A REFORMA ADMINISTRATIVA EN EL
DEPARTAMENTO DE CUNDINAMARCA

PRESENTACION

La Reforma Administrativa ha surgido
como respuesta a las constantes pre-
siones sociales y econémicas que gra-
vitan sobre una sociedad que, para
lograr mayor bienestar, reclama una
accion gubernamental mdas dinamica
y enérgica.

Una notoria conciencia de cambio en
la estructura gubernamental genera
esfuerzos regionales'y nacionales signi-
ficativos, los cuales se han acentuado
en-los (ltimos afios.

Municipios, Departamentos, Nacion
estan realizando esfuerzos importantes
para adecuar la maquinaria guberna-
mental de manera que se convierta en
el motor del desarrollo. ,.- -

Las diferentes modalidades introduci-
das en América Latina para promover
los procesos de reforma -administra-

*  Director Regional Cundinamarca, ESAP.

tiva, ofrecen un amplio campo de
estudio del cual pueden sustraerse
experiencias valiosas. No obstante, el
objetivo de este trabajo no es analizar
el problema de la reforma administra-
tiva a la luz de la administracion pa-
blica comparada. Aqui nos anima un
objetivo mds simple, pero no por ello
menos importante: describir y ana-
lizar el caso del Departamento de
Cundinamarca en su formulacion, tra-
yectoria, realidades y perspectivas.

Teniendo en mente este objetivo se ha
dividido el estudio, con fines metodo-
légicos y practicos, en dos capitulos.
El primero destaca la importancia, sig-
nificado y trascendencia que tienen
los procesos de reforma administrativa
en la administracion publica, enfati-
zandqQ en la evolucién que ha sufrido
su tratamiento para llegar a los enfo-
ques de renovacion, cambio e innova-

~.cién que hoy los animan.

El capitulo siguiente plantea y analiza
el proceso de reforma administrativa
que vive el departarnento de Cundina-
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marca. Partiendo de las reformas des-
centralistas iniciadas en el primer
quinquenio de la década de los ochen-
ta, centra el analisis en los criterios,
principios y estrategias que la orien-
taron; revisa los resultados obtenidos
e indaga sobre las limitaciones presen-
tadas durante su ejecucion. Bajo el
titulo “‘Perspectivas’’ se describe el
planteamiento filos6fico y programé-
tico surgido de la nueva Constitucion
y los aspectos coyunturales que con-
tribuyen a disminuir las dificultades y
a aumentar las posibilidades para
alcanzar los objetivos propuestos.

El trabajo tiene las caracteristicas de
una investigacion exploratoria, de
aproximacion al tema, de acercamien-
to a la institucion departamental y a
sus programas de reforma.

La informacion que sirvié de base para
su realizacion fue suministrada en su
mayor parte, por la Directora y el gru-
po asesor del Proyecto PNUD - gy‘ndi-
namarca. A ellos especial recpnoci-
miento.



I. REFORMA ADMINISTRATIVA:
INSTRUMENTO
PARA EL DESARROLLO
INSTITUCIONAL

El planeamiento del desarrollo, en
funciéon de una nueva perspectiva y
dimension, dirige su atencion hacia
todas las estructuras sociopoliticas
que forman ese cémplejo dindmico
para acelerar el bienestar general de las
comunidades a las cuales pretende
servir.

La enunciacion de esta premisa repre-
senta basicamente el reconocimiento
formal de una nueva estrategia en la
programacion al desarrollo.

El enfoque tradicional de tratamiento
de los problemas politicos, sociales y
economicos que confrontan los paises
en América Latina, realizado mediante
acciones dispersas, carentes de coor-
dinacién, con un tratamiento indivi-
dualizado y circunstancial a través de
moldes estereotipados concebidos en
sociedades con condiciones y caracte-
risticas diferentes a las nuestras, ha
resultado ineficaz y rezagado a las
exigencias de un Estado que, hasta
mediados de la década de los ochenta,
se tornaba mas complejo e interven-
cionista; mas centralizado, en detri-
mento de los 6rganos politicos locales
y regionales que perdieron poder y

autonomia; mds injusto, en cuanto
contribufa a aumentar las desigualda-
des sociales; y, mas autoritario, en la

medida en que el sistema politico sirve:

a determinados sectores de la pobla-
cion y las comunidades se tornan mds
pasivas, los partidos tienden a esta-
blecer relaciones de clientela perdien-
do asi universalidad y capacidad para
promover el cambio social.

En oposicidn a este enfoque, la moda-
lidad, surgida paralelamente con el
advenimiento de la filosofia de trans-
nacionalizacion y mundializacién de la
economia y el reconocimiento de la
complejidad del Estado contempora-
neo, plantea la necesidad de obtener
grados importantes de consenso So-
cial; la descentralizacion politico-
administrativa como medio adecuado
para promover la socializacion politica
de las clases populares y su progresiva
incorporacion a las instituciones repre-
sentativas; el desarrollo de las liberta-
des individuales; las transformaciones
socioecondmicas de tendencia iguali-
taria y el mayor control y participa-
cion populares en la actuacion de las
administraciones publicas.

Una de las estructuras sociales de
importancia sine qua non en el pro-
ceso de desarrollo, la constituyen el
aparato de Estado y sus administracio-
nes publicas, cuyos programas de
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modernizaciéon y reforma administra-
tiva han cobrado inusitado interés,
dentro de las acciones sustantivas de
mejoramiento integral, llevadas a cabo
en los paises latinoamericanos.

La preguntade hoy es ““¢Cémo ob-
tener incrementos sustanciales en las
capacidades administrativas presentes
de los aparatos pablicos de la region,
que les permitan procesar organizacio-
nalmente con eficiencia y eficacia los
objetivos de politica econémica y
social que estdin encomendando al
Estado y obtener los resultados nece-
sarios?”’. (1)

La capacidad administrativa debe ser
entendida, para efectos de esta presen-
tacion, como el talento y disposicion
para obtener los resultados esperados
mediante organizaciones.

Aunque el énfasis dado a estos pro-
gramas es logicamente comprensible,
debe reconocerse que tal preocupa-
cién ha estado presente, en América
Latina, desde la segunda década del
presente siglo. (2) Los gobiernos son
conscientes de la necesidad que tienen
de asumir un papel rector en la solu-
cién de problemas econémicos y so-
ciales de sus respectivos paises, y al
hacerlo se han encontrado que el
propio mecanismo instrumental, la
administracion publica, es uno de los
mayores obstaculos.



Los programas de reforma administra-
tiva, entonces, han sido concebidos
como instrumentos para incrementar
la capacidad administrativa existente y
enfrentar con base en ella la comple-
jidad creciente de la gestion organiza-
cional del sector publico. Dentro del
ambito conceptual la reforma adminis-
trativa se entiende como un proceso
permanente, consciente, racional y
programado por medio del cual se
adecha a la administracion publica
para que posibilite la realizacion efec-
tiva y acelerada de los planes y poli-
ticas de desarrollo. (3)

Gonzalo Martner, al intentar une
tipologfa de los estilos de reforma ad-

bancos de maquinaria, control de
inventarios) sin lograr permear las
dreas sustantivas de la organiza-
cién estatal;

3. Racionalizar procedimientos o re-
formas dirigidas a acortar tramites,
tiempos y movimientos, cuyo ob-
jetivo es mejorar la atencion al
plblico, eliminar fuentes de impo-
pularidad o de gestion social; y

4. Reducir el gasto publico eliminan-
do dependencias, reduciendo las
plantas de personal y los progra-
mas de inversion. Se inspiran en el
principio de la austeridad y por lo
general terminan ‘‘paralizando’’ la

ministrativa ensayados
en América Latina en-
cuentra que estos es-
fuerzos se han orienta-
do fundamentalmente
alograr:

1. Cambios en las es-
tructuras adminis-
trativas, a través de
la, creacion, fusion
o supresion de de-| - i
pendencias; HE T

Los gobiernos son conscientes de la necesidad
que tienen de asumir un papel rector
enla Jolucxon.de problemas econdmicos y sociales
- de sus respectivos paises, y al hacerlo
se han encontrado que el propio mecanismo
instrumental, 1a administracién ptblica,
es uno de los mayores obsticulos.

2. Racionalizar los insumos con que
cuenta la admnmstracnon crea sis-
temas de personal o serwcno civil
y en general sistemas de apoyo
logistico (servicios administrativos,

administracién publica. (4)

Al hacer un balance sobre los resulta-
dos de estos programas de mejora-
miento administrativo, se encuentra
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que las medidas adoptadas no han
rendido los resultados esperados, si
bien hubo avances sus efectos siguen
siendo limitados. ¢Por qué? Explica-
ciones las hay de diversa naturaleza y
alcance. Los fracasos, se aduce, tienen
origen en el disefio de la estrategia de
reforma; en el escaso apoyo polftico;
en las deficiencias de liderazgo, en la
carencia de recursos humanos suficien-
temente entrenados; en la falta de re-
cursos; en la insercién institucional
inadecuada de las instituciones refor-
madoras; en la absorcion de tecnolo-
gfas administrativas inapropiadas sin
ajustarlas a las reales condiciones y
necesidades espec(ficas de los pafses
en desarrollo, o simplmente porque
quienes disefiaban los programas de
reforma consideraban que ‘‘se trataba
de un esfuerzo técnico, al margen de
la politica y que los gobernantes
debian aceptar y poner en préctica
haciendo fe en sus asesores’’. (Remi-
tirse a los aportes de KLIKSBERG,
MARTNER, DROR). Hoy se reconoce
que el enfoque era incorrecto, y que
hay necesidad de reformularlo. El
marco conceptual orientador de los
programas de reforma no se ajusta a la
realidad organizacional del aparato pu-
blico en América Latina, prevalecen
ciertas formas de percibir y analizar el
fendbmeno administrativo que redugen,
limitan el disefio de propuestas de me-
joramiento a cambios eminentemente
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form3ie¢, inspirados en el modelo
Weberiano, desconociendo que la
naturaleza intima de las organizacio-
nes puUblicas se halla estrechamente
ligada a su historia y evolucion insti-
tucional; que el comportamiento de
las organizaciones publicas tiene raices
multidimensionales, producto de com-
plejas interacciones como las luchas
por el poder, las estrategias de diferen-
tes grupos, los mitos, los valores domi-
nantes, el liderazgo (5), el funciona-
miento de la economia, el entorno
juridico, etc.

En los enfoques renovadores en ma-
teria de reforma y modernizacién del
sector pUblico en América Latina, el
discurso ha cambiado y se habla, en
lugar de reforma administrativa, de
reforma del Estado. Mas alla del cam-
bio puramente sematico el nuevo
“rotulo’”’ es portador de profundos
cambios conceptuales.

La reforma no es la sola modificacion
de aspectos puramente institucionales,
se orienta a la transformacion del apa-
rato publico basico del Estado en su
conjunto buscando mayor productivi-
dad de los recursos publicos, democra-
tizar la administracién publica, rede-
finir las relaciones entre los diferentes
niveles de la administracion publica y
desarrollar las capacidades de gerencia
y administracion.

En el nuevo discurso transformacion
sucede a modernizacion. No se trata

s6lo de realizar ajustes técnicos mo-__

dernizantes, —estos son una de las di-
mensiones de los cambios buscados—,
se trata de transformar correlaciones
de poder, juegos de intereses, pautas
culturales, resistencias al cambio, ni-
veles tecnoldgicos, etc., aqui, es pre-
ciso entender el comportamiento orga-
nizacional pablico como el producto
de distintas fuerzas que deben ser
identificadas e inclufdas en el disefio
de estrategias de cambio para lograr
efectividad. (6)

Algo mas, la posibilidad de que la
administracion pueda alcanzar los
objetivos que le han sido encomen-
dados depende de diversas variables,
como ya se ha anotado, en las que
adquiere vital importancia el factor
humano. Asi, la capacidad de respues-
ta del aparato publico se halla condi-
cionada en gran medida, a la disponi-
bilidad de recursos humanos con las
actitudes y calificaciones apropiadas
para un desempefio administrativo efi-
ciente.

Para Michel Crozier, ‘“administrar las
organizaciones privadas y publicas y
todas las instituciones colectivas en
funcién de ese cardcter esencial del
recurso humano implica un cambio
profundo de razonamiento, especial-
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mente dificil para un mundo adminis-
trativo profundamente marcado por
tradicionés de control y reglamenta-
cién que estaban adaptadas a la socie-
dad industrial”’.

- e .

Adecuarsea 'Ié’s necesidades del mundo
de hoy, exige, en palabras del mismo
autor, que la administracion en gene-
ral acoja tres nuevos principios funda-
mentales: “el principio de la simpli-
cidad de estructuras y procedimientos;
el de la autonomia de las unidades
operacionales; y, el del gobierno por
la cultura, por la participacion y de la
educacién que es preciso oponer al
gobierno por las reglas, los controles y
la jerarquia’’. (7)

Il. LA REFORMA
ADMINISTRATIVA
EN EL DEPARTAMENTO
DE CUNDINAMARCA

a) Marco general

La descentralizacion se ha entendido
como el traslado de funciones y servi-
cios con asignacion de recursos nece-
sarios y responsabilidad total en el
cumplimiento y prestacion de los mis-
mos. Descentralizacion es simplemen-
te un mecanismo técnico de distribu-
cion del trabajo entre el Estado y los
territorios, sin que haya una verdadera



redistribucion del poder; para otros,
descentralizacién es sindbnimo de liber-
tad politica y autonom a, de democra-
cia, eficacia e igualdad.

Pedro Medellin (8) considera que la
descentralizacién es ‘‘un proceso rela-
tivamente dindmico, conflictivo y
transicional de relocalizacién territo-
rial y funcional de los ambitos e ins-
tancias politico-institucionales de
decisién y gestion de los recursos y
polfticas publicas en un pais’’. Es rela-
tivamente dindmico en tanto com-
porta un conjunto de acciones que
deben enlazar organicamente —en el
tiempo y en el espacio— los elementos
estructurales que rigen los procesos de
toma de decisiones y gestion puablica
con los elementos coyunturales que
imponen un determinado orden de
prioridades en la orientaci6on y manejo
de los asunto$ pUblicos; conflictivo, en
la medida que confronta fuerzas so-
ciales e institucionales de resistencia
al cambio; y, transicional, por cuanto
se proyecta como el eje crucial para
construir un nuevo orden jerdrquico-
institucional, sin mediacjones, despo-
litizado y altamente eficiente. ~~

Aunque existe consenso sobre la
importancia y la necesidad-de la des-
centralizacion, la percepcion de los
objetivos y por ende de sus mecanis-
mos, no es uniforme. Sin embargo, de

las declaraciones oficiales puede cole-
girse que el proceso de descentrali-
zacion en Colombia se fundamenta en
los siguientes objetivos:

— Afianzar la democracia: Para ello
la nueva Constitucidn establece las
estructuras participativas que per-
mitan la gestion comunitaria direc-
ta y los canales de comunicacion
entre la comunidad y el Estado en
los distintos niveles de la adminis-
tracion,

— Lograr equidad en la gestion pu-
blica: Con este objetivo la descen-
tralizacion es un proceso para la
creacion y el afianzamiento gra-
dual de nuevas formas de gestién
publica, destinadas a atender uni-
versalmente los derechos de la
poblacién y enfrentar el creciente
contraste en los niveles de bienes-
tar de las distintas regiones del
pafs.

— Obtener eficiencia de la gestion
publica. La descentralizacién exige
redistribuir las competencias y los
recursos entre los distintos niveles
de la administracion para que las
responsabilidades de gestion com-
petan a quien las pueda realizar
con el mayor impacto al menor
costo.
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Asi planteado, el proceso de descen-
tralizacién implica una profunda re-
definicion de los mecanismos del ejer-
cicio burocrético, de las funciones de
los distintos niveles de la administra-
ciéon publica y de las relaciones entre
ellos.

No es el propésito de este trabajo
hacer un recorrido pormenorizado de
la historia reciente de la descentrali-
zacion en Colombia. Baste con sefialar
que los avances, significativos sin
duda, favorecieron, bajo el discurso
de las autonomias y la democracia
local, la expedicion de normas que
como las leyes 14 de 1983, 12 de
1986, el acto legislativo No. 1 de 1986
y los decretos 77 a 81 de 1987 dieron
comienzo a una nueva vida en lo poli-
tico, administrativo y fiscal al muni-
cipio, ignoraﬁdo la instancia departa-
mental, pues para ésta no es desarrollo
ninguna accién coherente, coordinada
y sistemdtica distinta a la expedicion
del Decreto No. 1222 de 1986 (Co6-
digo de Regimen Departamental) que
tampoco logré imprimir mayor inte-
gridad y coherencia al proéeso descen-
tralista.

Las politicas de fortalecimiento muni-
cipal llevan a establecer la region
como instancia esencial del desarrollo
territorial y con la creacién de los
corpes comienza a implementafse un



) )
nuevosordenamiento de la planeacion

quer contribuye a debilitar —en la
practica— la funcién del departa-
mento.

La gestion territorial de programas
como el PNR y el DRI concebidas
para enfrentar los desequilibrios regio-
nales a través de acciones multisecto-
riales, parecen también disefiadas para
eludir la funcién coordinadora del
departamento.

Consecuencia del paquete normativo
expedido hasta 1987, se adelantaron
reformas administrativas en los minis-
terios de Educacion, Trabajo y Segu-
ridad Social, Agricultura y Salud, for-
taleciendo las relaciones entre sus
dependencias seccionales y los entes
territoriales; se modificé el estatuto
presupuestal y se expidid una nueva
ley sobre planeacion.

Todos estos elementos contribuyeron
a poner en evidencia la escasa capaci-
dad institucional de gestién de los
departamentos. La proliferacion de
normas que no consultaban el papel
del nivel departamental y la misma
falta de definiciéon en torno al rol que
efectivamente deban cumplir en la
descentralizacion, se convirtieron en
los mds serios obstaculos al proyecto
gubernamental.

“Con el propésito de convertir al
departamento en promotor y respon-
sable del Desarrollo Econdmico y
Social en su territorio los legisladores
lo invocaron como agente de concu-
rrencia administrativa y/o financiera
en la prestacion de los servicios pu-
blicos, pero sin definir claramente sus
competencias y responsabilidades ni
las variables y dmbitos en donde debe
operar (...). Sin duda, los departamen-
tos se encuentran sumidos en una gran
ambigledad: Continuar siendo delega-
tarios de la nacion en las funciones de
tutela y control sobre los municipios

apoyo, concertacién, coordinacion y
planificacién, llamadas a jugar papel
significativa. como gerentes de desa-
rrollo regional y un rol definitivo en
el fortalecimiento de las autonomias
locales, asi como también en la articu-
lacién racional de los esfuerzos reali-
zados por los diferentes niveles de
gobierno. (10)

1. Objetivo

El Plan de Desarrollo ’7Progreso con
Justicia Social’’, adoptado por orde-

0 constituirse en una
especie de "‘baston’’ de
los municipios en
aquellas funciones que
no quieren o estdn im-
posibilitados para de-
sempefiar. (9)

b) Programa
de reforma

Tomado como punto
de referencia el marco
general antes descrito
y las normas expedidas
en el proceso de des-

El CORPES - Centro Oriente contraté el disefio
de una metodologia para el desarrollo del programa
de reordenamiento territorial y el marco conceptual
de apoyo, para que, en coordinacién y colaboracién

con las oficinas departamentales de planeacién
procedieran a adelantar programas de readecuacién
administrativa en funcién del proceso descentralista.

centralizacion, el Gobierno de Cun-
dinamarca consideré que era el mo-
mento de consolidar las institucio-
nes departamentales como instancias
administrativas de tutela, asistencia,
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nanza No. 2 de 1987, plantea la Re-
forma Administrativa como un pro-
ceso de adecuacidn de las estructuras
organico funcionales del aparato de-
partamental para:



— El fortalecimiento de la autono-
mia local.

— El desarrollo regional equitativo y
equilibrado.

— La eficacia y la eficiencia de la
gestion publica.

2. Instrumentacion del proceso
de reforma

El plan estableci6 como politica de
desarrollo territorial la instrumenta-
cion del proceso de descentralizacion
administrativa a través de dos progra-
mas: Reforma departamental y forta-
lecimiento municipal.

Con tal propésito el gobierno depar-
tamental suscribié un convenio con el
PNUD (Proyecto Col. 88/009)_en vir-
tud del cual y conjuntamente con fun-
cionarios departamentales, se adelan-
taron, entre otras, las siguientes ac-
ciones:

s
’
LR T

— Disefio de un marco conceptual de
referencia para la reforma adminis-
trativa;

N

— Disefio de un sistema de planea-
cion y presupuestacion para el
departamento;

— Disefio de una metodologia para el
fortalecimiento municipal en fun-
cion de la descentralizacion;

— Experimentacion de mecanismos
institucionales de integracion sub-
regional Cooperativa para el
Desarrollo del Gualiva -.

El CORPES Centro - Oriente contraté
el disefio de una metodologia para el
desarrollo del programa de reordena-
miento territorial y el marco concep-
tual de apoyo, para que, en coordi-
naciéon y colaboraciéon de las oficinas
departamentales de planeacién proce-
dieran a adelantar programas de reade-
cuacion administrativa en funcion del
proceso descentralista. La metodolo-
gia CORPES, busca fundamentalmen-
te identificar las funciones que pueden
desconcentrarse; las que pueden ser
objeto de coordinaciéon horizontal; vy,
los casos que presentan duplicidad de
funciones o yuxtaposicion de las
mismas. Los puntos centrales de la
metodologia pueden sintetizarse como
sigue:

— Disefio de instrumentos para re-
caudacion de informacion y cro-
-~ nograma de trabajo;

— Conformaciéon grupos de delega-
dos de cada dependencia y/o en-
tidad;
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— Recoleccién de informacion, ela-
boracion documento de diagnés-
tico y recomendaciones;

— Elaboracion documento sintesis
sobre los lineamientos basicos de
reestructuracion;

— Disefio de proyectos de reorgani-
zacion y demds actos administra-
tivos;

— Discusién entre los grupos de dele-
gados sobre los diagnésticos y
recomendaciones formuladas;

— Concertacion con los niveles direc-
tivos en relacion con las propuestas
y los informes de diagnéstico dis-
cutidos con los grupos de delega-
dos; y -

— Asesoria en el disefio de actos con-
tentivos de los ‘‘funciogramas’”
propuestos.

La aplicacion de la metodologia co-
mentada en el departamento de Cun-
dinamarca CONFIRMA las siguientes
necesidades:

— De reestructurar toda la adminis-
tracion; de disefiar una estructura
que permita desconcentrar ‘Ia§fun-
ciones del departamento hagia la
provincia; de adecuar los distritos



y;zgpas administrativas al esquema
,prbvincia| establecido en el plan
de desarrollo ‘‘Progreso con Justi-
cia Social’’;

— De considerar, en el proceso de
reforma, las entidades descentrali-
zadas en la medida en que sus
objetivos y funciones destaquen su
vocacién provincial que justifique
la desconcentracion territorial;

— De incorporar las nuevas disposi-
ciones que reestructuran, a nivel
nacional, los sectores salud, educa-
cién y agricultura, a la nueva orga-
nizacion del departamento;y

— De adaptar el nuevo Cédigo Fiscal
al proceso de desconcentracion
organico-funcional de entidades y
dependencias en las provincias.

3. Lineamientos generales

Con base en los anteriores avances el
convenio PNUD, en colaboracién con
funcionarios del departamento, pre-
paré los lineamientos generales que
debf{an orientar la reforma y que, con
los ajustes de rigor, dieron paso a la
formulacién de criterios, principios y
estrategias formalizadas en decretos,
con categoria de ordenanzas.

a) Criterios basicos

— Integralidad: La readecuacién
comprende al departamento no
s6lo como un conjunto arménico
e interrelacionado de regiones
(provincias) y municipios, sino
esencialmente como una unidad
administrativa que tiene una juris-
diccion y wuna institucionalidad
bien definida.

— Flexibilidad: La estructura admi-
nistrativa del departamento debe
convertirse progresivamente en un
ente capaz de detectar las necesi-
dades de la poblacién y los merca-
dos, contrastarlas con las potencia-
lidades productivas y sociales y
responder rapidamente a los re-
querimientos y/o prioridades de
intervencion que resulten de éstas.

— Eficiencia: La accién publica de
los departamentos debe responder
a criterios muy claros de interven-
cion estratégica para la resolucion
de problemas que estructural o
conjuntamente surjan en la gestion
descentralizada del desarrollo; v,

— Temporalidad: Lareestructuracion
administrativa debe ser considera-
da como una de las partes de un
proceso transicional de adecuacion
del departamento a las nuevas exi-
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gencias politicas, econémicas, so-
ciales e institucionales del momen-
to. La.readecuacién tiene un prin-
cipio y un fin: ajustar las estruc-
turas de administracion publica
departamental a los requerimien-
tos de ‘Upa gestién descentralizada
del desarrollo territorial.

b) Principios generales

El reordenamiento institucional bus-
caré: . "

— Propender por una mayor raciona-
lidad administrativa: Con el objeto
de optimizar el aprovechamiento
de los recursos humanos, materia-
les, técnicos y financieros; agilizar
los procedimientos administrativos
y la prestacion de los servicios
dentro de claros principios de efi-
ciencia, rentabilidad y equidad.

— Establecer mecanismos de coordi-
naciéon en los procesos de planea-
cién del desarrollo y presupuesta-
cion y la ejecucion de acciones
interinstitucionales.

— Estimular la apertura de espacios
para la participacion comunitaria
en la planificacion del desarrollo,
la gestion de los recursos y la pres-
tacion de los servicios a cargo del
departamento.



— Contribuir a la gestion de los asun-
tos locales y al desarrollo de la
politica de descentralizaciéon admi-
nistrativa y fiscal mediante la pres-
tacién de los servicios de asistencia
técnica, administrativa y financie-
ra a los municipios y la participa-
cion subsidiaria o concurrente en
la atencion de servicios o en la
ejecucion de las obras.

— Propiciar la vinculacion del sector
privado en la ejecucién de los
planes departamentales de desa-
rrotlo.

c) Estrategias

Entendidas como la formulacion de
criterios selectivos, basados en el ana-

Organizacion provincial de la ad-
ministracion departamental: Se
fundamenta en la desconcentra-
cion territorial de las estructuras
orgdnico-funcionales del departa-
mento, para la participacion e
integracion de las dependencias y
entidades de la gobernacién, los
municipios y las comunidades.

Consolidacion de los sistemas terri-
toriales de planeacién del desarro-
llo y presupuestacion: Necesidad
de articular los niveles territoriales
de gobierno y planificacion para la
verificacién de objetivos de desa-
rrollo, la concertacion de los pla-
nes y programas, la financiacion
de proyectos a través de la integra-
cion de recursos presupuestales.

y prestacién'de los mismos.

- a 2 -

La Descentralizacion se ha entendido
como el traslado de funciones y servicios
con asignacién de recursos necesarios

y responsabilidad total en el cumplimiento

.

— Concurrencia para
el desarrollo institu-
cional de los munici-
pios: Participacion del
departamento en la
prestacion del servicio
de asistencia técnica,
administrativa y finan-
ciera a los municipios.
Concurrencia en la
prestacidon de servicios
pUblicos municipales;

lisis de las realidades socioecondmicas
existentes que se aplican para lograr
la viabilidad del proceso de reforma.

promocién de

la participacién comu-

nitaria y los procesos locales de deci-
sion, gestién y control,
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Apropiacion tecnoldgica para el
desarrollo organizacional. Persigue
la incorporacion progresiva de las
técnicas modernas de administra-
cion, desarrollo gerencial, organi-
zacién funcional de la administra-
cion, planeacion estratégica, siste-
matizacién de procesos y tramites
administrativos, ejecucién y admi-
nistracion de proyectos, forma-
ciéon y capacitacion del recurso
humano y el desarrollo organiza-
cional permanente del departa-
mento.

Resultados normativos
de la reforma

Estatuto béasico de la organizacion
departamental: Este instrumento
recoge los principios que orienta-
ron la preparacidon del marco ge-
neral y define:

NIVELES
DE ADMINIST-RACION

Central: Integrado por el despacho
del gobernador, secretarias y de-
partamentos administrativos.

Desconcentrado: Unidades admi-
nistrativas especiales que resppn-
den a la division administratiya del
departamento en 12 provincias



b)

) )

cijb objeto es la coordinacién y
concertacion de la planeacion del
desarrollo, la asesoria y la asis-
tencia técnica, administrativa y
financiera y la participaciéon de
servicios administrativos.

Descentralizado: Establecimientos
publicos; empresas industriales y
comerciales y sociedades de eco-
nomia mixta.

NORMAS GENERALES SOBRE:

- Régimen de entidades descentra-
lizadas.

- Régimen prestacional aplicable al
personal departamental.

- Proteccién de recursos naturales
y del medio ambiente.

- Promocién de métodos y proce-
dimientos para el control interno.

- Adopcion de plantas globales de
cargos.

- Comisién para la elaboracion del
estatuto que regule las relaciones
entre el departamento y el Dis-
trito Capital.

- Facultades extraordinarias.

Decretos que definen objetivos,
estructura y funciones de las Se-
cretarias General, Gobierno, Ha-
cienda y los sectores agua potable
y saneamiento bdsico, ambiental,
obras publicas, educativo y desa-
rrollo comunitario.

c)

d)

e)

c)

Decretos que definen objetivos,
estructura y funciones de los de-
partamentos
planeacion; transito y transportes;
y, de la funcion y gestién pablicas.

Decretos que definen la natura-
leza, objetivo y funciones de la
Corporacion de Culturay Turismo;
la Empresa de Telecomunicaciones
de Cundinamarca “Telecum’’, la
Empresa Editorial de Cundinamar-
ca Antonio Narifio, EDICUNDI.

Decretos que detienen la nomen-
clatura, clasificacion y remunera-
cion de cargos para la administra-
cion central del departamento.

Limitaciones encontradas

Cambios institucionales: La histo-
ria reciente del proceso de reforma
administrativa en el departamento
de Cundinamarca comienza con la
expedicién del Plan de Desarrollo
“Progreso con justicia social’’, en
1987. En estos 5 afios, el pais ha
sufrido cambios institucionales de
gran significacion que han influido,
con diferente intensidad, sobre las
acciones de reforma: La descen-
tralizacion con énfasis municipa-
lista, el proceso preconstituyente,
y, la nueva Constitucion. Sin que
estos hechos puedan considerarse

administrativos dé~

“obstaculos’’, si puede colegirse
que Jla creacion de expectativas
generd, en-la administraciéon, una
sensacion de incertidumbre que
llevd a progresivos ajustes en la

‘medida en que se expedian nuevas

normas a nivel nacional.

Cambios en la administracion: En
estos 5 afos el gobierno departa-
mental ‘‘soporté’’ cuatro adminis-
traciones. Cuatro formas diférén-
tes de concebir el papel del depar-
tamento, amén de cuatro gabinetes
con intereses y propésitos diferen-
tes. Esta circunstancia es mani-
fiesta en la manera reiterativa en
que el Gobierno acude a las ‘‘fa-
cultades extraordinarias’’ de la
Asamblea Departamental para in-
troducir los “ajustes’’ necesarios a
las disposiciones ya expedidas.

Cambios en el Plan de Desarrollo:
Un nuevo plan ““Cundinamarca
futuro en marcha 1992-1995'' (11)
introduce nuevos elementos en la
concepcion de la reforma. Alli se
propone como objetivo ‘‘moder-
nizar el departamento para ade-
cuar sus instituciones y sus fuerzas
politicas, econémicas y sociales a
los retos derivados del nuevo con-
texto internacional para que el
departamento esté de acuerdo con
la realidad politico-administrativa
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del pais y preparado para afrontar
eficientemente y sin traumatismos
los retos del desarrollo departa-
mental en el futuro”’.

La modernizacion institucional es
uno de los ejes estructurales del
desarrollo y considera que el
“‘cumplimiento oportuno de las
funciones y la ejecucion de los pla-
nes departamentales se logra si
existe una adecuada estructura ad-
ministrativa, si hay procesos agiles
de gestion y si los servidores pu-
blicos son idéneos para el ejercicio
de sus cargos’’.

El plan tiene como objetivo en
materia de desarrollo organizacio-
nal, ““lograr eficiencia, moralidad e
imparcialidad, descentralizando la
gestion, promoviendo el progreso
y el control del servidor puablico;
mejorando y especializandoTa asis-
tencia técnica del gobierno me-
diante la reestructuracion vy el for-
talecimiento de las acciones con la
Nacion”'. Mds ajustes.

PR TP

Falta de liderazgo: No obstante
existir un acentuado interés en los
altos niveles de decision,-la conti-
nua rotaciéon del gobernador y su
gabinete, debilitaron el proceso, al
hacer que las recomendaciones
presentadas y adoptadas se some-

tieran una y otra vez a la conside-
racion y ajuste de los nuevos go-
bernadores. Esta situacion tam-
bién se observo en el grupo asesor
del PNUD, a pesar de que parte de
su equipo se mantuvo y logré dar
continuidad al proceso. De este
grupo puede agregarse que si bien
gozd del apoyo por arte del alto
gobierno generé ‘‘algunos niveles’’
de desconfianza en mandos me-
dios de la administracion atribui-
bles, tal vez, a la competenciay el
prestigio que genera el hacer parte
de un proyecto de estas dimen-
siones.

Resistencia al cambio: Dentro de
la burocracia ha sido marcada,
como consecuencia tanto de la
falta de una adecuada compren-
sién de sus objetivos, como por el
temor a la pérdida de influencia,
de poder y de prestigio por parte,
principalmente de algunos secreta-
rios de despacho que ven en la
“desconcentracion’’ el peligro de
perder el contacto directo con sus
“clientelas’’.

Otra manifestacion de la resisten-
cia al cambio puede observarse en
la llamada participacion y motiva-
cion del personal. Aqui cabe pre-
guntarse, ¢participacion para qué?;
éhasta donde?, écudando?. En el
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caso que nos ocupa, la participa-
cion parece restringida a la toma
de informacion, al replanteo del
régimen prestacional, al disefio y
adopcién de plantas globales y lo
mads importante: incorporacion de
nuevas modalidades de despido.

Resultados limitados: Pese a la
formulacién de criterios, princi-
pios y estrategias orientadas del
proceso de reforma, se presenta
una brecha bastante amplia. ““De
los postulados a los resultados’’
pues estos Ultimos no logran des-
bordar las ya predicadas limitacio-
nes de las reformas formalistas, re-
duccionistas, circunscritas a los
organigramas, las funciones y pro-
cedimientos y cuyo impacto aun
no puede evaluarse.

Perspectivas

Las reflexiones contenidas en la
seccion anterior permiten colegir
que las actividades de reforma ad-
ministrativa constituyen un esfuer-
zo permanente que no concluye
con ninguna de sus etapas, Sino
que, por el contrario, cada una de
ellas provoca nuevas necesidages
de cambio que pueden ser-atendi-
das y resueltas. Por ello a peser de
lo importante que result6 el pro-



.

'é:a"sc;!de planificacion de la reforma
y la implementacion parcial y for-
mal de varias de las propuestas, lo
que ha provocado en realidad han
sido nuevos proyectos,- ideas y
necesidades de reforma que deben
ser desarrollados como parte de un
trabajo permanente.

La nueva Constitucion sienta las
bases de fortalecimiento de la ins-
tancia departamental y le asigna
funciones de intermediacion, coor-
dinacién y apoyo administrativo y
de agencia de desconcentracion de
funciones nacionales; pero, sobre
todo, al reconocer que no todos
los municipios gozan de igual
capacidad operativa, administra-
tiva y financiera para asumir ple-
namente las funciones que consti-
tucionalmente y legalmente les
corresponden, asigné al departa-
mento funciones de complemen-
tariedad. Este nuevo escenario
institucional compromete los
esfuerzos de reforma para dotar al
departamento de las herramientas
y mecanismos adecuados a sus
necesidades. (12)

Es necesario dar un nuevo impuiso
al proceso de reforma en el depar-
tamento. La eleccion popular del
gobernador para un periodo de 3
afos imprime nuevas fuerzas a este

propoésito. La creacion del Depar-
tamento de la Funcién Publica y
la asignacion de funciones relativas--
a la elaboracion del plan de desa-
rrollo institucional y a la promo-
cion de la eficiencia, eficacia, ra-
cionalizacion y moralidad de la
administracién publica departa-

5.

La estrategia debera contener pro-
gramas. de divulgacion y capacita-
ciéon que atiendan a los criterios
esbozados en el punto anterior;
que permita ademds, cambiar la
aét;ltii'd: y. mejorar las aptitudes que
garanticen un cambio real.en el
comportamiento organizacional.

Se recomienda a la administracién

el disefio de una estrategia de implementacién
flexible, selectiva y gradual sobre sectores y programas

que resulten estratégicos segin la politica

del Gobierno que permita vencer
las resistencias y lograr compromiso
con el cambio.
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