del pais,
enmarcado en la organizacion institucional del gobierno, con el objeto de lograr entidades publicas
con finalidades claras y concretas. De esta forma podré asignarse la responsabilidad sobre los
resultados del Plan a instituciones y cargos especificos.

En segundo lugar, el gobierno difundird de manera oportuna y transparente los lineamientos de
politica y sus implicaciones institucionales. De esta forma, los directivos podran tener mayor
autonomia en las de cisiones sobre los procesos internos de las organizaciones y ser publica e
institucionalmente claros responsables del resultado de los objetivos que se les han asignado.

Estas acciones en torno a la responsabilidad de los funcionarios publicos ante la sociedad civil y el
gobierno logrard, en adicion a la accion decidida de vigilancia y castigo de las entidades
fiscalizadoras, reducir los niveles de corrupcion existentes.

C. Coordinacion inter e intrainstitucional

Para que el Plan de Desarrollo se articule como unidad de gestion, re quiere un esquema gerencial
que oriente su ejecucion. Dicho esquema supone necesariamente dos formas de coordinacion
complementarias. La primera trasciende la estructura sectorial del gobierno nacional y permite que
los programas y subprogramas que se encuentran distribuidos en diferentes entidades operen como
verdaderas unidades de gestion. Para ello, y actuando como gerente del Plan de Desarrollo, el DNP
coordinara los programas del Plan que involucren la participacion de diversos sectores, de tal forma
que se asegure la consistencia y coherencia entre ellos.

Asi mismo, el &mbito de ejecucion de la gestion requiere la coordinacion dentro de cada una de las
organizaciones del Estado que tendran bajo su responsabilidad acciones especializadas del Plan,



desarrollada por el ministro, gerente o director de entidad, con apoyo de un sistema de informacién
gerencial asociado al sistema de evaluacion.

D. Evaluar para aprender

Cada momento de la gestion supone toma de decisiones y acciones encaminadas al alcance de
metas. Por ello la gerencia publica orientada a resultados le impone al gobierno nacional la
necesidad de convertirse en una organizaciéon basada en informacién pertinente y oportuna. Para
que este proceso sea eficaz se debe contar con un sistema de evaluacion que genere dicha
informacién y lo alimente en el tiempo.

El sistema nacional de evaluacién de resultados se compone de una red de auto evaluaciones,
complementado con evaluaciones externas e independientes a las entidades. La red de auto
evaluaciones se caracteriza por ser un proceso interno de aprendizaje continuo, lo que garantizara
su permanencia. Sera puesto en practica a través de PLANES INDICATIVOS, instrumentos de
medicién de gestion que seran la base del proceso de alimentacién continua de la planeacién. La
medicion se haré a través del monitoreo de indicadores pertinentes, cuantificables y evaluables que
traduzcan los objetivos del Plan de Desarrollo. Las oficinas de control interno tendran la
responsabilidad de garantizar la veracidad y oportunidad de la informacién a través de control de
procedimientos que involucren a la organizacion entera en el pro ceso de auto evaluacion.

Los analisis comparativos de los dos componentes del sistema permitirdan medir el grado de
cumplimiento de los objetivos del gobierno, establecer y solucionar cuellos de botella para la
ejecucion, fijar criterios para asignacion de recursos, reproducir éxitos y corregir o evitar procesos
fallidos.

La participacién ciudadana, a partir de la difusion sistematica de resultados de la gestion publica en
los diversos sectores de la poblacion nacional y local, sera otro componente esencial del proceso de
evaluacién. Igualmente, existira un mecanismo de reconocimiento de méritos a la gestién que premie
el buen desempefio de los administradores del Estado con base en resultados obtenidos.

E. Capacidad técnica e innovacion en el Estado

La redefinicion de los procesos de planeacién, coordinaciéon y evaluaciéon generara un sistema
gerencial para la administracion publica que deberia conducir a una mayor efectividad de la gestion
del gobierno; sin embargo, elevar la capacidad institucional de los organismos re quiere acciones
complementarias. En este campo, el gobierno se comprometerd con reformas tecnoldgicas y
organizativas, innovaciones en la prestacion de servicios y desarrollo de una cultura de servicio
publico en los ciudadanos.

Con el objeto de adecuar las instituciones para enfrentar con éxito los nuevos retos que les imponen
la Constitucion y las leyes, se efectuaran reestructuraciones institucionales. Por otra parte, se
apoyara y se dara prioridad a las iniciativas sobre innovaciones tecnol6gicas dentro de sus



instituciones, en especial las relacionadas con el procesamiento de informacion y las
comunicaciones, dado que el buen gobierno sélo puede lograrse cuando el Estado y la sociedad
actuen cada vez con meno res niveles de incertidumbre.

En este sentido se emprendera la adecuacion de la capacidad del Dane para que, en coordinacion
con otros productores de informacion, con los principales usuarios y con el DNP desarrolle acciones
de recuperacién, actualizacion y mejoramiento de la calidad de la informacién estadistica agregada
de mayor interés nacional, y desagregada por género cuando sea posible. Las acciones estaran
encaminadas a la implantacion del SISTEMA ESTADISTICO NACIONAL y al incremento de las
capacidades de analisis de los resultados, de divulgacion y de atencidn de las nuevas necesidades
de informacion a nivel nacional y territorial. Por otra parte, el gobierno se comprometera con un
programa orienta do a hacer explicitos ante la ciudadania los objetivos de servicio de las
instituciones y crear mecanismos de interlocucion entre el usuario y las directivas sobre el
cumplimiento de dichos objetivos, a través del PROGRAMA TRATO HECHO, liderado por la
vicepresidencia de la republica. Este programa permitira elevar el nivel de eficiencia en la prestacion
de servicios y produccion de bienes, dotar de herramientas efectivas al ciudadano para hacer valer
sus derechos y expectativas frente al Estado, y desarrollar el concepto de responsabilidad de los
directivos y empleados publicos.

Con el fin de evaluar los resultados que produzcan las estrategias, politicas y programas incluidos en
el Plan de Desarrollo, su real impacto en la sociedad y el logro de los objetivos formulados, se
utilizaran, entre otros, los siguientes indicadores: numero y porcentaje de pobres; muertes violentas
por cada diez mil habitantes y por afio, y el indice de desarrollo humano, incluyendo los ajustes por
distribucion del ingreso y disparidad entre los sexos.

Por ultimo, con el fin de innovar la prestacion de servicios publicos y pasar de un Estado empleador
a un Estado eficiente, se incentivara la participacion del sector privado a través de en aquellos casos
en que se establezca su ventaja comparativa en términos de eficiencia y efectividad.

F. Gerencia social

La politica social, como eje de la estrategia de desarrollo del gobierno, depende de la capacidad de
gestion de las entidades publicas y priva das responsables de su ejecucidn.

Los programas y proyectos de inversion social se ubican en entornos con alto grado de complejidad,
definidos por multiples ejecutores sectoriales y por diversos grupos beneficiarios, frecuentemente
con intereses encontrados. Por esta razén las relaciones no se establecen de manera cierta, sino
que exigen mayores niveles de flexibilidad y adaptabilidad.

La gerencia social es el conjunto de conocimientos que permite conducir una institucién a la
obtenciéon de metas determinadas de desarrollo social mediante el uso eficiente y racional de sus
recursos. Asi, para lograr el éxito en la ejecucion de El Salto Social, adquiere particular relevancia



fortalecer en estos conocimientos a quienes se encargan de la implantacién de los programas o
proyectos sociales.

En este contexto, dado que la gerencia social debe tener en cuenta la especificidad propia del
sector, que no se logra abordar solamente con elementos de gerencia o administracion tradicional, la
implantacion de los principios de gestion publica enunciados a lo largo de este capitulo se
complementara con un programa que involucrard las siguientes acciones: a) incentivos a la
implantacion del sistema nacional de evaluacion de resultados de la gestion publica en las entidades
del sector social a nivel nacional y territorial; b) organizacion de formas no jerérquicas de
coordinacién inter e intrainstitucionales y sectoriales, como son las redes institucionales y de
servicio; ¢) difusién de técnicas que permitan la formacién de consensos para incorporar y encauzar
la participacion de la sociedad civil en el disefio, ejecucion y evaluacion de los programas y
proyectos; d) adopcién de formas de implantacién adaptativa y no programada; e) promocion a la
EXCELENCIA EN LA GESTION DEL DESARROLLO SOCIAL, que involucrara la difusion
permanente de alternativas de gestion, de experiencias especiales en diferentes sectores y de
indicadores sobre la evolucion del desarrollo social a nivel nacional y territorial; f) evaluaciones
periddicas y sistematicas de gestion social basadas en encuestas de satisfaccion de usuarios; y g)
apoyo a proyectos especificos de mejoramiento de gerencia social a través del FONDO DE
INVERSION SOCIAL.



