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PROLOGO

En el marco del proceso de descentralizacion del estado quizés una de las tareas mas dificiles tiene
que ver con el conjunto de funciones y responsabilidades vinculadas a la gestién inunicipal. El
desempefio eficiente y equitativo de la administracién local implica no sélo dotar a las autoridades
municipales de una mayor dosis de autonomia sino también, replantear su forma de actuar
especialmente en lo concerniente a la eficacia y eficiencia con que se distribuye, transfieren y utilizan

los recursos de inversion.

Conscientes del anterior desafio, el Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion
Econémica y Social (ILPES) coloca a disposicién de las autoridades municipales de la regién un
conjunto de documentos con el dnico propésito que les sirva de apoyo y respaldo a las tareas
relacionadas con el ciclo de los proyectos de inversién, con énfasis en las labores de preparacién,
evaluacién, control, seguimiento, administracién y evaluacién ex-post de la inversién. Sin descuidar
los retos latentes a la gestién municipal en el plano politico-administrativo-institucional, creemos que
el conjunto de trabajos instrumentales, practicos y operativos que esta nueva serie de publicaciones
recoge, colaborara a alcanzar un mejor desempefio de dichas funciones y asi, propender por una
mayor calidad de la inversi6n piiblica, especialmente la orientada a reducir los indicadores de pobreza

y mejorar los servicios basicos més apremiantes.

El presente documento constituye una reflexién sobre los intentos recientes por promover
y materializar el control fiscal sobre la gestién y los resultados, como ingrediente esencial de los
procesos de descentralizacion, la transparencia en la asignacion de los recursos y la participacién de

los ciudadanos en los asuntos de interés comun.

Direccién de Proyectos y
Programacion de Inversiones

ILPES
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RESUMEN EJECUTIVO

La Constitucién Colombiana de 1991 abri6 las puertas a la modernizacién del control fiscal. Pero lo
hizo de tal manera que pareceria que el control fiscal pudiera modernizarse al margen de las otras
transformaciones requeridas del aparato estatal y de sus relaciones con los ciudadanos. Ello explica
que la expedicién de la Ley 42 de 1993 sobre control fiscal se hubiera dado de manera aislada, con
independencia de normas tales como las de Competencias y Recursos (Ley 60 de 1993) o los decretos
llamados de Modernizacién expedidos hacia los dltimos dias de 1992. Este tratamiento separado

conduce a varios supuestos equivocados, todo los cuales son rebatidos a lo largo de este articulo:

(i) el supuesto segiin el cual el control fiscal es ajeno a la naturaleza, la orientacion, la
configuracién y el funcionamiento de la gestion de los asuntos colectivos;

(ii) el supuesto segiin el cual la implantacién de los nuevos controles de gestion y resultados
son meras técnicas de carécter universal, que pueden implantarse por mero decreto, sin consultar las
relaciones particulares que surgen entre los organismos del Estado y entre éstos y la sociedad civil
en cada pais, cada regién y cada municipio determinado;

(iii) el supuesto segin el cual el control fiscal puede seguir siendo monopolizado por una
entidad publica, en desmedro y con desconocimiento de las contribuciones que los ciudadanos estén

llamados a prestar en la gestion, el control y la evaluacion de los asuntos colectivos.

En conjunto, esos supuestos equivocados desligan los futuros desarrollos del control fiscal, que
habran de darse en Colombia como en los demas paises de la region, de su profundo significado
democrético: el nuevo control fiscal es ejercicio de participacién ciudadana, de reafirmacion del pacto

social a partir del interés local y comunitario.

Propésitos
Este documento hace explicitos los determinantes del cambio contemporaneo en las

modalidades de control e ilustra el sentido y la direccién en que inciden cada uno de ellos. Se detiene
a desentrafiar la anatomia de los entes publicos que reclaman hoy los ciudadanos y propone pasos

para llegar a ellos. Explora las principales restricciones vigentes en Colombia para configurar
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entidades piblicas de tal naturaleza y propone multiples formas contemporaneas de control fiscal en
el nuevo contexto de la Administracién Piblica colombiana. Se detiene, por ltimo, en el control

social, especialmente el control comunitario ejercido en el plano local o municipal.

El nuevo control fiscal, en cuanto ingrediente esencial de las metas de la descentralizacién,
la transparencia en la asignaci6n de los recursos y la vinculacién activa de los ciudadanos a los asuntos

de interés comin, es también precondicién de la seguridad y la convivencia entre la poblacion.
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1. La modernizacion del control: mas alla del ficil ordenamiento de los controles de gestion
y de resultados

A partlr de la.
modermzari control fiscal/ equivale esencialmente a:
(i) a

también llamado control de legahdad particularmente mediante la eliminacién del control previo;
o U —

edicion de la Constitucion de 1991, hemos entendido en Colombia que

-las cargas innecesarias del control de conformidad o control numérico formal,

(ii) implantar los nuevos controles de gestién y resultados; (iii) fortalecer el control interno
1

e

y elevar la_eficiencia del control extemo Todos estos son, ciertamente, elementos de la

e e

modernizacién del control fiscal; pero son apenas elementos parciales de este proceso que se vive en

el mundo entero.

Los elementos mas profundos y mas significativos de la restructuracién del control fiscal en
la época actual, tanto desde el punto de vista politico como desde el punto de vista técnico, consisten

en la abolicién del monopolio institucional del control (la Contraloria, en el caso colombiano), en la

S—

proliferacién de instancias y modalidades de control y en la competencia entre todas esas instancias
y modalidades por alcanzar el mayor grado de eficiencia. Se trata de la implantacién de una lucha
darwiniana de la cual brotardn constantemente modalidades mas aptas de control y pereceran las mas
ineficientes, entre estas tltimas algunas de las formas de control que el pais ha conocido por mas de

cien afos.

Las nuevas modalidades apuntan, claro est4, a los modernos controles financieros, de gestién
y de resultados; pero lo hacen por vias diferentes, con actores y con implicaciones sociales y politicas
distintas y con variados grados de eficacia y eficiencia. Lo mas importante es que el control dejé de
ser un fin en s mismo, o una funcién propia de la soberania del Estado, para pasar a convertirse en

una herramienta al servicio de la eficiencia en la asignacién de los recursos. El control qued6

!. Cf. Constitucién Politica de Colombia, 1991. Titulo X, Cap.1. Ley 42 de 1993. Contraloria
General de la Reptiblica (1991) Hacia la nueva Contraloria General de la Repiblica, Documento
CGR-004. CID - Universidad Nacional de Colombia (1991) El Control Fiscal en la_Constitucién.
Economia Colombiana No. 235, Mayo-Junio.
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entonces subordinado a esta finalidad superior y los organismos e instrumentos que lo practiquen (por
responsabilidad constitucional y legal o por simple conveniencia) sélo tendran razén de ser en la
medida en que alcancen esa meta suprema. La modernizacién del control trae entonces un mensaje
subliminal de amenaza al tradicional monopolio estatal sobre el control de los bienes y dineros
publicos: o consigue la eficiencia en el manejo del patrimonio piblico, siendo él mismo eficiente en
su funcién, o serd reemplazado por otras vias e instancias de control. El control fiscal dejé de ser
connatural al Estado por cuanto la tarea del Estado dejo de ser el ejercicio (inercial) del control y
se convirti6 en la bisqueda de las vias més eficaces y eficientes del control, sin importar si la funcién

la realiza directamente el sector publico o el sector privado.

Es mas: los controles financiero, de gestién y resultados podrian ser reemplazados mafana
por nuevos tipos de controles que lograsen con mayor éxito el propésito final de la eficiencia en la
asignacion de los recursos estatales y sociales. Esos tipos de controles (los de gestién y resultados)
son apenas técnicas o instrumentos deleznables; su permanencia depende de su contribucién al
objetivo final de la eficiencia, éste si, el principio rector estable y permanente de la nueva fase del

capitalismo.

Se concluye entonces que el enfoque organicista o institucionalista del Capitulo 1 del Titulo
X de la nueva Constitucién y de la Ley 42 de 1993, como también la reduccién que la misma Ley
hace de la modernizacién a ciertas técnicas del control, desdibujan las raices y menguan los alcances
de las transformaciones contemporéneas por cuanto: (a) dificultan la proliferacién de vias de control,

(b) desestimulan la competencia y (c) entorpecen la articulacién entre aquellas.

Por lo demds, tales normas resultan estériles o initiles por cuanto, mas all4 de lo que digan
la Constitucién y la ley, el capitalismo contemporineo impone, de facto, nuevos lugares (la
participacién de miltiples organismos estatales, del capital privado, de la comunidad) e innovativas
vias de control (el mercado, las expresiones de preferencia o demanda) que habrin de existir
inevitablemente. Esta realidad hace caer en la ficcion o en la ridiculez los intentos de reafirmar y aiin
de restablecer el monopolio del Estado (o, peor, de un organismo del Estado) respecto del control
fiscal. Cuando cambiaron los objetivos del control se acabaron también la exclusividad, la

centralizacion y hasta la propiedad del control.
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2 Elementos de la Constitucién del 91 que son desarrollados mediante

esta propuesta de control social

La propuesta de apertura a modernas y mas eficaces vias de control pasa, segiin veremos, por
la invitaciOn a los ciudadanos, a los usuarios, a los demandantes, a los beneficiarios, a la sociedad civil
toda, a que ejerza orientacién y control del gasto piblico y se convierta a veces en coejecutor y
cofinanciador del mismo. Ciertamente, la Constitucion del 91 ofrece elementos para la coparticipacién
de los sectores piblico y privado en la gestién de los asuntos de interés colectivo. Pero tales
elementos se encuentran dispersos en la nueva Carta, y a veces sélo se les encuentra de manera
ambigua, confusa o implicita. Por esta razén, conviene sefialar explicitamente las bases
constitucionales sobre las cuales podria anclarse una propuesta de control fiscal moderno en la

Colombia de hoy.

2.1 Principios constitucionales. Se trata, en primer lugar, de los siguientes principios de la
Constitucién de 1991:

- Eficiencia _

- Control de gestion y de resultados

- Promocién de competencia

- Interaccion entre sociedad civil y Estado de cara a la eficiente asignacién de los recursos.

- Descentralizacion: el Gobierno Central responde por la promocién de la nueva organizacidn,
la planeacién general del sector, la asistencia técnica, la regulacion, las pautas de financiacién y los
mecanismos globales de control. La gestién directa del servicio individualizado queda a cargo de los
organismos descentralizados.

- Participacion ciudadana.

2.2 Control social en cuanto conciliacion de democracia v neoliberalismo. La nueva

Constitucion abre también las puertas al llamado neoliberalismo econémico, si bien lo hace de manera
taimada y contradictoria. El neoliberalismo o el neoestructuralismo ha sostenido que sus dos
principales objetivos, la eficiencia y la democratizacion participativa de la sociedad pueden satisfacerse
simultdneamente mediante la aplicaci6n de las estrategias, las acciones y los instrumentos promovidos
por estas doctrinas. La dimension de politica econdmica del neoliberalismo ha sido hasta ahora
aplicada en nuestro pafs con mayor extensién y profundidad que la dimensién democratica-

participativa.
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2.3 Las premisas de este articulo. Dado el insuficientc desarrollo (legal, administrativo,

préctico) del componente de participaci6n ciudadana en la nueva gestién de los asuntos publicos, es
menester subrayar de qué manera se concilia este componente con otros elementos de modernizacidn
que han tenido mayores y mas rapidos desarrollos en Colombia y cémo la participacién a fuerza y
refuerza los ingredientes de la modernizacién mas utilizados hasta ahora entre nosotros:

a) El desarrollo del componente participativo del neoliberalismo es complemento esencial
para la consecucién de la eficiencia.

b) El desarrollo del componente participativo requiere, fundamentalmente, de un nuevo
modelo organizacional. Este nuevo modelo organizacional estd orientado a captar y recoger la
demanda o los indicadores de demanda de los usuarios y a desarrollar las modernas teorfas
administrativas de las relaciones interinstitucionales horizontales para la coordinacién, el trabajo en
equipo, los circulos y el control de calidad, la calidad total y la responsabilidad gerencial individual
por la gestion y los resultados.

¢) El nuevo modelo organizacional puede comenzar a montarse dentro de la estructura
administrativa vigente, especialmente la vigente con posterioridad a los desarrollos del Articulo 20
Transitorio de la Constitucion del 91.

d) El mayor reto de la modernizacién no es la expedicién de la norma sino el disefio, la
aplicacion y el seguimiento a una fase de transicién enderezada a poner en marcha el nuevo modelo
y a evaluar constantemente sus resultados preliminares. A diferencia de otros componentes de la
modernizacién, el relativo al control social no se plasma en estimulos o sanciones sino en nuevas
organizaciones, nuevas operaciones y nueva cultura administrativa. El logro de estas metas requiere
del empleo de las herramientas propias del disefio organizacional y el desarrollo institucional en los

sectores publico y privado.
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3. Determinantes estructurales de las transformaciones contemporéneas de la administracién

publica y su influencia sobre los agentes y sobre las modalidades del control

Vista en su conjunto, la modernizacién del control fiscal hace parte inseparable de las
transformaciones del Estado y de las relaciones de éste con la sociedad civil en el mundo capitalista
contemporéneo. Tal es su contexto y el contexto define su sentido y delimita su alcance. Los
entendimientos y las propuestas construidos sobre la base de un aislamiento del control fiscal
moderno con respecto a su entorno, especialmente los entendimientos de tipo institucionalistas (la
pretension de circunscribir el control fiscal a las funciones de un organismo, en el caso colombiano
la Contraloria) no sélo desfiguran las profundas transformaciones de esta tarea sino que lleva al
desorden institucional, a la duplicidad y a la ineficiencia por cuanto ignoran las demaés instancias que

ya comenzaron a operar paralelamente al organismo oficial.

Sin 4nimo de exhaustividad ni pretension de una consolidacién tedrica, que obviamente no
se ha logrado atin, se presentan a continuacién las hipétesis que parecen explicar la influencia que
algunas transformaciones sociales contemporaneas han ejercido sobre la redefinicién del control fiscal,
sus instrumentos, sus objetivos y su meta final.

a) El Estado cre6 o remoz6 herramientas (fiscales, parafiscales o de vastas implicaciones
fiscales) que vinieron a complementar los tradicionales instrumentos de los ingresos 2y de los gastos
publicos. Esas nuevas herramientas son:

(i) La regulacion de la competencia y la eficiencia;

(ii) La privatizacién, bajo el supuesto de que ésta eleva competencia y eficiencia;

(iif) La organizacién piblica orientada hacia el usuario;

(iv) la delegacién, desconcentracién o descentralizacién de las competencias, de cara a ligar
estrechamente el gasto con el beneficio del mismo;

(v) la congestién de los ingresos publicos por parte de los distintos niveles de la
Administracién, con miras a conseguir armonia entre las fuentes de ingresos y entre ingresos y
competencias;

(vi) las transferencias, los subsidios o los créditos preferenciales, con el 4nimo de compensar

desigualdades, armonizar prioridades o presionar el logro de la eficiencia;

% Corrientes, ya sean tributarios o no tributarios, y de Capital, ya se trate del crédito o del
superavit del ejercicio anterior.
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b) Lo pertinente para este articulo es que cada una de esas herramientas fiscales o
parafiscales es en si mismo un mecanismo de garantia de la eficiencia (desempefios, resultados,

relacién costos/beneficios) que, por consiguiente, trae consigo sus propias técnicas de control, asi:

i) La competencia es considerada por los gobiernos contemporaneos la mas eficaz herramienta
de control de la eficiencia; tan poderosa que ella haria innecesaria la complementacién del control
mediante el uso de otras herramientas. La aceptacién del poder que se atribuye a esta herramienta
lleva a la consagracion de complejas reglas enderezadas a garantizar el imperio de la competencia y
a designar organismos de control (no necesariamente la contraloria) para la observancia de estas
reglas. Los estatutos legales enderezados a crear las condiciones para que se de efectivamente la
competencia, para aclimatarla y asegurar su imperio, constituyen el campo legal e de mas vastos y
profundos desarrollos dentro del universo de las nuevas acciones de intervencién del Estado.

ii) La privatizacion, en cuanto rompe con posiciones monopolisticas ejercidas hasta ahora por
el Estado, es vista como herramienta al servicio de la creacién de condiciones de competencia y posee
las mismas virtudes y estd sujeta a las mismas reglas y requisitos que ésta. Y adn cuando la
privatizacion no condujera a la competencia, se supone que la mera implantacién de las formas
organizacionales propias de los particulares habran de elevar la eficiencia. La superioridad del manejo
privado sobre el manejo piiblico de las actividades econdmicas es ahora un principio doctrinario, una
verdad de fe, que, a los ojos de las corrientes econdmicas dominantes no requiere demostracidn. Para
estos 0jos no importa cudn limitados sean todavia las comparaciones de eficacia y eficiencia pre y post
privatizacion; lo que cuenta para ellos es introducir y generalizar el manejo particular de 4reas cada
vez mayores de la economia. Una vez aplicada la privatizacién, todo control distinto a la garantfa de
la competencia es juzgado superfluo o redundante.

iii) Bajo el mismo razonamiento, la organizacién propiamente publica se transforma,
adoptando disefios estructurales y funcionamiento interno e interinstitucional semejantes a los de las
organizaciones privadas. Esta herramienta es, en estricto sentido, la verdadera modernizacién, ya se
trate del aparato estatal o de las empresas privadas, meta a la cual estan apuntando todos los paises

del orden capitalista .

3. La modernizacién no es, pues, la simple simplificacién de procedimientos o la muy gravosa
politica de reduccién de los gastos de némina, que son las principales politicas de la llamada
modernizacion del Estado bajo la actual administracién.

ILPES/Direccion de Proyectos y Programacién de Inversiones ) Pagina. 6



Control ciudadano y control comunitario de gestién y de resultados

La columna vertebral de esta transformacion consiste en poner la organizacion al servicio del
usuario, en dejar conducirla indirectamente por los beneficiarios de sus productos o servicios, en
hacer de éstos cogestores invisibles y controladores efectivos de la gestion organizacional, en invertir
la piramide burocrética colocando en la cima al destinatario final, en imprimir un manejo gerencial
discrecional. Se trata de construir organizaciones que sean "consumer driven" o, cuando menos,

"consumer friendly".

La modernizacion supone entonces la construccion de un complejo tejido de instituciones,
técnicas y procedimientos enderezados a llevar informacién de opciones de productos y servicios al
ciudadano corriente quien, a su turno, debera expresar sus preferencias sobre la asignacién de los
recursos publicos de manera similar a como expresa sus preferencias individuales ante los mostradores

de un supermercado.

iv) Delegacion, desconcentracién y descentralizacién son herramientas que aseguran la
eficiencia mediante la aproximacion entre las decisiones de gastos y de beneficios, esto es, siempre
y cuando se asegure la primacfa de la voluntad del usuario. Coincide con los dos anteriores en cuanto
se remite en ultima instancia a la soberania del consumidor; y es complementaria de ellas en cuanto

acerca la planeacion, la ejecucién y el control al nivel del ciudadano.

Pero se distingue de ellas en cuanto concentra sus esfuerzos de financiacién y de desarrollo
institucional en los niveles subnacionales, los cuales distan todavia de reflejar la voluntad ciudadana
de manera similar a como lo hace el mercado. Por esta razon, la descentralizacién crea focos de
tension dentro del conjunto de la estrategia modernizadora: es el objetivo la descentralizacién o es
ésta apenas un paso intermedio o un sustituto para lograr la meta final de la intervencién decisiva
de los usuarios en la gestién de los servicios piblicos? Si fuere lo ultimo, estrategias como la provisién
de subsidios directos a los usuarios o la gestion directa de escuelas u hospitales por parte de estos
son vias superiores a las transferencias fiscales intergubernamentales o a la gestién municipal de los
servicios publicos. No se justificaria entonces realizar, como lo hace actualmente Colombia, un
enorme esfuerzo para desarrollar las instituciones departamentales y municipales; lo indicado seria,
mas bien, impulsar los sistemas de informacién para los individuos o las comunidades de usuarios, tal

como lo prefieren hacer por estos dias Chile y, con mayor coherencia, Perd.
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Ciertamente, la via colombiana (que es todavia la mas socorrida en Latinoamérica) supone
un mayor desarrollo institucional del municipio, incluyendo en este el desarrollo de mecanismos de

herramientas de control en el plano local.

v) La congestién de los ingresos piblicos entre los niveles principales del Estado y de la
Administracion Publica es herramienta dirigida a velar por la realizacién arménica del principio del
beneficio. Mientras los niveles subnacionales no manejaron fuentes importantes de ingresos ni
considerables recursos ni tuvieron en sus manos la gestién de importantes servicios sociales o de
infraestructura, podian actuar con independencia del Gobierno Central en lo relativo a sus planes y
a su presupuesto. Pero, cuando crecieron susresponsabilidades fiscales y administrativas, debieron
coordinarse con el nivel central dado que este mantiene el control de las principales fuentes de
ingresos (incluido el acceso privilegiado o monopdlico al crédito, especialmente el crédito
internacional) y pretende mantener la orientacién de las prioridades del gasto piblico en las 4reas

asumidas hoy por los municipios.

La descentralizacion trajo la congestion, que no la autonomia, entre los niveles del Estado.
Los nuevos mecanismos de control han de ser entonces mecanismos compartidos y complementarios

y no mecanismos independientes.

vi) Las transferencias, los subsidios, los créditos privilegiados o de destinacion especifica, son
técnicamente y politicamente inevitables cuando los niveles subnacionales desempefian, como en el
caso colombiano, funciones de considerable envergadura fiscal. Pero son, ademds, instrumentos
susceptibles de reforzar las presiones para alcanzar la eficiencia en los niveles subnacionales, es decir
para que se ciflan a las prioridades y preferencias de gasto de los residentes o ciudadanos. La
condicionalidad en las transferencias, los estrictos términos de los convenios de crédito entre los
organismos nacionales y los subnacionales y, en general, los términos de los convenios (implicitos o
explicitos) de la congestion, son por si mismos herramientas de control y evaluacién mas eficaces que
los que pueda imponer la Contraloria General de la Naci6n sobre los departamentos y municipios

o sobre los 6rganos de control propios de estos niveles.
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4. Lineamientos de los nuevos entes estatales. De qué manera
imponen los nuevos entes novedosas modalidades de control?

Las transformaciones anteriores dieron nacimiento a un nuevo ente, desconocido hasta ahora
en los pocos siglos que ha recorrido la sociedad capitalista. Se trata del nuevo ente piiblico, objeto
y razén de ser de las modalidades de control fiscal. Es un ente modernizado *, reinventado >, que
se nutre de los nuevos principios de la flexibilidad y la eficiencia. Es una nueva institucién que se
parece poco a la que le antecedid, asi la continuidad de los nombres nos lleven a pensar
equivocadamente que no hay ruptura ni solucién de continuidad entre lo que era, por ejemplo, el

anterior Ministerio de Desarrollo Econdmico, y lo que debe ser ahora este mismo Ministerio.

Estas consideraciones nos llevan a presentar someramente los lineamientos del nuevo ente
piblico, independientemente de que se trate de ministerios, departamentos administrativos,
superintendencias, comisiones reguladoras, establecimientos piblicos, empresas estatales o sociedades
de economia mixta. De hecho, las barreras de naturaleza organizacional que separaban anteriormente
estos tipos de entes publicos también se han diluido hasta el punto de rendir irrelevante la

clasificacion.

Los Principios Directrices del disefio institucional participativo y orientado por el usuario

y al servicio de éste son los siguientes:

4.1 Instituciones para una misién. El orden institucional a proponer apunta a la realizacién
de una determinada mision: garantizar el buen servicio al usuario, esto es, garantizar la provision, la

ampliacién de cobertura, el suministro oportuno, la calidad y los precios "razonables" del servicio.
; ) y

‘. Para utilizar la expresién mas corriente en Colombia y la mas utilizada en la literatura de

lengua francesa. Cf. Vallemont, S. (1991) Moderniser I’ Administration. Gestién stratégique et
valorisation des resources humaines. Nathan, Col. Entreprise. Paris.

>. Segiin el término que ha hecho carrera en los Estados Unidos a partir de la aparicién del
"bestseller” Reinventing Government, de los profesores Osborne y Gaebler, obra que llegara a ser
la mas influyente en las propuestas de reforma de la Administracién Piblica norteamericana
sometidas por el Vicepresidente Albert Gore al Congreso, al Gobierno y al pueblo de los Estados
Unidos en Septiembre de 1993.
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4.2 Instituciones orientadas por el usuario y hacia el usuario. Las demandas y las exigencias

para la prestacion del servicio determinaran el orden institucional y éste sélo tendré razén de existir
mientras sirva adecuadamente su misién. Es, entonces, un "demand-driven service" y las instituciones

que lo proveen son "user-oriented institutions".

4.3 Reorganizacibn institucional y desarrollo democritico. Mediante la concepcién de un

orden institucional estructurado en torno al servicio de las demandas del usuario y a la congestién
por parte de éste, este articulo busca plasmar en un disefio organizacional -y en la fase de transicién
que le dé viabilidad-- el nuevo ideal constitucional de la democracia participativa. O, en términos de
la ciencia politica contemporanea, busca establecer instituciones que materialicen condiciones de

gobernabilidad basadas en la eficiencia y la eficacia °.

4.4 Instituciones para objetivos variables. Asumimos la misién como permanente. Los

objetivos y las metas son especificos, es decir, varian en el tiempo y en el territorio. El orden
institucional a desarrollar tiene que tener la capacidad de identificar los objetivos y las metas y

responsabilizarse de su logro.

4.5 Instituciones de gestién. Por lo anterior, las instituciones a proponer son instituciones de

gestion: cada una debe gerenciar las funciones de su competencia para alcanzar los objetivos/metas

7

y realizar la misién a ellas encomendada . Asi, los ministros del ramo serdn los responsables

centrales de los resultados y de la gestién del sector entero, incluyendo dentro de éste todo lo

necesario para la provision del servicio: el orden institucional, la capacidad del personal, la atraccién
o captacién de los recursos necesarios, el control de la gestién de los organismos subnacionales y

privados y la vigilancia de los mismos.

¢, Cf. Morone, J. (1990) The democratic wish. Basic Books, New York. March, J.G. y OLSEN,
J.P. (1983) "Organizing political life"; en American Political Science Review, vol. 77, No. 2, pp 281-
297. Salamon, L.M. (1981) "The goals of reorganization", en Administration and Society, vol. 12, No.
4, pp 471-500.

7. Son los enfoques conocidos con los nombres de "school-based management”, para el sector
educativo; "hospital-based management", para el sector salud; y, de manera similar, para los demas
sectores O servicios, ya sean prestados por el Estado o los particulares.
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4.6 Una sola entidad responsable de las metas v el desempeiio del sector en su conjunto. De

cara a individualizar la responsabilidad de la conduccién y de los resultados globales del sector, se
singulariza en los Ministros, en primer lugar, y en los Viceministros, en segundo lugar, la gestién de
conjunto del sector de agua potable. Cada organismo, cada nivel o cada instancia serén a su turno
responsables de la gestién de la funcién o funciones particulares a su cargo. Asi, las Comisiones
Reguladoras recientemente creadas serdn, entre otras de sus funciones, las responsables directas del
seflalamiento de las metas y los desempefios financieros, de cobertura y de calidad; las
Superintendencias serdn responsables, entre otras funciones, de la eficacia y la eficiencia en la
incorporacién de las quejas de los usuarios dentro del sistema de informacion del sector y en la
satisfaccion de tales quejas cuando ellas se ajustaren a las metas trazadas para una unidad particular

de prestacion directa del servicio o para el sector en su conjunto.

4.7 Identificacién de las unidades de gestién y descentralizacién. El trabajo de disefio

organizacional que debe emprender el pais se esforzard entonces por identificar las unidades de
gestion y el tipo de gestidn y de responsabilidad que asume cada una de ellas dentro de su respectivo
sector. En este empeiio, el trabajo habra de seguir y desarrollar los lineamientos constitucionales y
legales vigentes ® en cuanto erigen al Gobierno Central en promotor y responsable de la promocién
y planeacién de los servicios, dejando la gestidon directa y la ejecuciébn a los organismos
descentralizados. En su esfuerzo por aproximar el servicio al usuario, el Ministerio, responsable
central de la gestion de conjunto del sector, habrd de promover los disefios organizacionales
adecuados para la gestion estratégica y la prestacién directa del servicio en los planos local y regional.
La adecuacién de un disefio organizacional depende esencialmente de su correspondencia con los
recursos humanos (gerenciales y administrativos) y financieros disponibles en el plano local y de la
utilizacion dptima de tales recursos.

La identificacién de metas y de planes de desempeno de cada unidad de gestién y la
negociacion de tales metas y planes entre los organismos centrales y las unidades de gestién directa
del servicio son actividades 16gicamente subsiguientes y derivadas de la constitucién de las unidades

adecuadas de gestion en los planos local y regional.

8 Especialmente los trazados recientemente por el conjunto de decretos con fuerza de ley
expedidos por el gobierno nacional en ejercicio de las facultades que otorgara el Articulo 20
Transitorio de la Constitucién del 91.
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4.8 Instituciones flexibles; normas para gerentes responsables. Adn cuando la burocracia

colombiana es una burocracia reglada (las acciones y omisiones de los funcionarios tienen que
ajustarse a normas universales, de vocacion permanente), las leyes que regulan el funcionamiento de
la Administracién Piblica contempordnea deben dejar a las instituciones la posibilidad de ajustarse
a los cambios en objetivos/metas, en estrategias y en medios de accién; deben dotar a los funcionarios
de la capacidad y la discrecion indispensables para gestionar sus competencias y asumir
responsabilidad por sus resultados y desempeiios. De lo contrario, las normas estaran condenadas al

fracaso de sus objetivos y estimulardn ineficacia e ineficiencia dentro de la Administracién.

En este sentido, los decretos reglamentarios de las normas con fuerza de ley expedidas en
desarrollo del Articulo 20 Transitorio de la Carta debieran sentar pautas de principios y de objetivos
que permitan a los funcionarios adecuar su gesti6n a situaciones particulares y recursos diferenciados

a lo largo del territorio nacional.

El disefio institucional debe proveer incluso la capacidad de que las instituciones creadas
replanteen su propia misién y su propia existencia. Asi ha ocurrido, en ejemplo pionero que anticipa
todo el nuevo funcionamiento de la Administracién Publica contemporanea, con la dirigencia actual
de la Junta Nacional de Tarifas y atin con la Unidad de Desarrollo Urbano del Departamento

Nacional de Planeacién °.

4.9 Instituciones interrelacionadas. Trabajo en equipo y responsabilidad individualizada. A

diferencia de la tradicional separacién tajante entre los organismos burocriticos, las doctrinas
contemporaneas de la Administracién subrayan la enorme importancia del trabajo colectivo ("calidad
total"), la autoevaluacién de los procesos y la atencién primordial a las demandas del usuario
("circulos de calidad") en cuanto guias de toda la gestién. A tono con estas doctrinas, el disefio
institucional a desarrollar trabajard intensamente los procesos y las relaciones entre individuos,
usuarios y comunidades, organismos del Gobierno Central, niveles de la Administracién Piblica (las

instancias subnacionales) y sectores publico y privado. En esto consiste precisamente el control social.

%, El incremento en las facultades discrecionales de los funcionarios piblicos ha trascendido
incluso la Rama Administrativa para extenderse a la Rama Jurisdiccional. Asi estd ocurriendo, de
manera creciente, en los paises més desarrollados. Cf. Hirsch, D. The Uses of Discretion. Oxford
University Press, Oxford. '

ILPES/Direccion de Proyectos y Programacion de Inversiones P4gina 12



Control ciudadano y control comunitario de gestién y de resultados

El Ministerio, en cuanto responsable individual del desempefio de conjunto del sector, es el
responsable por excelencia de poner en accion e interaccién todos estos recursos sociales hasta llegar
al mejor servicio que pueda prestar nuestra sociedad. Para conseguir esta singularizacién de la
responsabilidad, ante los usuarios, ante las demas instancias de control y ante el Presidente de la
Repiblica, los demas organismos de cada sector, incluyendo las Comisiones Reguladoras, las
Superintendencias, los organismos financieros especializados y las empresas, los departamentos o los
municipios que tienen a su cargo la gestién directa del servicio, deberan operar bajo la coordinacién

del ministro del ramo y del viceministro correspondiente.

La coordinacién por parte del Ministerio supone simplemente compartir y negociar las metas

y los planes de desempeio de cada instancia u organismo que interviene en la gestién del servicio.

A contrario sensu, esta coordinacién no implica la superposicién jerdrquica del ministro o el

viceministro sobre los demas organismos o instancias del sector hasta el punto de negar a éstos la
autonomia indispensable para que cada uno de ellos responda individualmente por los resultados y
los desempefios de la gestion particular a su cargo. De modo que las Comisiones Reguladoras o las
Superintendencias, para citar unos ejemplos, conservardn la autonomia para evaluar las metas para
el sector y el cumplimiento de las mismas. Y su evaluacion y las regulaciones que se desprendan de

ella se aplicaran también al ministro y viceministro y les serdn exigibles a éstos (ver Diagrama
No. 1).

Expresado en breve, el limite de la coordinacién por parte del Ministerio es la autonomia
requerida por cada instancia u organismo para que les sea exigible, controlable y evaluable el

desempefio en el cumplimiento de su respectiva funcién '°.

1. Para ejemplos y evaluaciones de las nuevas técnicas administrativas del consenso, las
decisiones colectivas y las responsabilidades singulares de los grupos o circulos de produccién, ver
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4.10 Instituciones mixtas, que adinen recursos sociales provenientes de todas las fuentes,

publicas y privadas. El nuevo orden institucional habrid de allegar todos los recursos humanos,

financieros, tecnol6gicos y organizacionales disponibles en cada localidad, cada regién y el pafs entero.
Habra de superar, por lo tanto, la separacion radical entre los sectores publico y privado y habra de
convocar la interaccién permanente entre ellos. Los gerentes del sector piblico dejaron de manejar
su propio feudo para convertirse en proponentes de convocatorias a conformar espacios mas amplios;
han pasado a ser gestores de la optimizacién de recursos de la sociedad toda. Cedieron parte de su
autonomia y su jerarquia; pero ampliaron su radio de acci6n hasta los Gltimos confines de la sociedad

civil, ya se trate del capital privado, de las comunidades o de los usuarios individuales.

4.11 Los limites de este trabajo: supone un orden institucional que estid por montarse.

Mas alla de las normas de disefio organizacional, lo que se requiere es el cambio de una cultura

burocrética inveterada. Etapa de transicién. La introduccién de los anteriores principios dentro de

la Administracién Publica colombiana no se lograria por decreto. Pensar en gestidn, y por
consiguiente en controles de gestién y resultados, es pensar en resultados, en eficiencia, en los
controles del mercado o de los sustitutos del mercado (los usuarios, la comunidad, los socios que
aportan capital en dinero o en especie, etc.); es relegar a un segundo plano los meros controles
numérico-formales o controles de conformidad; es liberar la creatividad responsable para lograr
identificar y resolver directamente problemas de produccién y distribucién que afectan a los usuarios
y a la comunidad en su conjunto; es dejar atrés el tiempo dedicado por la Administracién Piblica a
observar y cuidar las normas como si éstas fueran la meta o la misién del Estado; es introducir
controles automdticos, eficaces y eficientes; es orientar los controles hacia la gestién, hacer de ellos

cogestores sociales de los servicios.

Pensar en la gestion equivale a nada menos que a transformar radicalmente las motivaciones,
las expectativas, las operaciones, la eficiencia y los resultados de la gestién burocrética. Es superar
los muy arraigados principios y preceptos weberianos, tayloristas y fordistas que han orientado el

comportamiento de la Administracién Piblica capitalista por mas de un siglo y reemplazarlos por los

principios y las reglas del management o del postfordismo !!.

1 Ct
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El disefio de transformacion organizacional que propone este documento (y que lo supone
en su parte propositiva sobre mecanismos de control) es apenas el primer paso; se quedara escrito,
como tantas otras recomendaciones y normas legales, de no disponerse el Gobierno todo a efectuar
una etapa de transicion que siente las demds bases esenciales para esta transformacién del
comportamiento del funcionario piblico y de la cultura burocratica. Y al quedarse escrito el nuevo

orden institucional serdn también letra muerta sobre controles de gestién y resultados.

Ha de recordarse, para ilustrar la magnitud del reto de la transicidn, que la reorganizacién
propuesta no se limita al ejercicio técnico de disefiar el organigrama mas eficiente y llenar sus
posiciones con las personas mas calificadas (lo cual seria ya un paso significativo adelante). El reto
frente a nosotros es, sobre todo, transitar y superar el drama de status que afecta al ministro, al
viceministro, al gobierno en su conjunto,al Contralor General de la Republica, a los contralores
departamentales y municipales, mediante el cuestionamiento de su jerarquia tradicional -y el
desmoronamiento de las bases de esta jerarquia-- para erigir un proceso decisorio negociado,
consentido, compartido y vigilado 2, basado ahora en el cumplimiento de los designios de los

ciudadanos-usuarios y en la aceptacion de responsabilidades por el desempefio .

Este articulo propone entonces una etapa de transicién que debiera comenzar desde ya y
prolongarse con metas acumulativas por varios afos. El disefio organizacional y de control contenido
en este informe es infinitamente mas sencillo de lograr que el desarrollo institucional del sector y de
nuestra Administracién Puablica en general hacia una Administracién de la Gestion. Esta ultima es
el verdadero reto de la Modernizacién del Estado colombiano y los préximos Estatutos de Control
Fiscal pueden dar los pasos pioneros para hacerla realidad. En el mundo contemporaneo, administrar

es evaluar y organizar es participar y convocar.

12, Cf. McWalters, P. et. al (1992), "Where do you draw the line in shared decision-making?",
en School Administrator, vol. 49, No. 1, Enero, pp 8-14.

13, Cf. Maynard-Moody, S. et. al (1986) "Reorganization as Status Drama: Building, Maintaining,
and Displacing Dominant Subcultures", en Public Administration Review, Julio-Agosto, pp 301-310.
March, J. y Olslen, J. (1983) "What Administrative Reorganizations Tell Us About Governing", en
American Political Science Review, Vol. 72, Junio. Kayfman, H. (1980) "Reflections on Administrative
Reorganization", en H. Pechman (Ed.) Setting National Priorities: Agenda for the 1980’s. The
Brookings Institution, Washington.
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4.12 Otros limites de este trabajo: la necesidad de armonizar las normas; técnicas legislativas

para lograr instituciones de gestién. El Departamento Nacional de Planeacién, el Ministerio de
Gobierno, la Consejeria Presidencial para la Modernizacion del Estado, el Departamento
Administrativo del Servicio Civil y los demés organismos involucrados en la modernizacin del aparato
estatal habran de velar porque las nuevas normas refuercen la orientacion hacia la gestion, de manera
que éstas no se erijan en obstaculo a la responsabilidad y a la eficiencia y devuelvan el reloj de la
historia hacia una Administracion que se ha vuelto un fin en si misma y que autoparaliza su capacidad

de accidn.

Quedan todavia leyes o proyectos de ley en curso cuya reglamentacién final o cuyo contenido
definitivo y suerte final en el Congreso habra de influir decisivamente sobre la orientacién de la
nueva administracion y de los controles sobre ella. Los mas importantes de esos proyectos de ley son
los que se ocupan de los Servicios Piblicos Domiciliarios, del Régimen de Contratacién del Estado
(finalmente sancionado por el Presidente de la Repiblica como Ley 80 del 28 de Octubre de 1993),
de las Competencias y Recursos (Ley 60 de 1993), de los regimenes municipal y departamental, de
las 4reas metropolitanas, del ordenamiento territorial y de la planeacién y presupuesto. Son también
de suma importancia los decretos reglamentarios que habran de expedirse respecto de la ley sobre
el control fiscal que fue sancionada por el Presidente de la Republica en enero de 1993 y respecto
de los decretos dictados por el Gobierno en uso de las facultades especiales otorgadas por el Articulo

20 Transitorio de la Carta.

s. Coémo transformar los obsoletos aparatos estatales en modernos entes piblicos.
Propuestas de desarrollo institucional y de relaciones interinstitucionales.

3.1 Breve diagnéstico inicial. Las propuestas de desarrollo institucional aqui planteadas y los
supuestos de desarrollo institucional utilizados deberan basarse en un brevisimo diagndstico de la
situacién de cada Ministerio (cuando éste sea llamado a cohesionar todo un sector o servicio) o de
cada sector. Se trata de presentar, selectivamente, aquellos elementos que caracterizan la situacién
actual en cuanto reflejan un orden institucional que se busca superar. Si se quiere, el diagnéstico
habra de reflejar el estado inicial y, las propuestas, la situacion final o estado deseable al cual se busca
llegar. S6lo entonces podran hacerse diagndstico y prognosis de los controles adecuados a cada sector

y a cada nivel de la Administracién Pablica.

ILPES/Direccién de Proyectos y Programacién de Inversiones Pagina 17



Control ciudadano y control comunitario de gestién y de resultados

No se trata, entonces, de hacer diagndsticos de todos los elementos que pueden caracterizar
la situacion actual de un sector; sélo deben retomarse los elementos que resultan de interés para las
premisas y propuestas de este trabajo, los cuales se sintetizan en el Diagrama No. 2 adjunto. Es, por

lo tanto, un diagnéstico realizable en muy breve plazo ™.

5.2 Un "check list" del orden institucional. El orden institucional es generalmente el mayor

reto/obstaculo inmediato para una buena prestacion del servicio. El siguiente listado, aunque general
y deliberadamente selectivo en las materias de que se ocupa, busca servir de guia resumida para la

identificacion de la situacion actual desde el punto de vista institucional.

a) El estado de las unidades de gestién directa y sus relaciones con los ministerios y con los
demas organismos y niveles del Estado. Se trata de identificar las unidades de gestién o de prestacién
directa del servicio, las unidades responsables de su produccién, para rescatar y promover en ellas la
autonomia gerencial y la responsabilidad por los resultados y los planes de desempefio. Dado el
proceso de descentralizacion del pais, las unidades de gestién directa operaran generalmente dentro

del 4mbito municipal o dentro de 6rbitas submunicipales.

b) El peso de los costos y las relaciones laborales para la reorganizacion institucional del sector.
Generalmente restan por resolver serios problemas financieros relativos a las cargas laborales
heredadas del orden institucional anterior. Aunque mucho avanzaron los decretos con fuerza de ley
expedidos por el Gobierno Nacional hacia fines de 1992, aiin no se sabe qué instancia o nivel
administrativo habra de responder efectivamente por este lastre financiero (que es, a su vez un serio
compromiso social y politico) en varios sectores de la Administracion Piblica y cémo habrian de

financiarlos. Los regimenes laboral y contractual siguen siendo excesivamente restringidos con

relacion a las demandas de discrecion y flexibilidad de una gerencia empresarial.

1. La viabilidad de realizar este diagnéstico en muy breve plazo ha sido demostrada en el
ejercicio pionero llevado a cabo por el Ministerio de Desarrollo.
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DIAGNOSTICO DEL MINISTERIO Y
DEL SECTOR

El sector (v.gr. de agua potable y saneamiento basico) se caracteriza por:
Limitada capacidad institucional (técnica, operativa, gerencial)

Ausencia de cultura organizacional y sectorial (calidad total, circulos de
calidad, orientacion para el usuario)

Deficiente empleo de los recursos con que cuenta (fisicos, humanos
financieros)

Corrupcién (desviaciéon de fondos sociales para enriquecimiento personal)

Ineficiencia (baja cobertura y deficiente calidad del servicio, precios jno
competitivos)

Dichas caracteristicas se han originado en la direccion del sector,
sesgada de tiempo atras al gasto y no a la inversion por objetivos y metas
determinadas por el usuario
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El nuevo orden institucional de cada sector debe cuidarse de no nacer debilitado por estas
cargas financieras pendientes y restricciones vigentes en materia de politica de personal en cada
unidad de gestion directa del servicio. El Ministerio de Hacienda y las direcciones de los ministerios
y los organismos reguladores (las Comisiones Reguladoras donde las hubiere) habran de atribuir
prioridad, en los primeros dias de su gestion, al saneamiento de las finanzas por razén de las cargas
laborales y a la eliminaci6n de las restricciones que limitan la implantacién de una nueva politica de
personal, seguramente con congestion y participacion de los trabajadores, por parte de las unidades

de prestacion directa del servicio.

c) Los servicios comunitarios y los servicios privados. Muchos de los sectores atendidos por el
Estado son también atendidos, de hecho o de derecho, por las comunidades o por el capital privado.
El diagn6stico del sector deberd entonces tener en cuenta este paralelismo, no para suprimirlo o
sancionarlo sino para estimular la conjuncién de recursos y para aprender modelos gerenciales de las

experiencias desarrolladas por la sociedad civil.

d) El grado de penetracion del enfoque gerencial en la dindmica interna de la organizacién.
Sucede generalmente que la gestién de la organizaci6n por parte de la Nacién se ha quedado en el
disefio de la estructura organizacional; no ha penetrado en la dindmica interna de la organizacion,

es decir, en sus planes operativos, en su flujo interno de produccién y decisién.

El DNP estd promoviendo la creacién de un nuevo orden institucional bajo la rectoria de un
principio fundamental pero insuficiente: allegar los mejores recursos disponibles en cada localidad o
region, sean piblicos o privados, capitalistas o comunitarios, usuarios o trabajadores de las empresas
13, Para lograrlo, el DNP se ha concentrado en dos dimensiones de la organizacion: la propiedad
(que implica control) y la naturaleza juridica de la organizacién emergente. Le ha faltado al DNP
velar por el disefio interno de la organizacion para el cumplimiento de sus metas y operaciones; velar

también por establecer los controles y las regulaciones indispensables para casos que, como los del

3. Es el caso del Programa de Desarrollo Institucional, PDI, y de la gestién pionera cumplida
por la Unidad de Desarrollo Urbano respecto de la reorganizacién institucional del sector de agua
potable.
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agua potable, son casi siempre monopolios naturales. Como resultado de esta omision, el DNP se ha
inclinado hacia la privatizacién y los planes de desempeio, con la esperanza de que los organismos
privados o mixtos cuenten por si solos con fuerzas internas que los empujen hacia la eficiencia; pero
no ha explorado suficientemente las vias para transformar y recuperar las empresas publicas

actuales.®

En todo caso, la labor del DNP ha sido pionera y experimental dentro del conjunto de la
Administracion Publica colombiana y ha mostrado el camino a los organismos directamente
responsables de esta gestién, como lo son la Consejeria Presidencial para la Modernizacién del
Estado, el Departamento del Servicio Civil y la ESAP. Resta todavia ponerla en marcha en la mayor
parte de los casos, evaluar sus resultados en todos ellos y concebir nuevos modelos gerenciales y

modernas modalidades organizacionales en otras.

El Ministerio del ramo, la Comision Reguladora (o quien haga sus veces) y la
Superintendencia competente (o quien haga sus veces) habran de llevar inventario y evaluacién de
las distintas formas por ellos promovidas y supervisadas. Habran también de prestar especial atencién
a la seleccién de personal, el disefio operacional y la conformacién de equipos de trabajo en los

planes de desempeino que ellos negocien o vigilen .

€) Los casos exitosos. Componente esencial del diagndstico es reconocer, si los hubiere, los
casos de gestion que pueden considerarse exitosos dentro del sector, identificar sus caracteristicas y

singularizar las razones que han permitido la eficacia y la eficiencia en cada uno de ellos .

1%, Otro tanto ocurre con la misién principal prevista para las Comisiones de Regulaci6n. Por
el momento son tres comisiones: para energfa, para telecomunicaciones, para agua potable y
saneamiento bésico. Siguiendo el precedente britdnico, estas comisiones habrian de estimular la
competencia dentro del sector de que se ocupa cada una de ellas. En la préctica, cuando las
comisiones tropiecen con el obstaculo insalvable de los monopolios naturales, habran de concentrarse
en vias sustitutivas del mercado para lograr la eficiencia y en las alternativas a éste para lograr fines
redistributivos. Prestardn atencién entonces a la participacién de los usuarios y de las comunidades
en la gestién de las empresas, mas que a la creacién de condiciones de mercado propiamente dichas.

U Asi, en la fecha existen cuatro tipos de disefios organizacionales que parecen estar
trabajando "bien" dentro del sector de agua potable: en el plano de las ciudades capitales, las
empresas de Manizales, Bucaramanga y, en menor medida, Medellin; en el plano departamental y de
relaciones departamentos-municipios, Acuantioquia y Acuavalle; en el plano de las pequefas
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f) El grado de claridad en la delimitacion de las competencias. Prevalece todavia la confusién
de competencias dentro de la mayor parte de los sectores de la Administracién Piblica colombiana.
Hay duplicidades, distorsiones institucionales y confusiones en cuanto a la distribucién de
competencias dentro del orden nacional, el departamental y el municipal y entre estos tres niveles.
Las leyes de servicios piblicos domiciliarios (SSPPDD) y de competencias y recursos deberén definir
con claridad las competencias y sus interrelaciones. Ello impide la determinacién de la responsabilidad
individual de cada unidad de gestin; es decir, se quebranta el principio mas fundamental de la
Administracion Publica, especialmente de la Administracién contemporénea. No puede desarrollarse

capacidad gerencial sin mecanismos adecuados de responsabilidad de gestién.

g) Los organismos centrales de planeacion y de financiacién se han convertido en organismos
de regulacion detallada y determinan centralmente algunas de las orientaciones de la gesti6n directa,
con lo cual restringen la autonomia gerencial indispensable para que los municipios y las unidades

de prestacion directa del servicio respondan plenamente por su gestion.

La principal organizacién responsable de la financiacién de la descentralizacién (que no la
nica), la FINDETER, ha operado en considerable armonia con el DNP, hasta el punto de
convertirse, mediante la exigencia de requisitos o condiciones con ocasién de la colocacién de sus
recursos, en eficaz arma de presién del DNP para la reorganizacién institucional. Sin embargo, la
FINDETER presenta procedimientos y requisitos sumamente rigidos y uniformes en lo financiero y
en lo administrativo, lo que la hace incapaz de acomodarse a un orden institucional heterogéneo, con

metas y planes de desempefio muy diversos en el corto plazo.

La FINDETER no impulsa la capacidad creativa de las unidades directas de gestion respecto
de su propia dindmica organizacional; tampoco se ha perfilado como organismo de congestién o de

negociacién horizontal de metas y planes de desempefio con los municipios y demdas unidades de

comunidades y los municipios rurales, la autogestién en general; en el plano nacional, el equipo del
AT/PAS. Este dltimo en cuanto concentré su atenci6n en la restructuracién organizacional de las
unidades de gestion de los departamentos y de las ciudades capitales y en cuanto desconcentr6 sus
agentes para estimular el proceso de restructuracién organizacional, para atraer recursos propios de
los CORPES, los departamentos y los municipios y para proveer un buen servicio de capacitacién y
asistencia técnica, particularmente a través del CORPES de la Costa Atlantica.
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prestacion directa del servicio. Es, mas bien, un organismo de regulacion en un sentido tradicional:
asume posiciones jerdrquicas, de regulacién detallada de los proyectos y del manejo global de las -
finanzas locales, hasta el punto de que desplaza al municipio o a la empresa y se erige en la
verdadera gestora de las finanzas locales o empresariales de aquellas entidades a las cuales otorga
recursos. Al mismo tiempo, la FINDETER no se reconoce competente ni responsable de la gestion

de la organizacién en las unidades encargadas de prestar directamente el servicio.

La principal organizacion de regulacidn ha sido hasta ahora la Junta Nacional de Tarifas, INT,

la cual no vela por la gestién o por los resultados sino por un equilibrio entre costos y cargas
financieras, del lado de la empresa, y tarifas accesibles la mayoria de la poblacién, del lado de los

usuarios.

El DNP interviene también con regulaciones de asignacién de recursos que lo erigen en un
organismo mas de regulacién. Pero no penetra el funcionamiento interno de las entidades
responsables de la prestacién directa del serviciow Al igual que la FINDETER y la JNT, el DNP
sienta pautas y metas; pero deja a otros la resolucidn de los problemas que obstruyen la observancia

de esas pautas o el logro de tales metas.

Asf las cosas, el orden institucional, esto es, la estructura y el funcionamiento interno de las
empresas, entidades o individuos responsables de prestacién del servicio, y sus relaciones con otros

organismos, sectores o niveles, ha quedado fundamentalmente a la deriva. No existe promocién ni

gestion de los organismos de gestion directa del servicio vy las regulaciones expedidas desde el nivel

central rompen la unidad vy la capacidad de la gestidn en los organismos responsables de la prestacion

de los servicios. El nivel central, a su turno tampoco es responsable de los resultados del sector.

En su afén de descentralizar, los dltimos gobiernos de Colombia consagraron formalmente la
autonomia local y atribuyeron al orden central las tareas de orientacién, planeacién global y
evaluacion. En atencién a su temor de ineficiencia y deterioro de los servicios, los mismos gobiernos
han recurrido -contradictoriamente con lo anterior- a la regulacién detallada de la gestion local. No
hemos logrado aun un punto de equilibrio entre la autonomia local o empresarial para la gestion y
la equidad y eficiencia de cada servicio. La aproximacion a los usuarios aparece como la via para

conseguir un balance satisfactorio entre esos dos objetivos.
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Es entonces menester que el disefio del nuevo orden institucional del aparato estatal se ocupe
primordialmente de la gestion que habran de cumplir cuatro grupos de organismos basicos, para que
todos ecllos respeten la autonomia gerencial de las unidades de gestién directa. Estos grupos de
organismos son los responsables de la promocién, la capacitacion y la asistencia técnica (generalmente
las nuevas direcciones sectoriales de los ministerios), los responsables de la regulacién de metas
financieras, de cobertura y calidad (la tarea principal de las Comisiones Reguladoras), los
responsables de la financiacién o cofinanciacién del sector respectivo (principalmente los fondos
establecidos en Diciembre de 1992) y los responsables de la vigilancia y control de los planes de
resultados y desempefios (las Superintendencias competentes, bajo la nueva orientacién que habra
de imprimirseles, hacia los controles de gestién y resultados). Tales cuatro grupos de organismos
bastan para revitalizar el control social y la eficiencia desde el Gobierno Central. Ellos deberin
asumir coordinadamente la responsabilidad de promover las formas institucionales adecuadas a cada
circunscripcién de prestacion del servicio mediante la asistencia en la identificacién de los recursos
potenciales disponibles en cada localidad, el disefio, el estimulo, la negociacién de metas y planes y

la supervisién y evaluacién del cumplimiento de los mismos.

h) Los grados de participacién. Los mecanismos de participacién de los usuarios (comunidades,
individuos) son casi inexistentes en la actualidad; el pais ha aprendido, a raiz de los fracasos habidos
desde 1986 hasta la fecha, que la participacién no se logra por orden de ley. Hoy en dia no se utiliza
su potencial como herramienta de informacién, planeacion, ejecucion y control y apenas si comienza
a contarse con la vinculacién de sus recursos para la constitucién de las empresas que prestan
directamente el servicio o para la prestacion del mismo. Los usuarios no cuentan con la informacidn
necesaria para evaluar la gestion; prevalece la distancia entre demandante y oferente. Nuevamente,
corresponderad a los organismos sectoriales del nivel central, y principalmente a las direcciones de los
ministerios, ilustrar y estimular la participacion de los usuarios en cada dimensién de la prestacion

del servicio y en el sistema de informacién que le servird de soporte (ver Diagrama No. 3).
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i) El estado actual de los mecanismos de control, su orientacidn y su eficacia. La mayor parte
de los mecanismos de control son obsoletos; entraban la gerencia eficiente en vez de estimularla.
Contrariamente al espiritu de la Constitucién, los controles siguen siendo numérico-formales o de
conformidad de la gestién con las normas que encasillan las actividades y con el presupuesto. Ni
estos controles, ni los que se derivan del actual régimen contractual, rigido y engorroso, han logrado
impedir la corrupcién, evidentemente elevada dentro del sector. La Ley de control fiscal sancionada
en enero de 1993 es insuficiente para impulsar la implantacién de los controles de gestién y de
resultados. La confusién actual de responsabilidades impide la implantacién de un efectivo control
de gestién y resultados: quienes planean, financian y regulan operan centralmente y trasladan la
responsabilidad a los organismos directos de gestion o al lastre institucional y financiero heredado del
pasado; quienes prestan directamente el servicio se lavan las manos en las rigideces de las normas y

las regulaciones, las que les impiden iniciar una verdadera labor gerencial.

Este articulo propone fortalecer primeramente el control social o control efectuado mediante
la participacién del usuario. Para ello se requiere abrir ain mas y estimular la posibilidad de
participacién de los usuarios en la propiedad y en los organismos directivos de las empresas. Pero,
sobre todo, se requiere de mecanismos transparentes de informaci6n sobre los planes de desempefio
y las metas de las unidades directas de gestion y sobre su financiacion; se requiere ademas de canales
de comunicacién permanente entre los usuarios y los organismos centrales de gestién y de control
y evaluacién (el Ministerio, los organismos financieros, los organismos de regulacion, los de control
y vigilancia). Se trata de convertir a los usuarios en la principal fuente de informacién y de presién
para la elaboracion y el cumplimiento de las metas y los planes de desempefio; de construir una
demanda informada y de promover la organizacién y la presion eficaz de los demandantes. O, lo que

es lo mismo, hacer de la demanda la fuente mas efectiva de los controles de gestién y de resultados.

j) El grado de unidad o de fragmentacién dentro del sector. Un sector s6lo puede ser eficiente
en el mundo contemporaneo si actia unido; es lo que encontraron hace ya varios aios los tedricos
de la "calidad total". Excepcién hecha de algunos casos de coordinacion entre los organismos de

promocién, regulacion de la gesti6n, financiacién de 1a gestion y control de la misma 3, los sectores

18, Como la ya citada coordinacién entre el Dnp y la Findeter, para fines de reforma de las
estructuras organizativas y la imposicién de planes de desempeiio a las unidades de gestién directa

ILPES/Direcci6n de Proyectos y Programacién de Inversiones Pégina 26



Control ciudadano y control comunitario de gestion y de resultados

no actiian como unidad gestora; su responsabilidad de conjunto es inexistente y las responsabilidades,

que debieran ser puntuales y precisas, estan diluidas.

El grado de responsabilidad de los departamentos y los municipios varia ampliamente; la
discusion horizontal de metas y estrategias ha sido reemplazada por la normatividad jerdrquica del
gobierno central sobre los niveles subnacionales. Para agravar la situacién, los mecanismos

automaticos de control y evaluacién de resultados son inexistentes.

El nuevo orden de las instituciones de gestién y de control buscard contrarrestar esa
atomizacién de competencias, conducente a la irresponsabilidad, mediante la consideracién del sector
0 servicio en su conjunto (y no solamente del organigrama o el manual de funciones de un
determinado sector). También mediante la recomendacién de precisar e individualizar la
responsabilidad de cada organismo, equipo de trabajo o individuo que interviene en la prestacién del
servicio, desde el ministro hasta los equipos de trabajo de servicios administrativos de las unidades

de gestién directa.

k) La falta de un sistema de informacién uniforme y enderezado a los controles de gestién y

resultados es caracteristica de todo el sector publico; simplemente, no existe tradicién gerencial
dentro del Estado colombiano y, por ende, no hemos pensado en la economia y la seleccién de la
informacién para la gerencia sino en el levantamiento de estadisticas de uso general. Los sistemas de
informaci6n son ordinariamente inconducentes para fines de la gestién, la evaluacién de la gestién,
las organizaciones o sus resultados. Como corolario, las regulaciones son expedidas sin atencién a la
situacién particular de cada gestién: tienen que limitarse a regulaciones de procedimientos o de

indicadores indirectos e insuficientes.

Ademés, la informacion se halla fragmentada entre mdltiples organismos que no dialogan

1'19

entre si . Con el 4nimo de llenar este vacio, el nuevo orden de gestién y de control deber4 atribuir

dentro del sector de agua y saneamiento basico.

1 El sector de agua potable, para continuar con el mismo ejemplo, cuenta con algunos centros
de informacién en cada uno de los niveles de la Administracién Publica, asf:
- Nivel Central (Junta Nacional de Tarifas, AT/PAS (UDU-DNP), Ministerio OOPP,
SISMUN, DANE, Ministerio de Salud, FONADE, Ministerio de Hacienda).
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prioridad a la responsabilidad de las nuevas direcciones ministeriales en materia del disefo y la
coordinacién del sistema de informacién para la gestién propio de cada unidad dentro de su sector

0 servicio.

1) El orden financiero. En términos generales, pareceria que el pafs pudiera obtener los
recursos necesarios para mejorar considerablemente los servicios en breve plazo. Por esta razén, este
Informe se concentra en la forma de utilizar los recursos actualmente disponibles con mayor eficacia
y eficiencia. Con todo, el orden financiero debe ser traido a colacién en los diagnésticos que se
hagan, por razén de la conexi6n que se ha establecido en la practica entre el otorgamiento de
recursos crediticios controlados de alguna manera por el Gobierno Central y la modernizacién
institucional de cada sector. La pregunta que surge es: c6mo mantener un sano equilibrio entre la
conveniencia de emplear el poder financiero central para estimular el desarrollo institucional del
sector, y especialmente de las unidades de gestién directa, conservando al mismo tiempo la autonomia
de los niveles subnacionales y las empresas de prestacion del servicio para manejar y restructurar sus

organizaciones y para ser, por ende, responsables de la gestion del servicio?

Este articulo propone al efecto el recurso a la negociacién entre los organismos centrales
responsables de la promocién del desarrollo institucional --y, de manera especial, de la Direccién
correspondiente en cada Ministerio y la Comisién de Regulacién o quien haga sus veces-- y los
niveles subnacionales, mixtos o privados encargados de la prestacién del servicio. Es una negociacién
horizontal, sujeta a un criterio supremo: las indicaciones de preferencias y de demanda en general
de los usuarios con respecto a un volumen determinado de recursos disponibles. Ninguna de las
partes ejerce alli jerarquia o niega la autonomia de la otra en su respectivo campo de competencia;
ambas, contando con informacién comin de indicadores de la demanda, convienen planes de metas
y estrategias de desarrollo institucional. De manera que la soberania del usuario (comunidad o

ciudadano) anima la negociacion y la lleva hacia un criterio fundamentalmente técnico.

- Nivel regional, departamental y municipal: CORPES, empresas o departamentos o
municipios.

Ninguno de los anteriores centros de informacién estd orientado hacia la promocién del
servicio (excepto en lo financiero), la evaluacion de la gestién o el control de resultados. Tampoco
hacen uso del potencial de informacién en cabeza de los usuarios ni diseminan o distribuyen la
informacion entre los potenciales interesados.
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6. Restricciones para una propuesta preliminar de distribucion de las nuevas
responsabilidades de gestion y de relaciones interinstitucionales que les sean
correspondientes.

Segin se dijo més arriba, la Carta del 91, si bien no hace gala de claridad en las metas de la
modernizacién institucional en cuanto a los horizontes de la reorganizacién institucional del Estado,
ni delinea las relaciones deseadas entre éste y los particulares, es, cuando menos, amplia y permisiva,
lo suficiente para emprender una verdadera modernizacién de la gestion de los asuntos de interés
colectivo. Sin embargo, las leyes y los proyectos de ley en curso han ido restringiendo, de manera
inconsciente y generalmente imprevisiva, las posibilidades de esta modernizacién de la gestion y del
control. Han creado pardmetros restrictivos y amenazan con reproducir el pasado mas que con abrir
paso al futuro. Veamos a continuacién, en somero repaso, las restricciones o las posibilidades que han
impuesto las mas importantes de las leyes recientes o de los proyectos de ley en curso. Restricciones
y posibilidades constituyen los pardmetros de derecho dentro de los cuales habra de enmarcarse la

reforma institucional de la Administracién Publica en los préximos afios.

6.1 Los decretos expedidos en uso de las facultades del Articulo 20 Transitorio de la Carta.

Estos decretos abrieron la puerta a la flexibilidad gerencial y buscaron imprimir orden y unidad dentro
del sector. Sus principales lineamientos, leidos a la luz de las consideraciones anteriores, fueron los

siguientes:

- Asignaron a las direcciones ministeriales la responsabilidad de preparar el plan de desarrollo

sectorial. Ha de entenderse, de conformidad con el espiritu y la letra de la Constitucién del 91, que
se trata del plan relacionado con las competencias especificas del nivel central, a saber: metas y
recursos sectoriales para la totalidad del territorio nacional; programas para capitalizar externalidades
que trascienden el orden regional o para satisfacer economias de escala que demandan un servicio

para buena parte del territorio o de la poblacién; normas de calidad.

Como el plan que habrén de elaborar las direcciones sectoriales de los ministerios, y

especialmente el plan de expansidn, la identificacién de las fuentes de financiamiento y del monto
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de los subsidios 2

, se puede cruzar con las pautas, los criterios y las normas trazadas por la
Comisi6n Reguladora o quien haga sus veces. Es necesario entonces que los dos organismos trabajen

en estrecha coordinacion, entre ellos y con las orientaciones programaticas establecidas por el DNP.

- Los mismos decretos responsabilizan a los ministerios de "desarrollar y mantener un sistema
adecuado de informaci6n sectorial, para el uso de las autoridades y del piblico" %, lo que coincide

con la necesidad de un sistema de informacién de acceso general, ya planteada mas arriba.

- Los decretos facultan expresamente a ciertas direcciones de los ministerios para promover
el desarrollo institucional de los organismos seccionales y locales, 1o que hemos juzgado la primera
prioridad de las direcciones ministeriales durante los primeros afios de vigencia de la norma %
Desafortunadamente, los decretos ataron el lugar y la jerarquia de las direcciones a la estructura
general de los ministerios, con lo cual es dificil pero no imposible darle a las direcciones todo el rango
que requieren para ser el verdadero motor de promocién y coordinacién del sector y toda la
flexibilidad de contratacién y de relaciones laborales que supone un ejercicio activo y discrecional de
la iniciativa gerencial. Queda entonces al ministro, al viceministro y al director agudizar su creatividad

juridica par armonizar las facultades de la Direccién con las necesidades gerenciales de ésta.

- Crearon esos decretos las comisiones reguladoras en los sectores de agua potable v

telecomunicaciones, con elevada jerarquia dentro de la Administracién Piblica y conexién directa con
la Presidencia, con el Ministerio respectivo y con los principales organismos centrales del ramo. Por
lo tanto, cabe pensar en varias formas de articulacién entre las direcciones y las comisiones, que
permitan a las primeras efectuar la coordinacién activa del sector y lleven a la segunda a promover,
mediante regulaciones, las formas de gestion que demanda el actual momento de subdesarrollo

institucional del sector. Lo que equivale a decir que la Comisién ha de erigirse en cogestora y

X, Ver, por ejemplo, el Decreto 2152 de 1992 en su Articulo 14, numerales 2, 3 y 4 del
segundo inciso.

21, Ver, por ejemplo, el Articulo 14, numeral 7 del segundo parrafo, Decreto 2152 de 1992,
referente a la reforma del Ministerio de Desarrollo Econémico.

2, Ver, por ejemplo, el Articulo 14, numerales 2, 4 y 6 del Decreto 2152 de 1992, concerniente
a la Direcci6én de Agua Potable.
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corresponsable del orden y la dindmica del sector; su insercién dentro del sector no puede ser de
mero control o de simple promocién de la competencia 2. La forma mas importante de articulacién
la constituye el sistema de informacién gerencial compartido, demandado, utilizado y promovido por

ambas instancias.

La segunda forma de articulacién, prevista en la reforma de los ministerios de
Telecomunicaciones y de Desarrollo Econémico, es la participacion del ministro o el viceministro

dentro de la Comision, en calidad de presidente de la misma.

La tercera forma de articulacion se deduce del hecho de que todos los miembros de la
Comisién son designados por el Presidente de la Republica, lo que garantiza autométicamente la
existencia de una dependencia capaz de asegurar la cohesién de los miembros de la Comisién entre
si y de ésta con el Ministerio, con los organismos financieros y con la Superintendencia. No cabe duda
que la composicién de la Comisién obedeci6 a la necesidad de combinar y armonizar las principales

entidades responsables del sector en el plano nacional.

- Los decretos de fines de 1992 que crearon, restructuraron y orientaron los fondos de
financiacién para los distintos sectores de la gestién pablica, mantuvieron la independencia relativa
de los organismos de financiacién frente a los ministerios, estos dltimos los organismos centrales
responsables de la promocion del servicio en su conjunto. Con esta decisién, los actuales organismos
centrales de promocion perdieron el manejo del arma principal de negociacién de la restructuracién.

Era un arma con la que si contaba, por ejemplo, el Departamento Nacional de Planeacion, entidad

3. Notese, por ejemplo, que el propésito central del Decreto 2152 con la creacién de la
Comisién Reguladora de Agua Potable y Saneamiento Basico es justamente el logro de la eficiencia.
En este sentido, las dos nuevas comisiones plasman mejor el espiritu de la época y los alcances de
las comisiones de regulacién britanicas que la Comisién Nacional de Energia que les antecedi6. Para
ello, el Decreto 2152, por ejemplo, pone en las manos de la Comisién de Agua y Saneamiento
diversos instrumentos como lo son la promocién de la competencia, la regulacién de los monopolios
cuando la competencia no fuere posible y la definicién de criterios de eficiencia e indicadores de
gestion financiera. Pues bien, la promocién de instituciones y de relaciones interinstitucionales que
incorporen como criterio central de gestion los indicadores de demanda y mercado es justamente la
labor més eficaz que puede cumplir un organismo de cara a promover la eficiencia y regular los
monopolios cuando no pudiere operar un mercado de competencia. Lo que suele ser el caso en
tratdndose de servicios como los de agua potable o de telecomunicaciones.
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que venia haciendo las labores de promocidn del desarrollo institucional del sector de agua potable

desde el nivel central.

Sera necesario entonces desarrollar una estrategia doble: de un lado, recuperar la credibilidad
de las direcciones ministeriales y de los ministerios sectoriales ante el Ministerio de Hacienda y el
DNP, organismos éstos que conservan hegemonia dentro de la junta de los fondos de financiacion,
de manera que la financiacién quede al servicio de las acciones de gestion y regulacién que se
impulsen desde cada Ministerio sectorial; de otro lado, gestionar los mismos ministerios recursos
domésticos ¢ internacionales que, manejados bajo su orientacion, sirvan de acicate y condicionamiento

para impulsar las muy necesarias reformas institucionales que demanda su respectivo sector.

6.2 El proyecto de ley de Servicios Piblicos Domiciliarios. Este proyecto contempla los

siguientes propdsitos:

- Habrd de dar marco general al fomento organizacional y financiero que adelanten los
ministerios responsables de la prestacién de estos servicios, v.gr., €l Ministerio de Desarrollo
Econémico en materia del servicio de agua potable y el aseo domiciliario en desarrollo del Decreto
2152 de 1992.

- De capital importancia seré la creacion de la Superintendencia de Servicios Piblicos. Para
concordar con el espiritu de las recomendaciones de este informe, la Superintendencia deber4 nacer
como otro organismo de congestion, responsable de la vigilancia del cumplimiento de las metas, de
los planes de desempeiio gerencial flexibles e individualizados, de la captacién y capitalizacién de la
informacion proveniente de los usuarios.

- Otros aspectos de la préxima ley de Servicios Piblicos Domiciliarios que habran de incidir
decisoriamente en la viabilidad de las recomendaciones de este informe son: (i) el margen de
flexibilidad que la ley otorgue a la naturaleza juridica y a las formas organizativas del servicio y a los
contratos de éstas organizaciones %; (ii) la posibilidad de manejar gerencialmente las finanzas (los
subsidios) y las politicas laborales (incentivos, estabilidad, etc.); (iii) el énfasis de la ley en la misién

de los organismos del sector, sus metas y sus criterios de accion.

#_ Para lo cual el proyecto habrd de armonizarse con el nuevo Estatuto General de
Contratacion de la Administracién Pidblica, Ley 80 de Octubre de 1993.
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6.3 La Ley 60 de 1993 o Ley de Competencias y Recursos. La confusiOn reinante en materia

de distribucion de competencias intergubernamentales.

- Esta ley estaba llamada a definir meridianamente el grado de autonomia real de los
departamentos y los municipios para el ejercicio de las atribuciones que les son propias. Sin
competencias claramente delimitadas y sin autonomia para ejercerlas no podra haber responsabilidad
gerencial en el nivel local, el que estd mas estrechamente ligado a la prestacion directa del servicio.
Adviértase que hasta la fecha, y desde antes de la aprobacién de la nueva ley de competencias y
recursos, ya las competencias en materia de servicios publicos se hallan ambiguamente distribuidas.
Desafortunadamente, la tan esperada ley resulté ser un parto de los montes. En realidad, su
contenido corresponde fundamentalmente a un proyecto de control del gasto y no al de una norma
de clarificacion de competencias entre niveles de la Administracion Publica. En efecto, el propdsito
principal de la ley es consagrar la salud y la educacién como conceptos prioritarios del gasto; y, en
menor medida, los servicios de agua potable y saneamiento bésico y vivienda social.

- Por lo demas, si se insiste, como lo hace la ley de competencias y recursos, en efectuar
transferencias al nivel municipal, en vez de llegar con ellas hasta el usuario o hasta las unidades de
gestion de los servicios (el plantel educativo, el puesto de salud, la empresa de acueducto o de aseo,
etc.), se corre el riesgo de desviar o distorsionar el sentido y la orientacién de las transferencias.

- Por virtud de la ley de competencias y recursos, la Nacién delega funciones en los
departamentos y los municipios y puede retomar estas funciones cuando lo considere conveniente.
No hay, pues, autonomia ni cabe pensar en la responsabilidad individualizada de los municipios o,
menos aun, de los gestores directos de un servicio.

- Finalmente, las transferencias estan calculadas bajo férmulas que tienen que ver con una
serie de propdsitos fundamentalmente municipales, uno solo de los cuales es la eficiencia en el
servicio. Asf las cosas, corresponderd a las préximas administraciones intervenir en la
reconceptualizacién de la ley de competencias y recursos de manera que se acompase bien con la
participacion para el control social que la modernizacién de la Administracién debe instituir dentro
de la gestion de los asuntos de interés colectivo. Esta reconceptualizacién deberd comenzar por
ilustrar, de manera pionera, las ventajas que para la eficiencia en la asignacion de los recursos ofrecen
el respeto a la autonomia local y empresarial, la congestién de los usuarios y los nuevos mecanismos

de control aqui propuestos.
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6.4 El régimen de ordenamiento territorial.

- Se anuncia ahora el proyecto de ley de Ordenamiento Territorial®. De él se esperaba un
régimen que cubriera mas o menos orgdnicamente esta materia, tal como lo previé y lo ordend la
Carta del 91 y como lo venia trabajando la Comision de Ordenamiento Territorial.
Desafortunadamente, el proyecto no hace claridad sobe las competencias y nada aporta al
mejoramiento de la gestion; no es un proyecto concebido en funcién de los servicios y para el
mejoramiento de éstos. De convertirse en ley, habré de imponer nuevas trabas y restricciones a la

aplicacién de las recomendaciones aqui contenidas.

6.5 La imagen tradicional de los ministerios sectoriales.

- Los ministerios sectoriales no han ocupado lugar central dentro del concierto de los
organismos de politica econémica de las dos Gltimas décadas. Se los considera ministerios mas
expuestos a la influencia politica que, por ejemplo, el muy influyente Ministerio de Hacienda o el
igualmente influyente Departamento Nacional de Planeacién. Este factor limita considerablemente
la viabilidad de las recomendaciones de este trabajo. Las posibilidades de empleo de las herramientas
financieras, el respaldo de los demas organismos conexos con el respectivo sector, la viabilidad misma
de la coordinacién que deberdn emprender los ministerios sectoriales, los controles de gestién y
resultados que se les puedan aplicar, estin todos condicionados al restablecimiento de la credibilidad
de estos ministerios, no tanto en cuanto a organismos coadyuvantes al avance de las actuales politicas
macroecondmicas, servicio que prestan generalmente con eficacia, sino en cuanto nicleos de
inspiracién y promocién de una nueva concepcién de la empresa, atada al control social de los
particulares.

- El disefio organizacional interno, los procesos de seleccion y capacitacién de personal, la
planeacion de operaciones, la creacién de circulos de calidad, la orientaci6n de responsabilidad y de
servicio para con los usuarios o destinatarios de los servicios de cada Ministerio, la implantacién de
mecanismos regulares de evaluacién y autoevaluacién, la transparencia y diseminacién de sus
estrategias, son todos elementos centrales que habrdn de hacer de los ministerios sectoriales 10s

organismos pioneros en la modernizacién de la administracién piblica colombiana.

B_Cf. Iniciativas Legislativas,No. 4. Ordenamiento Territorial. Ministerio de Gobierno, Bogota,
Septiembre de 1993.
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6.6 La enorme debilidad del sistema de informacion. Ya mencionamos las limitaciones de los

actuales sistemas de informacion, tanto en materia de informacion gerencial (en la que se basan
también los controles de gestion y resultados), como en materia de creaciéon de una demanda y un
control informados por parte de los usuarios o beneficiarios de los servicios y por parte también de
las entidades territoriales que los cogestionan con el Gobierno Central. La construccion del sistema
demandado por las propuestas aqui formuladas tomard afios de tenacidad y compromiso de los

1'26

ministerios sectoriales y del alto gobierno en general.® (ver Diagrama No. 4).

6.7 El estado de subdesarrollo organizacional v, sobre todo, la cultura de falta de creatividad

en materia de orden institucional. Este es quizds el factor de mas negativa gravitacion sobre la
aplicacién cabal de las recomendaciones de este trabajo 2 . De allf la importancia de una etapa de
transicion destinada a la germinacién de una nueva cultura de la gestién de los asuntos colectivos,

tanto por parte de los particulares como por parte de los organismos del Estado %.

7. Propuestas de desarrollo institucional para el control social

7.1 Criterios rectores

a) Primer criterio rector: unidad de gestién y de responsabilidad

- Con el fin de singularizar la responsabilidad de gestidén de cada sector dentro del Gobierno
Central, de constituir un niicleo visible y responsable ante los usuarios y de hacer de los ministerios

entidades confiables ante los ciudadanos, el Gobierno y las agencias multilaterales de crédito, este

%, Feldman, M. y March, J. (1991) "Information Gathering in Organizations as Signal and
Symbol", en Administrative Science Quarterly, vol. 26, junio, pp 171-186.

%, Cf. Jellinek, M. et. al (1983) "Organizational Cultures”, en Administrative Science Quarterly,
vol. 28, Septiembre, pp 331-495. Schein, E. (1985) Organizational Culture and Leadership. Jossey-
Bass, San Francisco. Smircich, L. (1983) "Concepts of Culture and Organizational Analysis", en
Administrative Science Quarterly, vol. 28, Septiembre, 339-358. Salamon, L. (1981) "The goals of
reorganization”, en Administration and Society, vol. 12, febrero. Hirschman, A.O. (1970) Exit, Voice
and Loyalty: Responses to Decline in_firms,organizations and states. Cambridge, Harvard U. Press.
Khandwalla, P.N. (1978) "Crisis Response of Competing versus noncompeting Organizations", en
C.F. Smart y W.T. Stanbry (Eds.) Studies on Crisis Management, Butterworth, Toronto pp 158-178.

%, Cf. Zucker, L.G. (1977) "The role of Institutionalization in Cultural Persistence", en
American Sociological Review, vol. 42, pp 726-743.
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articulo adopta como criterio rector de la restructuracién ordenada por los decretos expedidos en uso
de las facultades del Articulo 20 Transitorio de la Constitucién y, a tono con éstos, mantener la
unidad de gestion de cada servicio dentro del respectivo ministerio sectorial.

- El anterior criterio busca hacer de los ministerios sectoriales y especificamente del
Viceministerio correspondiente el responsable de la gestién del servicio ante el Gobierno y ante la
Nacién. El mismo criterio de unidad ha de observarse respecto de cada competencia atribuida a un
organismo, ya sea del nivel nacional, departamental o municipal, del sector privado o de naturaleza
mixta. Es decir, cada organismo competente debe tener todas las herramientas necesarias para realizar
su funcién; de lo contrario no sera posible realizar una labor de gerencia ni evaluar resultados ni
controlar y medir la gestion.

- Técnicos del Banco Mundial y del DNP han expresado un argumento en contra de la

unificacién de la gestion en los ministerios sectoriales, cuando se les ha consultado preliminarmente
esta propuesta. Su contra-argumento consiste en el riesgo que para la eficiente asignacién de los
recursos crediticios representa la reunién de la gestion sectorial y la orientacidén de la financiacién
sectorial bajo una sola entidad. En efecto, una ligera apreciacién de las experiencias habidas en
Colombia en Colombia en épocas recientes respecto del sector agropecuario, del servicio de agua y
saneamiento o aidn respecto del sector industrial conduciria a esta conclusion.
Sin embargo, existen en el pais experiencias en contrario que llaman a la bisqueda de otro factor,
distinto a la aglomeracién de funciones, para la explicacién del manejo eficiente o ineficiente en la
asignacién de los recursos. Asi, el manejo del Fondo Financiero de Desarrollo Urbano, cuando éste
se encontraba en el BCH, dificilmente puede ser tachado de asignacién generosa e ineficiente de los
recursos crediticios previstos para los municipios. O, para no ir tan lejos, el manejo combinado que
el DNP, en cuanto organismo de gestion transitoria del sector, y la FINDETER, han hecho de los
recursos para la reorganizacion del sector de agua potable, tampoco puede ser objeto de la misma
tacha. Los dos ejemplos anteriores apuntan a demostrar que, cuando los recursos crediticios se
manejan bajo claras y respetadas pautas, dictadas por las autoridades monetarias nacionales o
negociadas con las agencias internacionales de crédito y desarrollo, y ese manejo cuenta adem4s con
la participacién cogestora de las autoridades responsables del equilibrio macroeconémico, desaparece
o se reduce considerablemente el riesgo de asignacién ineficiente de los recursos del crédito.

- Para hacer de los ministerios sectoriales la unidad real de gestion del sector en el plano
nacional se requiere incluir en esos ministerios, o adscribir a ellos, las comisiones reguladoras (o la

entidad que haga sus veces), la Superintendencia (o la entidad que haga sus veces) y los organismos
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y mecanismos de financiacién. Como los decretos que acaba de expedir el Gobierno (diciembre de
1992), en uso de las facultades del Articulo 20 Transitorio de la Carta y para la restructuracion de
la Administracién Publica Central, reordenaron los fondos financieros para la gestion publica,
convendria que los ministerios sectoriales gestionaran, como lo sefala el Decreto 2152 relativo al
Ministerio de Desarrollo Econémico, recursos para la financiaciéon de su respectivo sector. Sin
perjuicio, claro est4, de la coordinacién estrecha que pueda darse entre los fondos de financiacion

y los ministerios sectoriales %.

b) Segundo criterio rector: aproximacion del servicio al usuario hasta el punto de la congestion

por_parte de los usuarios. - A lo largo de este articulo se han subrayado las ventajas que para la

eficiencia en la prestacion del servicio tiene la vinculacién de los usuarios, ya sea en la planeacion,
la ejecucion, la financiacion o la inspeccion, vigilancia, evaluacién y control.

- Tal vinculacién puede adoptar miltiples modalidades, segin la naturaleza de la unidad de
gestion directa, los recursos disponibles en cada localidad, etc. Por ello, se ha atribuido prioridad a
la labor que los ministerios sectoriales habran de cumplir en materia de promocién de modalidades
organizacionales que aseguren la intervencion decisoria de los usuarios y, cuando ello no fuere posible
de manera directa, estimulen el control indirecto por parte de éstos.

- La descentralizacidén del servicio, con reconocimiento de la autonomia de las unidades
directas de gestion (generalmente distintas del municipio aunque coincidan con el &mbito territorial
de éste y se apoyen en él para fines de coordinacidn y asistencia) y de los niveles subnacionales es
ingrediente esencial para el cumplimiento con este criterio rector *°.

- Son miiltiples las formas de intervencion del Gobierno Central en la prestacion del servicio
por parte de los niveles subnacionales o de las unidades de gestion directa: negociacién y convenios
sobre reforma organizacional, planes de desempeiio y metas a cumplir; régimen tarifario; planes y
metas del orden nacional; estimulos a aprovechar economias de escala; sanciones por parte de las

Superintendencias; condicionamiento de los recursos financieros.

%, La Findeter sigue siendo un organismo vinculado al Ministerio de Hacienda (Decreto 2112
de 1992) y Fonade al Dnp (Decreto 2168 de 1992). Los otros fondos que se crearon o restructuraron
fueron el Fondo de Inversiones Sociales, FIS, y el Fondo DRI

30, Cf. Sharpe, L.J. (Ed) (1979) Decentralist Trends in Western democracies. Sage, London.
Rondineli, D.A. et. al (1984) Decentralization in Developing Countries: A Review of Recent
Experience, World Bank Staff Working Papers No. 581. The World bank, Washington.
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7.2 Matriz de competencias

Dividimos la gestién fundamental en cuatro tareas fundamentales, cada una de las cuales tiene
responsables en el nivel central, en los niveles subnacionales y en el nivel de la empresa o unidad de

gestién inmediata:

Planeac. y Gestién del Regulac. Financ. Superv. Info.
Prom. de la | Serv.
gestion

Nivel Central

Coord. Minist.
Direccién X X
Comisién X
Superint. X

Nivel Central
DNP X
Fondos Finan. X

Niveles
Subnacionales
Regitn

Dpto.

Mpio. X

&5
>
Lol
>

Sector Privado
Empresas X X
Usuarios X

Trabaj. X X
Capital X X

el ooy
bl

a) Nuevas funciones de las direcciones de los ministerios sectoriales. Dentro del marco de los

decretos de fines de 1992 que desarrollaron el Articulo 20 Transitorio de la Carta, las direcciones
sectoriales habran de concentrarse en las siguientes funciones, todas ellas esenciales para introducir
un enfoque gerencial en el sector:

- Planeacion del sector, de conformidad con lineamientos financieros, macroeconémicos e
intersectoriales trazados por el DNP.

- Promoci6n de unidades y formas de gesti6n (incluyendo asociaciones intergubernamentales).

- Capacitacién de capacitadores y coordinacién de programas de capacitacion. Asistencia
Técnica a los niveles subnacionales y a las unidades de gestion directa.

- Disefio y promocién de los programas de asistencia técnica.

- Orientacién del sistema de informacién mediante demandas enderezadas a la gesti6n
gerencial y mediante la armonizacién y el suministro de la informacién procedente de las regiones

y las localidades.

ILPES/Direccién de Proyectos y Programacién de Inversiones P4gina 38



Control ciudadano y control comunitario de gestion y de resultados

- Bisqueda de recursos domésticos e internacionales y asignacion de los mismos en armonia
con los organismos financieros especializados.

- Sefialamiento de metas especificas para las unidades de gestion directa de los servicios, en
armonia con la Comisién Reguladora o de quien haga sus veces.

- Evaluacién del uso de los recursos.

- Promocién de la descentralizacién del sector, esto es, de la participacién de CORPES,
departamentos, corporaciones auténomas regionales y municipios en las actividades propias del sector.
- Secretaria técnica de la Comision Reguladora o de la entidad que haga sus veces.

- Suministro de las metas y los planes de las unidades de gestion a la Superintendencia (o la
entidad que haga sus veces)de suerte que ésta pueda orientar su supervision a la gestion y los
resultados.

- Las demas seiialadas en los decretos que desarrollaron el Articulo 20 Transitorio.

b) De las comisiones reguladoras (o las entidades que hagan sus veces). Los decretos de fines
de 1992 dejaron clara la intencién del legislador de excepcidn de imprimir a estas comisiones un lugar
de jerarquia que asegure el predominio de los criterios de eficiencia y eficacia dentro del sector. Este
estudio recomienda mantener en todo tiempo este carécter, inicialmente de manera excepcional
dentro de la Administracién (Energia, Telecomunicaciones, Agua Potable y Saneamiento Basico), y
gradualmente extendido a todos los demaés sectores o servicios puablicos. Las recomendaciones que
siguen a continuacién buscan desarrollar aquellos decretos mediante la dotacién de los instrumentos
requeridos por las comisiones.

- Habrén de regular lo referente a las formas de gestién, las metas de cobertura, los
indicadores y las evaluaciones de gestion (eficacia y eficiencia) y las tarifas. Para estos fines, la
Comisién Reguladora trazard metas y planes para el sector, en estrecha asociacién con las direcciones
sectoriales y en concordancia con los lineamientos generales establecidos por el DNP.

- Se nutren de la informacién y los estudios provenientes de las direcciones sectoriales y de
la informacién generada por la Superintendencia de Servicios Pdblicos y por el Sistema de
Informacién de cada sector.

- Aunque son unidades politicamente independientes del respectivo Ministerio, se hallan
administrativamente localizadas dentro de éste. Requieren solamente de personal de apoyo. Por lo
tanto, su estructura de personal estard formada, ademis de sus miembros permanentes y de

dedicacion exclusiva, por asesores y servicios de secretarfa.
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c) Funciones de la (futura) Superintendencia de Servicios Publicos y de las demds

superintendencias sectoriales que se creen. Para el buen cumplimiento de las funciones que a ella

sefiale la Ley, y especialmente para orientar sus labores de inspeccidn, supervisin, vigilancia y control
hacia la evaluacién de resultados y desempefios, la Superintendencia ha de mantener contacto directo
con las direcciones sectoriales y con las comisiones reguladoras, para recibir de ellas indicaciones
sobre las metas y los indicadores de gesti6n y resultados y para orientar sus labores hacia controles
de planes y estrategias de gerencia. La Superintendencia ha de mantener también contacto directo
con los usuarios y con los funcionarios de los niveles subnacionales para recibir de ellos quejas,
observaciones, evaluaciones. Promueve la participacién de los usuarios mediante encuestas de

evaluacion y contribuye a la diseminacion de los planes de gerencia.

d) Funciones de los organismos de financiacién. Mediante el condicionamiento de los recursos,

coadyuvan a estimular la transformacién organizacional del sector y a formular planes de gerencia
adecuados a la situacion actual de cada organismo de gestién directa. Habran de cumplir funciones
especialmente importantes para asegurar el saneamiento financiero mediante el pago de los
compromisos laborales que, provenientes de otras épocas institucionales, impiden la modernizacién

institucional del sector.

e) El sistema de informacién. Capta la informacién generada o recogida por los organismos de
todos los niveles; establece pautas para la generacién automética de informacién; disemina
regularmente la informacion para los niveles nacional, departamental y municipal. Orienta la
informaci6n hacia la gestion y los resultados y la sistematiza de cara a dotarla de transparencia frente
al usuario. Localizado en el ministerio sectorial respectivo, requiere de profesionales que combinen
el perfil de expertos en sistemas de informacién, en informacién para la gerencia y en conocedores
del servicio respectivo. Estos profesionales pertenecen a la planta del ministerio y serdn evaluados
periédicamente por la Direcci6n sectorial correspondiente, en asociacién con la Comisién Reguladora
(o de la entidad que haga sus veces), y por los demas usuarios del sistema. Sélo pueden ser removidos

mediante concepto previo favorable de la Comisién Reguladora.

f) Relaciones con otras dependencias de los ministerios sectoriales. El esquema propuesto

supone otras reformas en los ministerios sectoriales, asi:
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i) La creacién de comités informales responsables de capacitarse en estas tareas y de llevarlas
a cabo.
ii) El ministro es responsable de impulsar conceptos, modelos y estrategias de desarrollo, los

cuales son recogidos por las direcciones ministeriales competentes y los organismos conexos.

g) Los CORPES y los departamentos.
i) Coordinan las politicas nacionales en sus respectivas dreas de influencia.

il) Crean Unidades Administrativas Especiales u otro tipo de dependencias responsables de
los servicios correspondientes.

iii) Aportan recursos al sector.

iv) Buscan y promueven la escala dptima de prestacion del servicio entre municipios y entre

unidades de gestion directa.

h) Los municipios. Los municipios rurales y pequefios son generalmente responsables de la
prestacion directa del servicio. En ellos coincide el destinatario de las transferencias nacionales y la
unidad de gestién directa. Los municipios grandes cuentan generalmente con otras entidades,
publicas, privadas o mixtas, responsables de la prestacién directa del servicio. Estos municipios
realizan entonces, en su territorio, funciones similares a las sefialadas para los departamentos y los
CORPES.

i) Los organismos de gestién directa del servicio. Son el destino final de todo el andamiaje

y las politicas de cada sector. Adoptan multiples formas y tienen puntos de partida muy diversos. Son
ellos con quienes deben trabajar primordialmente las direcciones de los ministerios y a ellos estin
dirigidas generalmente las regulaciones de la Comisién Reguladora y las acciones e instrucciones de

la Superintendencia correspondiente.
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8. Elementos preliminares para la transicién hacia una cultura
de gestion estratégica y de control ciudadano de la misma.

Segiin se ha sefalado insistentemente més arriba, la falta de una cultura gerencial dentro de
la Administracion Piblica es actualmente el principal escollo a la aplicacién de las propuestas que
se acaban de presentar. La etapa de transicién apunta a introducir la mentalidad gerencial o de
gestion, a traducirla en motivaciones, operaciones y habitos de comportamiento y, en fin, a instituir

mecanismos de seguimiento, evaluacién y capacitacién continuos dentro de los ministerios sectoriales.

8.1 Los supuestos o requisitos de la etapa de transicion

- Respaldo del alto gobierno y en especial del Presidente de la Reptiblica, de su ministro de
Gobierno y del CONPES, para introducir précticas insdlitas dentro de la Administracién Publica.

-Respaldo del Presidente y de su Gabinete, en especial de los ministros del equipo econémico
para con los procesos de transformacién interna de los ministerios sectoriales.

- Presentacion y obtencién de respaldo de las transformaciones internas de los ministerios
sectoriales ante el Banco Mundial y otros organismos multilaterales o bilaterales de crédito.

- Disponibilidad de recursos para llevar a cabo la transicion.

- Contratacién de un equipo de facilitadores expertos en la materia (expertos en desarrollo
organizacional).

- Conformaci6n de un equipo de acompafiamiento, supervision y evaluacién integrado por
miembros de cada ministerio sectorial.

- Estricta sujecién a los cronogramas sugeridos mas adelante.

- Disposicién a emprender proyectos piloto.

- Expectativa de extender esta experiencia a otros organismos del sector publico.

8.2 Las fases de la transicion, sus metas y actividades. La transicién dentro de cada ministerio

o sector podria seguir las siguientes pautas generales, a condicién de acomodarlas a las necesidades

especificas del sector:

a) Primera fase: organizacién y personal: 3 semanas.
- Identificacion de las necesidades organizacionales y del perfil de los funcionarios que las

deberan desarrollar.
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- Capacitacién y recalificacion del personal actual o seleccién de personal en calidad de
prueba.
- Entrenamiento; criterios de evaluacion; aplicacién de primeras evaluaciones.

- Confirmacién o seleccién "definitiva” del personal.

b) Segunda fase: desarrollo de los planes operativos y celebracién de compromisos horizontales;
establecimiento de controles y responsabilidades personales en cada area: 10 semanas.

- Identificacién de necesidades de los usuarios de la gestion de cada ministerio sectorial.

- Identificacion del universo de posibilidades de cada ministerio sectorial frente a las
anteriores necesidades.

- Prioridades del sector para los primeros 24 meses.

- Recursos disponibles, financieros y humanos.

- Limitaciones

- Tareas

- Trabajo en equipo.

- Evaluacion de tareas y trabajos en equipo.

- Presupuesto operativo para cada grupo o individuo.

- Supervisién gerencial de estos procesos administrativos.

- Desarrollo de los objetivos colectivos y por equipos.

- Metas y cronogramas.

- Conformacién de equipos de trabajo. Circulos de calidad.

- Institucionalizacidn de procesos de evaluacién mensual.

c) Tercera fase: acompanamiento y supervision por parte de agentes externos durante un

periodo de dos afos.

8.3 La transicion esta preferentemente dirigida a los organismos del nivel central.

En estos primeros momentos de restructuracién del servicio, la transicién debe dirigirse
primeramente al Ministerio o Viceministerio, a la Comisién Reguladora, a la Superintendencia, a los
organismos especializados en el control fiscal y a los organismos financieros o a las entidades que
hagan sus veces. Mis adelante se deberé extender a los niveles subnacionales de la Administracién

Piblica y a los organismos privados o mixtos.
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9. La mision del organismo estatal de contraloria en la fase actual. Estructura y objetivos
de un Estatuto contemporineo de control.

En su conjunto, las anteriores tendencias de reforma de la Administracién Publica y sus
correspondientes herramientas desplazan el eje de gravedad del control, del organismo estatal al
funcionamiento del mercado y de la sociedad civil. Si se acepta la entronizacién de la eficiencia como
meta primordial del control fiscal, como lo hacen la Constitucién del 91 y la Ley 42 de 1993, forzoso
es aceptar también el desplazamiento de las instancias de control por herramientas --autométicas o
no-- concebidas de acuerdo con los postulados de la eficiencia propuestos por la teoria econémica
capitalista, los mismos que legitiman y son a la vez el objetivo de la intervencién del Estado

contemporéneo.

El organismo responsable del control, en nuestro caso las contralorfas (nacional,
departamentales, municipales), s6lo puede aspirar a ejercer sus propias modalidades de control y, lo
que es ahora su tarea actual mas importante, a estimular la aparicién y el funcionamiento de otras
variedades de control, a precipitar la desaparicion de aquellas que se vuelven ineficientes y obsoletas
(incluyendo las suyas propias), a coordinarlas y a llevar al maximo rendimiento la eficacia propia de
cada una de ellas y de todas en conjunto. Lo que quiere decir que el nuevo organismo estatal del
control ha de ser por excelencia un organismo de promocion, evaluacién y coordinacién, al igual que
lo son ahora los ministerios o las secretarias departamentales o municipales. Su tarea primordial es

la gerencia del control, no la produccién directa del mismo.

Por las razones anteriores, la nueva ley de control fiscal, en nuestro caso la Ley 42 de 1993,
debid estructurarse de una manera enteramente diferente a la configuracién que le dieron el proyecto
inicial de la Contralorfa y la versi6n final aprobada por el Congreso 3

* En primer lugar, la Ley ha de imponer la misién y las metas del control contemporaneo,
esto es, ha de hacer de la Contraloria el organismo de promocién y supervisioén del conjunto del

sistema.

*l. Dicho sea de paso, el proyecto inicial y la version final de la ley son casi idénticos. La
propuesta de la Contraloria recibié poco o ningin debate y encontré tramite expedito dentro del
Organo Legislativo. Lo que pone de presente que su rdpida aprobacién obedecié fundamentalmente
a razones politicas y que el Congreso reflexion6 poco o nada sobre la materia.
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* En segundo lugar, ese sistema ha de definirse como la sumatoria arménica de todas las
herramientas y todas las instancias visibles e invisibles de control de la eficacia y la eficiencia del
sector publico. Es decir, la ley debe romper las barreras que hoy separan las vias piblicas y privadas
de control de la gestion piblica; hoy el control fiscal se caracteriza por la multiplicidad de
herramientas y la pluralidad de instancias que las ejercen.

* En tercer lugar, esa ley hipotética ha de dotar a la Contraloria de la capacidad de elaborar
y mantener el complejo mapa de herramientas de control, de seguirlas, promoverlas y evaluarlas, y
ha de atribuir a la Contralorfa la tarea primordial de promoci6n de la asistencia técnica a los actores
publicos y privados.

* En cuarto lugar, la ley postulada debe armonizarse con las demés leyes o proyectos de ley
enderezados a imprimir eficacia y eficiencia en la Administracién Publica y principalmente con: la de
competencias y recursos; la de servicios piblicos domiciliarios; la de reordenamiento territorial; las
de régimen de municipios, departamentos y areas metropolitanas; la de régimen fiscal de
departamentos y municipios; la del Fondo Nacional de Regalias; los decretos de modernizacién del
Estado; etc. Lo que equivale a decir que la ley debi6 ser producto de concertacién entre el organismo
de control y los organismos estatales y congresionales que estén formulando las politicas subyacentes
a cada uno de aquellos proyectos de ley o normas legales vigentes.

* En quinto lugar, la ley debi6 prever las formas mas eficaces para poner en marcha las
novedosas armas de control de eficiencia precitadas mas arriba. No son armas gratuitas ni de facil
instalacion o aplicacién ni puede suponerse que el simple ordenamiento legal de ellas garantiza su
aplicacién; es menester prever las estrategias de creacién y ordenamiento de tales armas, su
seguimiento, evaluacién y replanteamiento continuos.

* Por ltimo, una ley sobre control fiscal que pretenda cubrir organicamente la materia debera
contemplar medidas transitorias y prever una fase de transicién en todo el andamiaje del control
fiscal, de manera que pueda restructurarse todo el sector sin sobresaltos y, lo que es tan o mas
importante, pueda prepararse y recalificarse adecuadamente el personal de las contralorias actuales,
puedan establecerse las metas y los planes operacionales para cada uno de los equipos internos de
éstas y puedan redisefiarse las instancias y las oportunidades de seguimiento y control. El cambio de
la cultura del control tomard muchos afios; lo que la ley puede hacer es sentar las bases para
establecer los mecanismos de la nueva cultura y contribuir a aclimatarlos y a ponerlos en marcha en

el corto plazo.
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En sintesis, el organismo responsable del control, en nuestro caso las contralorias (nacional,
departamentales, municipales), s6lo puede aspirar a ejercer sus propias modalidades de control y, lo
que es ahora su tarea actual mas importante, a estimular la aparicién y el funcionamiento de otras
variedades de control, a precipitar la desaparicién de aquellas que se vuelven ineficientes y obsoletas
(incluyendo las suyas propias), a coordinarlas y a llevar al maximo rendimiento la eficacia propia de
cada una de ellas y de todas en conjunto. Lo que quiere decir que el nuevo organismo estatal del
control ha de ser por excelencia un organismo de promocion, evaluacién y coordinacién, al igual que
lo son ahora, en sus respectivos campos de accién, los ministerios o las secretarfas departamentales

o municipales. Su tarea primordial es la gerencia del control, no la produccién directa del mismo.

10. Las particularidades del control en el mundo contempordneo: miltiples instancias y
miiltiples herramientas. Recomendaciones para el desarrollo institucional de la Contraloria
y de otros organismos de control.

El criterio rector de la modernizacién de la Administracién Piblica es, por excelencia, la
disposicién de la organizacién al servicio del usuario. Se trata de que los beneficiarios de sus
productos o servicios la conduzcan directa o indirectamente, de hacer de aquéllos cogestores invisibles
y controladores efectivos de la gestion organizacional, de invertir la pirdmide burocratica colocando

en la cima al destinatario final, de imprimir un manejo gerencial discrecional.

Este breve articulo no alcanza para dar cuenta cabal de la reorganizacién y del desarrollo
institucionales que se requieren en este momento de cada uno de los organismos o instancias de
control, de su desarrollo interno y de sus relaciones con otros organismos. El espacio de este articulo

alcanza solamente para esbozar los primeros pasos que deben darse al efecto, a saber:

i) Las contralorias deben ser los organismos responsables de la promocién, la coordinacién,
el seguimiento, la evaluacién y la formulacién de politicas en materia de control. Pueden seguir
cumpliendo sus funciones actuales a condicién de focalizarlas en los controles de gestién y resultados
y, sobre todo, de poner en relacién estos controles con los que realizan las demas instancias publicas

o privadas.

if) Los organismos sectoriales, como los ministerios que tienen a cargo la planeacién,

promoci6n y supervisién de servicios piblicos, deben dotarse de las herramientas indispensables para
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promover el desarrollo gerencial, trazar metas y regular la eficacia y eficiencia de las agencias o
entidades que prestan directamente el servicio, ya sean piblicos o privados. Tales herramientas
incluyen la capacitacién de su personal para las nuevas funciones de promocién de desarrollo
gerencial orientado al usuario, la construccion de sistemas de informacion que tengan por destinatario
y por fuente de informacién primaria al usuario final, la relacién del Ministerio con los organismos
de regulacion y de vigilancia y control, de manera que todos ellos compartan el sistema de
informacién sectorial para la toma de decisiones y busquen las mismas metas de resultados y
desempeiios. El hecho de compartir el sistema de informacién sectorial para la toma de decisiones
gerenciales se entiende, naturalmente, sin perjuicio del respeto a las demandas particulares de

informacién que presenta cada nivel y cada organismo de control.

iii) La ampliacién de las comisiones reguladoras sectoriales, de los sectores de energia,
telecomunicaciones, agua potable y saneamiento basico, a sectores tales como la educacién, la salud

y el desarrollo urbano.

iv) La construccién del mapa de instancias y tipos de control por servicios o sectores piblicos

y el disefio del seguimiento y la evaluacién de cada uno de los principales de ellos.
11. Las tareas del alcalde; los pasos a seguir

La especificidad del control en el plano municipal. La fase contemporénea del Estado exige
una re-focalizacién del estudio de la Administracién Pdblica: de los enfoques en la entidad
gubernamental ("insumo bsico") o en las politicas ("producto basico", efectos, medicién de impacto),

32 0 en las metas u objetivos de los programas, hacia la

o en estudios de caso sobre la aplicacién
concentracién en el andlisis sistemético de las propiedades de cada instrumento, herramienta o
tecnologia enderezado a desarrollar proposiciones generales sobre su eficacia y eficiencia para

alcanzar un determinado propésito.

La Administracién contemporénea advierte que la redefinicién de las relaciones entre el

32, "Implementacién”, como se suele decir con un anglicismo que hace carrera en el mundo
contemporaneo.
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Estado y la sociedad civil lleva a un replanteamiento profundo de las misiones y las metas
institucionales, replanteamiento que implica, por excelencia, una expansién de las herramientas al
alcance de los gobiernos. Y, como tales herramientas no son conocidas aun, ni pueden evaluarse y
recomendarse de manera universal, es indispensable concentrar los esfuerzos de los administradores

en evaluar ellos mismos las distintas herramientas y en producir para todos informacién sobre ellos.

La fase contemporanea del Estado impone al alcalde pasar por los criterios de eficiencia y
eficacia, para acatarlos, reformarlos, contextualizarlos o criticarlos. S6lo que impone estos criterios,
para ser aplicados al examen de las politicas gubernamentales o para proponer politicas alternativas,
cuando el llamado "tools approach” no ha sido suficientemente desarrollado 3. Es decir, los alcaldes
colombianos no pueden eludir el reto de acabar de desarrollar el conocimiento y la evaluacion de las

herramientas de control local; no pueden suponerlo como si ya estuviera resuelto para siempre.

En el anterior sentido, puede decirse que los programas de capacitacion y de promocién de
la nueva alcaldia, adelantados desde hace mas de un lustro por el Gobierno Nacional, equivocan sus
objetivos. En efecto, tales programas, y especialmente el Programa de Desarrollo Institucional, PDI,
se han concentrado hasta ahora en los siguientes objetivos:

i) Conocimiento de las leyes sobre descentralizacion fiscal;

ii) Capacidad para fijar metas y formulas para realizar labores de gestién, planeacién,
financiacién y participacién comunitaria.

ili) Conocimiento de los oferentes de servicios en el plano local, de manera que dichos
oferentes puedan ser empleados en el logro de las metas trazadas por el alcalde y las autoridades

locales.

Dichos programas subestiman entonces la importancia de la preparacion de los alcaldes y de
su equipo inmediato para seguir, evaluar y seleccionar los instrumentos de gestién a su alcance. Como
presumen que los instrumentos poseen virtudes innatas de aplicacién universal, y que el Gobierno
Central o sus capacitadores conocen a satisfaccion las técnicas y sus virtudes y limitaciones, van a los

municipios con recetas y férmulas predeterminadas; segiin el sabio consejo chino, ofrecen un pescado

33, Para una presentacién esquemitica y pionera del "tools approach”, ver Salamon, L.M. (Ed.)
Beyond Privatization. The tools of government action. The Urban Institute Press, Washington, 1989.
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pero no enseiian a pescar. Y es que ensefiar a pescar a los municipios consiste en dotar a los alcaldes
y a los demas funcionarios municipales de la capacidad para seleccionar sus herramientas, una sola

de las cuales es una lista de oferentes de servicios.

El alcalde contemporéneo debe conocer los contextos en los cuales operan con eficacia y
eficiencia los instrumentos de control que tiene a su alcance: cuindo recurrir a una encuesta de
opini6n; cudndo y cémo inducir la expresién de satisfaccién o insatisfaccién de la comunidad, cudndo
al mercado, cudndo a indicadores sustitutivos de la demanda para los casos en los cuales el Estado
quiere compensar la falta de capacidad de pago de segmentos de la poblacién, cuando a comités
mixtos del Estado, el capital y la sociedad civil, etc. Es evidente que el Gobierno Nacional no estd
preparado para instruir sobre las pautas para realizar esta seleccién, no solo porque no ha sido parte
de su tradicién y su experiencia administrativas sino porque el nivel de actuacién del nivel central
reclama generalmente otros mecanismos de actuacién y control, generalmente de orden automético

y regular y no de particular y hasta conyuntural, como son los que requiere frecuentemente el alcalde.

As las cosas, un alcalde, en cuanto gerente de los servicios municipales y responsable de su
gestion, debe tener posibilidad de optar entre la infinita gama de resortes de control actualmente
disponible. Ha de concentrarse en los instrumentos mas eficaces susceptibles de ser empleados con
eficiencia y ha de descartar instrumentos que operan con mayor eficacia en el plano central que en
el local. Ha de advertir las exigencias técnicas y las dificultades de montaje de cada una de las
herramientas de control y evaluacién a su alcance y ha de especializarse en algunas de ellas y
coordinarlas 0 armonizarlas todas entre si. Esto es lo que hacen un gerente o una firma de auditorfa,

particularmente cuando la auditorfa versa sobre la gestién o el desempeiio.

Cuén absurdo, anacrénico e inconducente resulta entonces prescribir, como lo hace la Ley
42 de 1993, desde el orden central y con muy limitada visién de los recursos de control disponibles
en el momento actual y en cada municipio, las herramientas de control que han de aplicarse en todos

los niveles de la Administracidn.
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12. Las herramientas del control en el plano municipal. Algunas experiencias colombianas.

Colombia cuenta ya con un buen nimero de experiencias de interaccién de instancias y
organismos publicos y privados como también de experimentacién con herramientas de control en
el plano local. Naturalmente, el primer paso que deben dar los alcaldes y las contralorias municipales,
antes de proponerse metas especificas para el desarrollo del control fiscal en el plano local, consiste
en conocer esas experiencias y en sacar de ellas lecciones para su propio municipio. Sélo asi podran
armonizar las metas con los recursos técnicos, financieros y humanos disponibles para el 4rea del

control fiscal.

La siguiente es una revision, por via de ejemplo, de las experiencias (parciales, fragmentadas
en el tiempo o discontinuas, no representativas) conocidas por el autor en materia de organismos y
técnicas de control en el plano municipal colombiano. Esta revisién puede servir de pauta para que
los alcaldes y las contralorias locales realicen un ejercicio mucho mas completo de sistematizacién de
las experiencias colombianas a partir de las de su propia localidad. Se trata de construir un banco de
casos sobre el cual elaborar una verdadera teoria de la economia y de la gestion del control del gasto

municipal.

i) Los departamentos tienden a reservar para ellos decisiones de gasto con el argumento de
ejercer control sobre la eficacia y eficiencia en la asignacién de los recursos. Este mecanismo, visible
en varios departamentos respecto de sectores como salud y obras piblicas, no s6lo menoscaba los
principios de la autonomia local y el inmediatismo entre la decision del gasto y el beneficiario del
mismo sino que se convierte en fuente de gasto descontrolado y fuente de corrupcién en el plano

departamental.

Los municipios sujetos a este tipo de control han aportado suficiente evidencia en cuanto a
la confabulacién de intereses de contratistas y funcionarios departamentales, ausencia de control y
de capacidad de exigencia y de responsabilidades por parte de los usuarios y superposicién de

autoridades de distintos niveles con frecuente duplicidad en las obras.

i) La mediacion de la Nacién en cuanto mecanismo de control opera generalmente mediante

el condicionamiento del crédito o de las transferencias susceptibles de ser otorgados a los municipios.
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Esta mediacion es més eficaz cuanto més desconcentrado es el organismo nacional que efectida el
control y mas vinculado se halla a los organismos piiblicos y privados locales. Asi, la FINDETER (que
ademds de ser un organismo crediticio es un importante organismo de control) ha ganado en su
capacidad de control real de los proyectos (entendidos en sentido integral) con su progresiva
desconcentracién y articulacién de comités mixtos (publicos y privados en los 6rdenes subnacionales).
Los nuevos fondos, y especialmente el fondo FIS, deberén seguir tal ejemplo, acentuandolo en lo que
toca con la participacion de los beneficiarios finales en la iniciativa (identificacién del problema y de

la demanda), la planeacion, la ejecucion y el control de resultados y desempeiios.

iii) Cuando quiera que la Nacién se ha limitado a los controles disponibles en el plano
municipal, sin llegar directamente (sin mas intermediarios) hasta los beneficiarios finales de los
servicios, municipio o juntas locales (JAL, Juntas de Accién Comunal, etc.), el resultado en materia
de control depende de la existencia de una organizacién municipal que llegue o no hasta los
beneficiarios directos. Asi, se observa un buen grado de control y de participacién en general de los
usuarios en servicios como los del ICBF administrados local o sublocalmente en la ciudad de Cali;
pero no se observa igual participacién ni igual calidad de control en los servicios que el mismo ICBF
lleva a los municipios de Boyaca. En general, el municipio tiene un papel importante en estimular
la participacion comunitaria en la gestion y en el control de los servicios; pero no puede sustituir el

papel de tal comunidad cuando ella no exista o se limite a una participacién pasiva.

iv) La comunidad participa ampliamente en la financiacién y en la gestién de los servicios
esenciales que no son ofrecidos o son deficientemente ofrecidos por el Estado. Y, cuando lo hace,
propone sus propios mecanismos de control, generalmente mas eficaces que los de las contralorias
locales. Asf, muchas comunidades participan en la financiacién del servicio de educacién y han
comenzado ya a diseiar estimulos para rectores y maestros que siguen las pautas de participacién y
las orientaciones de docencia trazadas por la comunidad. Otro ejemplo es el de la gestién comunitaria
de acueductos, presente aun en grandes ciudades y en todos los estratos de éstas, con sugestivas
formas de control comunitario de la calidad del agua, la prevencién de pérdidas técnicas o por robo

o fraude y el cumplido pago por parte de los usuarios.

v) Las formulas mixtas de financiacién, planeacién y control de los servicios locales, con

participaci6n de agencias externas, capitales particulares, comunidades locales, municipios y Gobierno
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Central, suelen producir un control eficaz a muy bajo costo. Es lo que sucede con la construccién y
el mantenimiento de servicios de acueducto y alcantarillado por parte de la comunidad, con
financiacion como la ofrecida por agencias tales como el Plan Padrinos, con participacién de la
comunidad en la ejecucion y el control y con apoyo de empresas privadas locales, todo de
conformidad con el plan maestro de acueducto y alcantarillado de una ciudad y con el apoyo técnico

de la Naci6n a través del programa conocido como ATPAS.

vi) El mecanismo de control mediante contratos o convenios de resultados o desempefios, con
seguimiento y evaluacién de los mismos, ha ofrecido hasta ahora buenos resultados. Sea entre la
Nacién y el municipio o entre entidades externas y el municipio o, todavia mas eficaz, entre el
municipio y las comunidades o entre éstas y las unidades de gestién directa de los servicios (empresas
de servicios piiblicos, escuelas, hospitales, puestos de salud, etc.), este mecanismo de control traza un
plan preciso de gerencia, somete a las autoridades a la supervision directa o indirecta de los usuarios
y combina eficientemente formas propias de las democracias representativa y participativa. Permite,
por lo demds, superar el escollo que representa la forma presentacién actual del presupuesto
municipal, forma que por ser indescifrable y obsoleta, propia de las etapas del control numérico-
formal, impide la participacién ciudadana y no conduce a la elaboracién de planes y programas
gerenciales. De manera que el presupuesto mismo tiene que ser reformado, lo cual comienza por la
aprobacién de otro Estatuto Orgénico de Presupuesto, muy distinto al que fuera sometido poco

tiempo atras a la aprobacién del Congreso Nacional.
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13. A manera de conclusién: la armonizacién institucional para el control.

No puede la Nacién continuar regulando el control fiscal de manera unilateral, exclusiva,
excluyente y al margen de las mas satisfactorias y fecundas experiencias acumuladas en nuestro medio
0 en otros paises. Ello constituye un paso atras en el desarrollo de la capacidad gerencial local
(descentralizacion) y en la bisqueda de eficacia y eficiencia. Sin embargo, la Ley 42 es hoy un hecho,
fruto de la improvisacién y la politiqueria, como tantos otros golpes de ciego que ha dado el pais en
su camino hacia la llamada modernizacién del Estado. Vista esta circunstancia, la estrategia mas
conducente para los municipios consiste en concentrar sus recursos y sus mejores capacidades en
materia de control en el desarrollo de mecanismos paralelos a los previstos en la ley y en la

articulacion de ellos, sin perjuicio de cumplir con dicha ley en todo aquello que fuere inevitable.
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Matriz 1 **
DIMENSION FISCAL:
ELEMENTOS COMUNES PARA EL ANALISIS EVALUATIVO
DE LA DESCENTRALIZACION
Dimensiones/ Tratamiento eficiencia Estabili- Tratamien- Planeacién Tratamiento
Variables de Estudio de lo piiblico Equidad zacién to de lo Ejecucién de lo
y lo privado Diferencial Seguimiento sectorial/
Control territorial

Sistema de Relaciones X X X X X X
Fiscales Intergubernamentales

Transferencias Automiticas X X X X X X

Cofinanciacién X X X X X X

Crédito X X X X X X
Ordenamiento Tributario Territorial

Regiones X X X X X X

Departamentos X X X X X X

Provincias X X X X X X

Distritos X X X X X X

Municipios X X X X X X

Territorios Indigenas X X X X X X
Bal, de Competencias y Recursos a
Nivel Local Ingresos de las Regiones
Ingresos de Evaluacién Especial

Regalias X X X X X X

Contribucién de

valorizacién X X X X X X

tarifas X X X X X X

™ Fuente: Gonzilez Salas, Edgar Alfonso (1994), "La matriz de descentralizacién del diagnstico y las tendencias"

en Diez afios de Descentralizacién. Resultados y perspectivas, Editorial Fundacién Friedrich Ebert de
Colombia - FESCOL -, Bogotd, Colombia, pagina 322.
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Matriz 2 ™"

DIMENSION INSTITUCIONAL:
ELEMENTOS COMUNES PARA EL ANALISIS EVALUATIVO
DE LA DESCENTRALIZACION

Dimensiones/ Tratamiento eficiencia Estabili- Tratamien- Planeacién Tratamiento
Variables de Estudio de lo piiblico Equidad zacién to de lo Ejecucién de lo
y lo privado Diferencial Seguimiento sectorial/
Control territorial
Sistema de Relaciones X X X X X X
Ordenamiento Territorial Bésico y/o
Relaciones Intergubernamentales X X X X X X
Regién X X X X X X
Departamento X X X X X X
Provincia X X X X X X
Distrito X X X X X X
Munricipio X X X X X X
Territorio Indigena X X X X X X
Areas Metropolitanas X X X X X X
Asociaciones de municipios X X X X X X
Formas de Organizacién y Gestién
servicios Piblicos X X X X X X
Sectores Sociales X X X X X X
Obras Piblicas y Otros X X X X X X
Tension Sector/Territoriales
Obras Piblicas X X X X X X
Telecomunicaciones X X X X X X
Energia X X X X X X

™" Fuente: Gonzdlez Salas, Edgar Alfonso (1994), "La matriz de descentralizacion del diagndstico y las tendencias"
en Diez afios de Descentralizacién. Resultados y perspectivas, Editorial Fundacién Friedrich Ebert de
Colombia - FESCOL -, Bogotd, Colombia, pdgina 323.
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