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Resumen

La introduccién de una cultura de la gestion en el funciona-
miento de los organismos y entidades del Estado ha conducido
a una preocupaciéon constante por el fortalecimiento de la
capacidad institucional, que desde las diferentes perspectivas
tedricas puede abordarse a partir de varios aspectos como
los procesos, los resultados y/o el contexto. En Colombia se
ha enfocado en los resultados y esta preocupacién por los
resultados ha dado origen a la “Metodologia para la medicion
y analisis del desempefio municipal” que busca verificar el
cumplimiento de estas entidades territoriales en términos de
eficiencia, eficacia y cumplimiento de requisitos legales. Esta
medicién, aunque refleja buenos resultados en el desempefio
de un nimero importante de municipios, deja de lado el analisis
de factores relacionados con la dotacién de recursos humanos,
la relacion entre recursos y funciones, asi como las verdaderas
posibilidades de acumulacion de capacidad, sobre todo para
los municipios pequeiios. El analisis realizado con una muestra
de 10 municipios, de los cuales cinco (5) son del departamento
de Cundinamarca y cinco (5) del departamento de Boyaca,
permitié evidenciar debilidades importantes relacionadas en
primer lugar con la presencia en un alto porcentaje de recurso
humano cuya formacion no esta relacionada con los asuntos
que son propios de la administracién pablica, lo que obliga al
aprendizaje en la practica. Ademas, no hay un proyecto claro
en materia de capacitacién y acompanamiento que le permita al
MG en Administracion Pdblica. personal existente la formacion y/o actualizacién permanente
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The introduction of a management culture
in the operation of state agencies and ins-
titutions has led to a constant concern for
strengthening institutional capacity, which,
although from different theoretical perspecti-
ves can be approached from several aspects
such as processes, results and / or context,
in our environment has focused on results.
In Colombia this concern for the results has
given rise to the “Methodology for Measure-
ment and Analysis of Municipal Performance”
Which seeks to verify compliance with these
local entities in terms of efficiency, effective-
ness and compliance with legal requirements.
This measurement shows good performance
formany municipalities, but does not take into
account the analysis of factors related to the
supply of human resources, the relationship
between resources and functions and the real
possibilities of capacity building, particularly
for small municipalities.

The analysis of a sample of 10 municipalities,
of which five are from the department of Cun-
dinamarca and five from the department of
Boyaca, shows major weaknesses, which are
related, first, with a high percentage of staff
whose training is not related to public admi-
nistration, forcing them to learn from practical
experience. Additionally, there is not a clear
plan for training and support that will enable
existing staff training and / or permanent
updating about public management issues.
This situation is critical to the extent that the
municipal functions relate multiple sectors
which demonstrate significant levels of com-
plexity and evolution. Similarly, better prepa-
red public servants are free appointment and
removal, which condemns these entities to
cyclical levels of accumulation and decreased

institutional capacity.
Keywords: municipalities, municipal governance,

public administration, decentralization,
institutional capacity.

Lintroduction d’une culture de la gestion
dans le fonctionnement des organismes et
des entités de [’Etat, a conduit a une préoc-
cupation constante pour le renforcement de
la capacité institutionnelle, qui depuis les
différentes perspectives théoriques peut
étre abordée a partir de plusieurs aspects
tels que les processus, les résultats et/ou le
contexte. En Colombie, "approche porte sur
les résultats et cette préoccupation pour les
résultats a donné 'origine a la “Méthodologie
pour la mesure et l'analyse du développe-
ment municipal”. Celle-ci cherche a vérifier
["accomplissement de ces entités territoriales
en termes d’efficacité et de réalisation des
exigences légales. Quoique cette mesure re-
fléte de bons résultats dans le développement
d’un nombre important de municipalités, elle
ne tient pas compte de l"analyse des facteurs
liés a la dotation de ressources humaines, la
relation entre ressources et fonctions, ainsi
que les véritables possibilités d‘accumulation
de capacité, surtout pour les petites munici-
palités. L'analyse réalisé dans une dizaine de
municipalités, dont cinqg font partie du dépar-
tement de Cundinamarca et cing de celui de
Boyaca, a permis de mettre en évidence des
faiblesses importantes touchant en premier
lieu la présence en fort pourcentage de res-
sources humaines dont la formation nest pas
liée aux sujets propres de [‘administration
publique, ce qui oblige I"apprentissage sur la
pratique. En plus, il nexiste pas de projet clair
ni en formation ni en accompagnement qui
permette au personnel existant la formation
et/ou la mise a jour en permanence face aux
différentes thématiques de la gestion publi-
que. Cette situation résulte fondamentale,
dans la mesure ol les fonctions des municipa-
lités sont liées a une multiplicité de secteurs
qui démontrent des niveaux importants de
complexité et de transformation. De méme,
les serviteurs publics les mieux préparés
sont de libre nomination et remuement, ce qui
condamne ces entités a des niveaux cycliques
d“accumulation et de diminution de capacité

institutionnelle.

Mots clef: municipalités, gestion locale,
administration publique, décentralisation,
capacité institutionnelle.



Analisis de factores de capacidad institucional en municipios pequeiios de los
departamentos de Boyaca y Cundinamarca

1. Introduccion

Desde la reforma descentralista en Colombia
se ha debatido ampliamente sobre las evidentes
debilidades de los municipios pequeiios. Estas
entidades, que suman un porcentaje bastante
alto, han sido el blanco de constantes criticas
enfocadas principalmente en el plano fiscal.
Aunque desde la filosofia del proceso de trans-
formacién del Estado la descentralizacién puso
en primer plano al municipio por ser el escenario
natural de interlocucién directa entre el Estado
y la sociedad, la realidad ha demostrado que el
disefio normativo no ha sido consecuente con las
limitaciones y posibilidades que ofrecen los mu-
nicipios en materia de capacidad institucional.

Ademas, las logicas de medicion del desem-
pefio que imperan actualmente en el sector pabli-
co estan guiadas por principios provenientes de
la nueva gestioén publica, que privilegian sobre
todo los resultados, dejando de lado otro tipo
de factores que podrian ser determinantes a la
hora de reflexionar sobre la conveniencia o no de
los municipios pequefios. En este sentido, este
articulo ofrece un analisis de la realidad adminis-
trativa de 10 municipios considerados pequefios
por ubicarse en las categorias 4, 5y 6, de los de-
partamentos de Cundinamarca (Arbeldez, Tenjo,
Sesquilé, Suesca y Lenguazaque) y Boyaca (Be-
lén, Combita, Nobsa, Samacay Tibasosa), a partir
de la identificacion de aspectos importantes que
permiten describir las condiciones de capacidad
instalada con que cuentan estas entidades para
eldesempeiio de sus funciones. Para ello, se apli-
caron alrededor de 30 entrevistas a los servido-
res piblicos del gabinete de gobierno, alcaldes y
secretarios del despacho, y 50 encuestas a otros
funcionarios de la administracién central de los
municipios, para medir el perfil y las percepcio-
nes frente a sus cargos.

Tomando en cuenta esta informacién, asi como
otro tipo de fuentes académicas y normativas,
este articulo se estructuré6 comenzando con una
revision de las aproximaciones e interpretaciones
alrededor del concepto de capacidad institucio-
nal, con el fin de identificar el nivel en el que se
encuentra ubicada la medicion del desempefio en
Colombia. El documento ofrece una descripcién
de las particularidades que encierra la medicién

de desempeiio en el pais y la clasificaciéon que
recibieron los municipios utilizados para el ana-
lisis, a partir de cada uno de los factores conside-
rados en la metodologia. Tomando en cuenta los
anteriores aspectos, se presenta una descripcién
de las debilidades estructurales identificadas
para los municipios pequeiios, en relacién con la
forma como la dotacién de recursos y el agregado
de funciones que les corresponden impactan
en la estructura administrativa. Por dltimo, se
introduce una reflexién alrededor de los factores
externos a la administracién pero que constitu-
yen el fundamento principal a la hora de pensar
en su fortalecimiento y que deben conducir a la
concepcion del municipio méas alla dela légica de
medicién imperante.

2. Aproximaciones al concepto de
capacidad institucional

El interés por la capacidad institucional del
sector pablico forma parte de las denominadas
“reformas de segunda generacion” del Estado.
Luego del primer paquete de reformas que
buscaban la estabilizacion fiscal de los estados
latinoamericanos, y que condujo a la preminencia
del mercado, el segundo momento de la transfor-
macién se enfocé en el ambito de la administra-
cién pablica. El propésito del nuevo conjunto de
medidas de reforma buscaba cambiar la vision de
“menos Estado” a “mejor Estado”, logrando con
ello poner de nuevo al Estado en un primer plano
mediante el fortalecimiento y mejoramiento de
la capacidad de gestién de sus organismos y
entidades.

De acuerdo con Ospina (2002) un primer mo-
mento de este periodo de ajustes, que se puede
ubicar en la segunda mitad de década de198o0, se
caracteriz6 por orientarse hacia el mejoramiento
de las habilidades del Estado en el cumplimiento
de sus funciones mediante el “fortalecimiento
institucional” a través de la reingenieria organi-
zacional. El propésito era el mejoramiento de la
estructura interna, los sistemas y las estrategias
de la organizacion. La década siguiente dio lugar
al concepto de “buen gobierno” como filosofia
definitoria de la actuacion del Estado y cuya
caracteristica fundamental era la construccién de
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capacidad institucional como base del proceso
(Ospina, 2002). El concepto proponia la interven-
cion de diferentes actores, piblicos, privados y
sociales en los procesos de identificacion y re-
solucién de los problemas pablicos con miras al
logro de objetivos de desarrollo (Banco Mundial,
1996).

La primera década del siglo XXI experimenté
una variacién en el concepto de capacidad insti-
tucional, ahora en relacion con el de gobernanza,
que ha conducido a la concepci6n de la capacidad
de gestién mas alld del aparato administrativo
estatal para integrar grupos sociales, el entorno
y la ciudadania en general, con el fin de articular
la capacidad administrativa con la capacidad po-
litica. Esta nueva capacidad incluye la habilidad
de las organizaciones para absorber responsa-
bilidades, operar con mas eficiencia y fortalecer
la rendicion de cuentas (Rosas, 2008; Ospina,
2002). En términos generales, la gobernanza se
puede entender como un balance de poderes y de
acciones a diferentes niveles de autoridad, “que
se produce dentro de sistemas politicos, leyes,
regulaciones, instituciones, mecanismos finan-
cieros y tiende hacia un desarrollo de la sociedad
civil” (Dominguez y Jiménez, 2010, p. 2).

Todas estas aproximaciones al concepto
de capacidad institucional coinciden en la
orientacién hacia la adaptacién de las organiza-
ciones plblicas para responder a los problemas
pablicos, la implementacion de mecanismos
para la formulacién, aplicacién, coordinacién,
monitoreo, y evaluacién de las politicas pablicas
asi como la implementacién de mecanismos de
rendicién de cuentas en el marco de un nuevo
sistema de gestion piblica (Rosas, 2008).

Asimismo, estos diferentes momentos histori-
cos y aproximaciones al concepto, han conducido
a la generacion de una escala agregada de facto-
res que han buscado describir el concepto de la
capacidad institucional partiendo de una visién
simple hasta llegar a definiciones mas complejas
y sistémicas. En esos términos, la mayoria de las
definiciones, en particular aquellas que aparecie-
ron en la primera etapa de estas reformas, hacen
referencia a la capacidad institucional como
capacidad del aparato administrativo publico
desde una perspectiva técnico-burocratica, sin
considerar los factores del entorno.

En este tipo de interpretaciones, cuyo énfa-
sis se encuentra puesto en los medios y en los
procesos administrativos, se pueden mencionar

autores como Migdal (1998) quien habla de la
capacidad institucional como aquella que tiene
los lideres estatales de utilizar los 6rganos del
Estado con el fin de que se cristalicen sus deci-
siones en el seno de la sociedad. En esta misma
linea encontramos a Grindle (1997) y Evans (1996)
cuyo énfasis esta puesto en las caracteristicas y
el desarrollo de los recursos humanos como fac-
tores determinantes para el desarrollo y eficacia
del aparato organizacional estatal.

Por su parte, Weiss (1998) define la capacidad
institucional como la capacidad transformativa
del Estado entendida como la habilidad para
adaptarse a los choques y a las presiones ex-
ternas, y Willems (2004) que la define como la
habilidad de las instancias gubernamentales de
mejorar las funciones, de resolver problemas y
especificar y lograr objetivos y como la habilidad
de movilizar o adaptar las instituciones para dar
respuesta a un problema padblico. Aunque estas
Gltimas definiciones toman en cuenta el contexto
y la necesidad de la adaptacién de los aparatos
gubernamentales al mismo, su énfasis se encuen-
tra puesto en el funcionamiento administrativo
interno de las organizaciones pblicas.

Complementarios con estos planteamientos
es posible identificar otras posiciones que aun-
que no dejan de lado los medios y los procesos
internos, le confieren mayor importancia a los
resultados, entendidos desde la 6ptica adminis-
trativista. En este sentido, Hilderbrand y Grindle
(1997, p. 34) plantean que “capacidad es la ha-
bilidad para desempefar tareas de una manera
efectiva, eficiente y sostenible”, similar a Chavez
y Rayas (2006, p. 2) quienes consideran que la
capacidad institucional se refiere:

al desarrollo de la estructura de toda
institucion que le permita asumir sus
responsabilidades de manera ordenada y
coordinada, en el corto, mediano y largo
plazo. Es decir, la eficacia y eficiencia de
los procesos institucionales, considerando
la realizacién de las tareas y su grado de
cumplimiento.

Estos planteamientos, aunque tomen en cuen-
taelentornoy los procesos internos, ponen espe-
cial énfasis en los resultados de la organizacion,
los cuales dentro de la perspectiva actual, se
encuentran guiados por los principios y valores
que identifican a la nueva gestion piblica, como
son la eficiencia, la eficacia, la transparenciay la
orientacién al usuario. En estos enfoques el con-



texto y los elementos y actores que lo definen, se
presentan como factores a tener en cuenta para
configurar la organizacién en términos de funcio-
nalidad administrativa para el cumplimiento de
metas e indicadores de desempefio.

Finalmente, estan los planteamientos que se
refieren a la capacidad institucional en términos
de resultados sociales y politicos como es el
caso de Reppeto (2007), quien se refiere a la
capacidad institucional como “la aptitud de las
instancias gubernamentales de plasmar en las
politicas publicas los maximos niveles posibles
de valor social”. Para este autor es mas importan-
te el para qué que el como, por lo que considera
que aunque la “capacidad administrativa” es
condicién necesaria, no es suficiente para lograr
niveles relevantes de capacidad estatal. Para ello
plantea lo que denomina “capacidad politica” y
que interpreta como:

la capacidad de los gobernantes para
problematizar las demandas de los grupos
mayoritarios de la poblacién, tomando
decisiones que representen y expresen los
intereses e ideologias de los mismos mas
alla de la dotacién de recursos que puedan
movilizar en la esfera publica (Reppeto,

2007, p. 54).

En esta misma perspectiva se ubican las
posiciones sobre gobernabilidad cuyo énfasis se
encuentra puesto en “la capacidad de direcciony
de coordinacién de los gobiernos tan turbulentos
-governance- diferenciandose entre aquello
que atafe al colectivo sobre el cual se ejerce la
accion de gobierno y aquello que atafie a la ac-
cién misma de gobernar” (Brito, 2002, p. 10). La
gobernabilidad entrafa la idea que la accion de
las autoridades sobre los ciudadanos correspon-
de con los criterios y principios, producto de las
vivencias y el aprendizaje colectivo, y se expresa
mediante normasy politicas que son validas para
el conjunto social (Arb6s y Giner, 1993).

La importancia de la capacidad institucional
desde las diferentes perspectivas es, a su vez,
contemporanea con el énfasis sobre el fortaleci-
miento de los niveles locales de gobierno, lo cual
ha conducido a considerar que la descentraliza-
ciébn es un mecanismo tanto de democratizacién
como de fortalecimiento de la gestion del Estado.
Este vinculo surgi6 de la denominada “crisis
del centralismo” que puso en evidencia los de-
fectos de un modelo de administracion pdblica
inadecuado y anacrénico frente a las caracteris-

ticas del nuevo contexto globalizado. El excesivo
centralismo habia enaltecido al nivel nacional y
rezagado el ambito de lo local de los escenarios
administrativos y politicos relativos al quehacer
del Estado, convirtiendo a sus organismos y
autoridades puablicas en decisores y ejecutores
miopes e ineficientes frente a la realidad que
buscaban intervenir. La reforma implicéd la
transformacion radical de la configuracién de las
estructuras estatales, mediante una redistribu-
cién del poder y una reasignacién de funcionesy
responsabilidades entre la naciény las entidades
territoriales del nivel local.

El proceso mismo se consideré un paso ne-
cesario y urgente para garantizar una adecuada
readaptacion del Estado con el fin de garantizar
su permanencia como ambito indispensable de
representacion social. Para ello era necesario
fortalecerlo desde la base y reducir el protago-
nismo centenario de los otros niveles del Estado.
Esta urgencia, que en realidad respondié mas a
propésitos de tipo politico que administrativo,
impidié vislumbrar, en un primer momento los re-
querimientos y los niveles existentes en materia
de capacidad administrativa. Pero, ademas de la
falta de prevision en términos de dotaci6n insti-
tucional frente a los niveles iniciales requeridos
antes de la descentralizacién y la ausencia de un
proyecto claro de fortalecimiento de capacidades,
el proceso ha enfatizado en la descentralizacién
del gasto, soportado en las transferencias, antes
que en la descentralizacién del ingreso mediante
la ampliacion de potestades recaudatorias (Ca-
brero, 2006).

Todos estos elementos han conducido en la
practica a un déficit permanente de capacidad
para las administraciones locales de varios pai-
ses en Latinoamérica, incluido Colombia, debido
a las presiones administrativas y fiscales deriva-
das de la nueva carga de responsabilidades. Sin
embargo, frente a las expectativas y exigencias
surgidas del nuevo paradigma orientado a la
gestion, que todavia rige fuertemente la racio-
nalidad del funcionamiento del sector pablico,
se ha generado una cultura de la medicién del
desempeiio del sector piblico que privilegia los
resultados entendidos en términos de eficiencia
y eficacia. Este paradigma constituye un punto de
referencia a la hora de evaluar el funcionamiento
de las entidades del sector piblico en Colombia,
independientemente del nivel de gobierno, las
condiciones de las que depende la capacidad de
gestion que se evalGay elimpacto generado en la
calidad de vida de las comunidades. En este sen-
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tido, la capacidad institucional, tal como se concibe
desde el paradigma imperante y los mecanismos de
evaluacion utilizados, no ha superado la segunda
etapa de interpretaciones y aproximaciones que
forman parte de la evolucién del concepto.

3. Resultados de la investigacion

3.1. Medicion del desempeiio municipal

Desde la década de 1990 las medidas orien-
tadas a la generacion de capacidades institucio-
nales en Colombia se ha basado en un modelo
de gestién piblica influido por elementos que
provienen de dos fuentes principales, como son
la nueva gestion piblica (NGP) con orientacion a
resultados y eficiencia, la cual busca la democra-
tizacién de la administracion pablica y considera
al ciudadano como el principal de los servidores
pablicos; y la gestion piblica orientada a resulta-
dos (GPOR), que se deriva a suvez, de la NGP (DNP,
2010). En términos del Departamento Nacional
de Planeacion [DNP] (2010, p. 11) la GPOR es: un
enfoque gerencial que busca la adaptacién de las
estructuras, los procedimientos, las instituciones
y los resultados de una organizacién para que su
labor se oriente a obtener resultados (productos,
efectos e impactos) planeados que permitan la
creacién de valor piblico.

La preocupacion por la generacién de capaci-
dades institucionales en materia de seguimiento,
evaluacién y produccién de informacién vinculada
con objetivos de eficienciay efectividad se encuentra
ligada con el cumplimiento de compromisos fiscales
adquiridos con organismos internacionales durante
la década 1980. Estos primeros esfuerzos dieron
lugar a la posterior generacion de una cultura y unos
marcos institucionales orientados a la medicion y la
evaluacién tanto de las decisiones de politica pablica
como de los resultados de su implementacion.

Los desarrollos posteriores a la Constitucion Poli-
tica de 1991y que evidencian las nuevas tendencias
enmateriade gestion plblicaderivaron en las exigen-
cias por la formulacién de planes de desarrollo tanto
a nivel nacional como territorial, cuya naturaleza se
orienta a la toma de decisiones participativa y a los
procesos de rendicién de cuentas de los gobernan-
tes (DNP, 2010). Articulados a estos instrumentos de
gestion surgen otros complementarios que entrafian
lalogica de la gestion por resultados. La formulacién
y manejo del presupuesto piblico, asi como la imple-
mentacion de bancos de programas y proyectos que
respondan a unas metodologias y procedimientos
definidos desde la norma, son algunas de las herra-

mientas mas importantes requeridas para garantizar
la ejecucién de los planes de desarrollo.

Ademas la Constitucion Politica (Art. 343 y 344)
establecié la necesidad del disefio y organizaci6n
de sistemas de evaluacién de gestion y resultados
de administracién pablica en relacién tanto con
las politicas pablicas como con los proyectos de
inversion. La carta magna abrié la posibilidad para
que el organismo nacional de planeacion y los
departamentos puedan realizar la evaluacién de
gestion y resultados de los planes de desarrollo,
tanto departamentales como municipalesy puedan
participar en la preparacién de los presupuestos de
los municipios de acuerdo con la ley. En desarrollo
de estos preceptos constitucionales, la Ley 617 de
2000 ordend al DNP la definicion y aplicacién de una
metodologia para la medicién de la gestién de los
municipios y departamentos del pais y la publicacién
de los resultados de esta medicion. A su vez, la Ley
715 de 2001 estableci6 la evaluacién en el uso de
los recursos asignados a los territorios mediante el
sistema general de participaciones (SGP).

En la actualidad, los mandatos establecidos
mediante estas dos normas se concretan en la “Me-
todologia para la medicién y anélisis del desempefio
municipal” del afo 2005. Esta metodologia permite
evaluar la gestion municipal en cuatro componentes
que incluyen eficacia, eficiencia, gestion y entorno, y
cumplimiento de requisitos legales.

La eficacia mide el grado de cumplimiento
de las metas establecidas en los planes
de desarrollo y mide los logros alcanzados
por el municipio en términos de productos y
resultados. La eficiencia busca determinar si
el municipio esta optimizando la dotacién de
recursos humanos, financieros y fisicos que
tiene disponibles para producir los servicios
de salud, educacién y agua potable, entre
otros. El componente de requisitos legales
examina el grado en que los municipios dan
cumplimiento a los requisitos y condiciones
establecidas por las normas legales para la
gestion local en los sectores basicos (educa-
cion, salud, agua potable, etc.) en el marco de
la descentralizacién y en la destinacién de los
recursos, principalmente el correspondiente
al sistema general de participaciones (Ley
715 de 2001). Por (ltimo, el componente de
gestion y entorno cuantifica el impacto que
las variables de la gestién administrativa y
inanciera y el entorno municipal pueden tener
sobre los resultados de eficacia y eficiencia
(DNP, 2005, p. 80).



Cada uno de los factores de medicion se
encuentra, compuesto, a su vez por los si-
guientes aspectos:

Figura 1. Factores de medicion de la Metodologia
para la medicion y analisis del desempeiio municipal

* Avance plan de desarrollo
* Cumplimiento de metas en producto

* Estimacion de la eficiencia relativa por funcion de
produccion

* Definicion de mejoras potenciales en productos e insumos
* Anlisis de productividades

[ Requisitos legales |
]

Ley 715 de 2001 (SGP)
Cumplimiento de la incorporacion y uso de los recursos
de transferencias de la Nacion

* Capacidad administrativa

* Gestion sectorial
* Desempeiio fiscal

Fuente: Elaborado con base en DNP 2005.

Los resultados de la medicién total de los
diferentes componentes se presentan en un
rango entre o y 100, donde el cero se asigna a
los municipios que no cumplieron con ninguno
de los requerimientos para cada uno de los com-
ponentes y 100 para aquellos municipios que
cumplieron la totalidad de los mismos. En este
sentido, los municipios quedan clasificados en
un rango de desempefio, que se presenta como
una lista que permite ubicarlos en comparacion
con los demas con arreglo a los resultados de las
evaluaciones. Asimismo, los municipios quedan
clasificados en un rango especifico, correspon-

Sobresaliente »80
Satisfactorio »70y<80
Medio »60Y <70
Bajo 40y <60

Critico <40

Tabla 2. Municipios por categorias y porcentajes de acuerdo con cada rango de desempeiio

diente con alguna de las siguientes categorias:
“critico”, “bajo”, “medio”, “satisfactorio” o
“sobresaliente”.

De acuerdo con la medicion del desempefo
realizada por el DNP para elafio 2010, cerca del
60% de los municipios se ubicé en los niveles
“medio”, “bajo” y “critico”. Sin embargo, la ca-
tegoria de “satisfactorio” fue en la que se ubicé
una mayor proporcion de municipios comparada
con las demads. Las categorias que menos por-
centaje obtuvieron fueron las de “sobresaliente”
y “critico” (Tabla 1).

Tabla 1. Porcentaje de municipios por rango
de desempeiio

Sobresaliente »80 77
Satisfactorio »70y <80 32,8
Medio 60y <70 27,4
Bajo 340y <60 24,9
Critico 40 7,2

Fuente: elaborado con base en DNP (2010b).

Al revisar la distribucion de los municipios en
relacion con las diferentes clasificaciones parece que
es indiferente la categoria del municipio con el nivel
de cumplimiento de los diferentes componentes de
la medicion del desempefio. Esto significa, que la
capacidad institucional medida en términos de des-
empeiio, no estaria directamente relacionada con el
nivel de recursos con que cuenten los municipios. En
el caso de los municipios pequefios (categorias 42,
52y 62) es mayor la cantidad que se encuentra en un
nivel “satisfactorio” de cumplimiento y mucho mas
baja la cantidad que se ubica en un nivel “critico”. De
hecho, del total de los municipios que corresponden
con estas tres categorias, 68% se ubica en los tres
niveles mas altos y apenas 32% se encuentra en
los niveles “bajo” y “critico”, como se muestra en la
Tabla 2.

77 0O 2 2 2 7 4 68 8
33,1 2 6 5 1 15 15 320 364
27,2 2 2 3 5 3 22262 299
24,9 0 3 6 3 11 8 243 274
7,2 o 1 0 o 6 3 69 79

Total 4 14 16 11 42 52 962 1101

Fuente: elaborado con base en DNP (2010b).

Cuadernos de Administracion e Universidad delValle ® Volumen 28 ¢ No. 47 ® enero - junio de 2012

17



18

Naidu Duque

Para el caso de los municipios seleccionados
para este analisis todos los que corresponden al de-
partamento de Cundinamarca presentan un indice
integral “sobresaliente” y en el caso de la totalidad
de los municipios de Boyaca todos se encuentran
en un nivel “satisfactorio”. Estos municipios ocu-
pan una muy buena posicion en comparacién con el
agregado de los municipios del pais, porque como
se refleja en la Tabla 3, la mayoria estan entre los
primeros 200 del pais y la totalidad de los mismos
se encuentran dentro de los primeros 50 de su
respectivo departamento.

Sin embargo, una revision de la realidad de
los pequefios municipios permitié evidenciar
debilidades importantes en materia de capacidad
de gestion. Aunque el componente de “Capacidad
administrativa” contenido en la metodologia para
la medicion y analisis del desempefio municipal
incluye factores como cantidad de funcionarios
de planta, funcionarios de libre nombramiento y
remocién y cantidad de computadores disponibles
en comparacién con el nimero de funcionarios,
este componente deja de lado factores cualitativos
determinantes para el adecuado ejercicio de las
funciones administrativas que corresponden a los
diferentes cargos.

Entre estos factores estan el nivel de acumu-
lacion de funciones para cada cargo, la formacién
de los funcionarios en relacién con las exigencias
del cargo y la capacidad de acumulacién de cono-
cimiento y experiencia por parte de los servidores
piblicos en favor de la administracién municipal.
Estos factores no aparecen dentro de las medi-

ciones que se han realizado histéricamente a los
municipios porque debido a su naturaleza no es
posible introducir mecanismos claros para su
calculo, ademas, debido a que las mediciones
ponen énfasis en los resultados, los otros factores
adquieren un papel secundario en tanto los resul-
tados sean positivos. Es necesario resaltar que
en general estos diferentes aspectos, al dejar en
evidencia las debilidades estructurales que afectan
por igual a todos los municipios, pondrian en duda
la solidez del proceso de la descentralizacién en
Colombia, asunto que no forma parte del interés de
los procesos de medicion.

4. Debilidades estructurales de los
municipios pequeios en Colombia

4.1. Funciones de los municipios pequefos

Desde que se dio comienzo al proceso de des-
centralizacion en la década de 1980, los municipios
han sido objeto del traslado de un agregado im-
portante de funciones, las cuales en la actualidad
suman alrededor de 15 sectores* de intervencion
donde los municipios de todas las categorias tienen
competencia. Todos estos sectores estan relaciona-
dos con la asignaci6n directa de bienes y servicios
cuyos beneficios son de alcance local, y por ende
su naturaleza es municipal. Estas funciones, de
acuerdo con las normas, estan sujetas a suveza su
financiacién mediante los recursos propios de los
municipios, y en el caso de los sectores de salud,
educacion y agua potable, la nacién ha fijado un
sistema de transferencias que introduce diferencias
en materia de intervencién y asignacién de recursos

Tabla 3. Municipios analizados por el proyecto ubicados por indice y posicion nacional y departamental en el
rango de desempeiio

Cundinamarca-Arbelaez 97,0 58,52 99,4
Cundinamarca-Sesquilé 96,6 59,95 87,6
Cundinamarca-Suesca 98,2 66,62 93,3
Cundinamarca-Tenjo 99,0 56,06 95,9
Boyaca-Belén 98,9 52,57 76,9
Boyaca-Combita 81,0 62,24 85,5
Boyaca-Nobsa 777 51,59 96,7
Boyacéa-Samaca 79,6 57,64 88,8
Boyaca - Tibasosa 94,0 39,44 89,1

96,92 70,89 83,91 84,7 26 17
91,88 7924 8556 82,4 49 31
84,81 7556 80,19 84,6 31 21
91,37 89,81 90,59 85.4 20 13
87,35 74,71 81,28 774 163 1
93,56 70,90 82,23 778 153 9
83,68 89,87 86,77 78,2 136 7
68,58 73,67 71,12 74,3 292 32
92,23 8733 89,78 78,1 139 8

Fuente: DNP (2010b).

1. Estos sectores son educacion, salud, deporte y recreacion, cultura, infraestructuray transporte, ambiente,
agua potable y saneamiento basico, ordenamiento territorial, vivienda, prevencion y atencion de desas-
tres, promocién del desarrollo, fortalecimiento institucional, turismo, juventud y desarrollo agropecuario.



dependiendo de la capacidad de la entidad territo-
rial del nivel local.

Sobre la participacion de los recursos en
relacion con las obligaciones de gasto asignadas
a los municipios, el DNP indica en su informe del
afio 2011 sobre el desempeiio fiscal de los de-
partamentos y los municipios, que excluyendo a
Bogota, cuarenta municipios y doce departamen-
tos, es cada vez menor el peso de los recursos
propios dentro de los ingresos totales de las
entidades territoriales, de lo que se deduce que
la dependencia en los recursos provenientes de
fuentes externas como son el SGP y las regalias
es cada vez mas alta tanto en municipios como
en departamentos. En el caso de los municipios
pequefios la cantidad de recursos provenientes
de fuentes externas es cercana al 80% del total
de sus recursos (Gréfica 1).

Gréfica 1. Participacion de las diferentes fuentes de recursos

en los gastos de los municipios de las categorias 4ta, stay 6ta

Recursos tributarios
yno tributarios

' SGPyregalias
@ Cofinanciacién

Fuente: elaborado con base en DNP (2011).

Tabla 4. Total de funcionarios por municipio

Estas limitaciones en materia fiscal se reflejan
en la practica, en unas estructuras administrati-
vas insuficientes, porque se encontr6 que los mu-
nicipios analizados cuentan con un promedio de 5
secretarias y unas plantas de personal reducidas
(Tabla 4) donde se concentran la totalidad de las
funciones asignadas, tanto desde lo misional
como desde lo operativo?.

4.2. Condiciones para el ejercicio de las
funciones asignadas

Ademas de los funcionarios de planta de la ad-
ministracion central (Tabla 4), la gran mayoria de
los municipios estudiados cuenta con una planta
“paralela” compuesta por servidores publicos
vinculados mediante contratos de prestacion de
servicios, la cual tiende a igualar el nimero de
funcionarios de planta. La presencia de esta mo-
dalidad de vinculacién esta justificada en el 100%
de los casos por la gran cantidad de actividades
que debe asumir la entidad para garantizar el
cabal desempeio de la administracién municipal.

Ademas de la totalidad de servidores de que
disponen estas administraciones, 20% alcanza
hasta un nivel de secundaria en su formacién,
y dentro del 80% restante, se destacan los
funcionarios con nivel profesional (41%) y nivel
tecnolégico (31%). Apenas 6% ha realizado algiin
tipo de posgrado. Entre los titulos de formacion
conseguidos por los diferentes servidores con-
sultados se destacan en nivel de importancia

19

Cundinamarca — Arbelaez 10 1 1
Cundinamarca —Sesquilé 7 13 13
Cundinamarca —Suesca 6 20 20
Cundinamarca —Tenjo 9 32 32
Boyaca - Belén 4 9 9
Boyaca —Combita 3 7 7
Boyaca —Nobsa 5 10 16 16
Boyacd —Samaca 6 26 14 28
Boyaca —Tibasosa 8 11 14 14

Fuente: DNP (2010b).

oooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooo

2. De acuerdo con lo establecido en la Ley 617 de 2000 los municipios deben cumplir con unos gastos de
funcionamiento ajustados a unos porcentajes especificos en relacién con sus ingresos corrientes de libre
destinacion. Esto conduce a que en la practica los municipios con menos recursos deban funcionar con
plantas de personal bastante reducidas.
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los de administracion de empresas, contaduria
pablica y derecho. En menor medida se en-
contraron profesionales en sicologia, ciencia
politica, arquitectura y zootécnica. En materia
de posgrados se encontré un solo caso para
administracion pablica, y otro para gerencia de
instituciones de salud y derecho de familia.

Evidentemente, la fundamentacién en admi-
nistracion pablica o cualquiera de los diferentes
temas que la componen no es la constante en la
formacion de los servidores piblicos a nivel mu-
nicipal. Como es de suponerse, la mayoria (68%)
de los casos los individuos consultados, inclu-
yendo a los alcaldes y sus secretarios de des-
pacho, coinciden en afirmar que la experiencia
en el ejercicio del cargo o en cargos anteriores
similares, ha sido la base principal para la ad-
quisicién de los conocimientos necesarios para
el desempeiio de sus funciones. Solo 24% de los
que tiene alguna carrera técnica o profesional,
le atribuye alguna importancia a los conocimien-
tos adquiridos en la universidad, en especial las
personas que tienen formacién en derecho, por
considerarse, con razén, que el conocimiento y
manejo de las leyes constituye una ventaja para
entender y adaptarse mas facilmente a la légica
de la administracion pdblica.

En general, los cargos mas importantes,
porque son los que rednen a los funcionarios
con mayor nivel de formacién en un municipio
pequefio son los que corresponden al alcalde y
el gabinete de gobierno. Esta situacion conduce
a que en la practica se produzca una fuga de
capacidad institucional cada vez que ocurre
un cambio de gobierno, lo cual evidencia que
la capacidad institucional en lugar de tener un
comportamiento ascendente, se caracteriza por
una tendencia ciclica en la medida que crece
durante el periodo de gobierno y decrece en la
transicion de un gobierno a otro.

Las debilidades en la realidad administrativa
de los municipios pequefios estan expresadas
en la existencia de falencias en la formacién de
los funcionarios, el caracter “promiscuo” de los
miembros del gabinete de gobierno quienes de-
ben asumir bajo su autoridad varias funciones
al mismo tiempo, y finalmente en la complejidad
y mutacién permanente inherentes con la natu-
raleza de los ambitos de actuacion de la admi-
nistracion piblica. A pesar de que esta situacién
demuestra una necesaria intervencién, no se
encontré un proyecto claro de fortalecimiento
permanente orientado hacia las administracio-

nes municipales. De hecho, es indudable que las
actividades para el fortalecimiento institucional
de los municipios no guardan ninguna frecuen-
cia temporal o periodicidad teméatica que permi-
tan concluir sobre la existencia de un propésito
claro (Tabla 5).

Tabla 5. Capacitaciones recibidas en los dltimos 3 afios

Capacitaciones recibidas en los Relacion
dltimos 3 afos porcentual

Protecci6n social 5
MECI 16
Talento humano 8
Contratacion pablica 13
Manejo de seguridad

Impuestos

Proyectos de inversion piblica
Presupuesto y finanzas pablicas
Asesoria contable y juridica
Ordenamiento territorial

Manejo de archivos

Procesosy procedimientos
Herramienta administrativa sistematizada
Gestién empresarial
Fortalecimiento institucional
Atencion al cliente

Prevencion y vacunacion
Poblacién vulnerable

Gobierno local

Administracion pablica

Estadoy democracia
Seguimiento en politicas p(blicas
Servicios publicos

Redes de ludotecas

Veeduria ciudadana

Agroturismo

Mejoramiento genético 1

Fuente: Duque, N. (2012).

Debido a la amplitud del universo de temas
de la administracién piblica y el Estado, es
evidente la dispersiéon de tematicas sobre las
cuales se han impartido capacitaciones a las
administraciones locales estudiadas. La mayor
proporcién se ubica en los temas de MECI y
contrataciéon piblica y en menor medida en
bienestar social, talento humano, archivo y
procesos y procedimientos. Asi, la gran mayoria
de estas capacitaciones se ha llevado a cabo
por iniciativa de la administracién municipal y
sorprende que la participacion del departamen-
to en la oferta de este tipo de apoyos sea muy
baja para el caso de los municipios analizados
en el departamento de Boyaca. Este aspecto es
importante en la medida que desde la norma el
nivel intermedio es el llamado de manera directa
a brindar apoyo y asistencia técnica y adminis-
trativa a los municipios.

P NP NP RPLNNRRNPDPRPLPREDNRLRNNNNN



Tabla 6. Caracteristicas de las capacitaciones recibidas por los municipios en los dltimos 3 afios

DNP Gobemacién Alcaldia ESAP Otro
Cundinamarca 3 25 28 3 40
Boyaca o 9 56 6 19

Intema Externa Alta Media Baja  Ninguna
53 47 72 26 0 2
74 26 96 4 Y Y

Fuente: Duque, N. (2012).

Otro factor a tener en cuenta es la existen-
cia de una correspondencia directa entre la
iniciativa de las capacitaciones y la utilidad
que le atribuyeron los funcionarios munici-
pales, porque en su mayoria el origen de las
iniciativas se dio desde el interior del muni-
cipio y la utilidad de las capacitaciones fue
en su mayoria calificada como alta. En estos
términos, se confirma en la practica el hecho
que el desarrollo sostenible de la capacidad
de gestién es posible solo cuando hay de-
manda efectiva de parte del gobierno local
y la comunidad, ademas, que la asistencia
técnica debe responder a la demanda local,
ceiiirse a las necesidades locales y prestarse
en forma descentralizada (Banco Mundial,
1997) (Tabla 6).

A pesar de los diferentes esfuerzos por
capacitar a los funcionarios locales,las
necesidades de apoyo continGian siendo una
preocupacién constante. Los repetidos cam-
bios que experimenta el disefio normativo en
relaciéon con la administracién pablica y las
mutaciones que esto genera en el manejo de
metodologias, procedimientos y herramientas
tecnolégicas para el cumplimiento de las fun-
ciones son un factor de presién permanente
que se suma a las limitaciones en la formacién
del factor humano.

Al indagar sobre aquellos aspectos que
permitirian mejorar el desempefio del cargo de
los funcionarios una gran mayoria (68%) su-
girié la necesidad de las capacitaciones, y en
menor medida se plantearon necesidades de
dotacién (17%) y acompafamiento (15%). Los
temas mas recurrentes en materia de capacita-
cién lo constituyen las actualizaciones norma-
tivas en todos los casos, pero en particular en
las materias de presupuesto y contratacién.
En relacion con el presupuesto, la liquidacion
de impuestos y el manejo de la contabilidad
requieren la actualizacién y capacitacion en el
manejo de software especializado. Otro de los
temas que mas importancia recibi6 fue el de
atencion al usuario tanto en materia de capa-
citacion como de acompainamiento (Tabla 7).

Tabla 7. Necesidades de fortalecimiento de la
capacidad de gestion municipal

Impuestos X X

Contabilidad, X X X
finanzasy

presupuesto

publico

Talento humano X

Actualizacion X
normativa en
todos los temas

Contratacion X X

Politica pablica, X X
liderazgoy
juventud

Violenciay X X
sociedad, Familia,

infancia,

resolucion de

conflictos

Manejo de X X
archivosy
tramites

Atencion al X X
usuario

Fuente: Duque, N. (2012).

Debido a las particularidades y la gran variedad
de tematicas que ha introducido el disefio normativo
al quehacer de las administraciones municipales, es
necesario tener claridad sobre los diferentes niveles,
caracteristicas y frecuencias de intervencién que in-
volucra el desarrollo institucional. En estos términos,
es posible encontrar teméticas que requieren de una
intervencion periddica en la medida que experimen-
tan transformaciones permanentes y otras tematicas
cuya atencién puede ser menos frecuente. Asimismo,
dependiendo de las particularidades y los niveles de
necesidad de los municipios existen tematicas que
requieren una o varias estrategias como la capacita-
cién, el acompanamiento o la simple consulta.

4.3. La importancia del municipio pequeno

Este importante inventario de dificultades y
necesidades a las que se enfrentan a diario las
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administraciones locales podria justificar los
propésitos de eliminacién de los municipios que
no logren cierto tamafio poblacional y territorial
y cierta cantidad de recursos propios. Sin embar-
go, aunque algunas normas, como es el caso de
la Ley 617 de 2000, han buscado la eliminacién
de municipios atendiendo en particular a factores
de tipo fiscal, en la practica se ha propendido por
un incremento gradual, aunque lento, de estas
entidades territoriales que logran subsistir, en
su mayoria con el nivel minimo requerido de
recursos.

Entre los aspectos que mas aportan a la
justificacién en el incremento de municipios
pequeiios en Colombia estda el hecho que su
existencia como entidad territorial, con autono-
mia, funciones y recursos propios constituye una
ventaja para mejorar los niveles de cobertura
y calidad en la provisién de bienes y servicios
piablicos. Su existencia permite, ademas, avanzar
hacia la consolidacién de un proyecto propio de
comunidad que atienda las necesidades y par-
ticularidades de los habitantes del territorio, lo
cual depende y alimenta, a su vez, la existencia
de factores identitarios, sentido de pertenencia
y lazos de cohesién social. La mayor cercania
entre las comunidades y el Estado deberia con-
ducir a un mayor conocimiento e interés de éstas
por los temas pablicos, garantizando la mayor
intervencion de la sociedad local en la gestidn
de sus asuntos propios en procesos que se han
denominado de “cogestion”.

Estos factores, sin embargo, no forman parte
de la medicién del desempefio a nivel territorial
porque la metodologia que aplica planeacién
nacional se orienta a la medicién de procesos,
gestion y resultados y su utilidad se restringe al
ambito de la organizacién y el funcionamiento de
la administracién. En este sentido, la medicién
del desempeiio, ademas de ignorar factores
cualitativos relevantes para la organizacién,
deja de lado la evaluacién de impacto en relacién
con los productos o resultados de la gestion, asi
como la percepcion de las comunidades sobre el
desempefio de la administracién pablica local
(DNP, 2005) y los vinculos entre la comunidad y
entre esta y el estado a nivel local.

En la medida que estos aspectos no sean
factores de importancia a la hora de evaluar la
descentralizacion y medir el desempeiio de los
municipios, no es posible identificar las falencias
y tampoco definir un proyecto de fortalecimiento
institucional orientado, no solo a las administra-

ciones locales, sino también a las comunidades
que habitan los territorios donde éstas tienen
jurisdiccion. Por este motivo, las comunidades
desconocen, en gran medida, el papel y las res-
ponsabilidades en materia social que deben asu-
mir a ciencia cierta las autoridades de su muni-
cipio. Ademas, su nivel de desconocimiento esta
mucho mas lejos cuando se trata de los asuntos
relacionados directamente con la gestion pabli-
ca. Esto ha derivado en la falsa percepci6n acerca
del municipio como un solucionador ilimitado de
necesidades pablicas y privadas y a la consolida-
cién de practicas clientelares y asistencialistas
por parte de algunas autoridades en busca de
mejorar sus niveles de popularidad.

En algunos casos, el desconocimiento de los
limites en la actuacion de sus autoridades hace
que las comunidades eleven solicitudes sobre
asuntos que no forman parte de las responsa-
bilidades municipales, que no son posibles por
las limitaciones de recursos o que se orientan
a solucionar problemas particulares. Las auto-
ridades tienden en algunos casos a deformar la
destinacién de los recursos pablicos con fines
clientelistas, lo cual contribuye a la deformacién
en la percepcién de la sociedad sobre el verda-
dero papel de sus gobernantes y el uso de los
recursos pablicos.

En estos términos, la ausencia de una socie-
dad madura en el ambito local que permita el
desarrollo de verdaderas practicas de cogestion
y de control social que presionen la evolucién
de las administraciones locales se debe consi-
derar como otro de los factores en contra de la
acumulacién de capacidad institucional para los
municipios pequefios en Colombia.

5. Conclusiones

Aunque las nuevas tendencias en administra-
cién pablica han buscado hacer mas eficientes y
eficaces los organismos del Estado, en la practica
persisten diferentes factores que evidencian
debilidades en las administraciones locales, las
cuales escapan a la légica de medicién estable-
cida desde planeacién nacional en razén a que
las mismas no afectan el logro de los indicadores
tal como se encuentran definidos desde la meto-
dologia. Incluso, se encontr6 que la capacidad
institucional, en términos de la medicion que
realiza el DNP, no esta directamente relacionada
con el nivel de recursos a nivel municipal, porque
la mayoria de los municipios pequefos del pais
cumplié los indicadores de manera satisfactoria.



Este hallazgo contrasta con el hecho de que la
capacidad administrativa de un municipio esta
directamente relacionada con la cantidad y cali-
dad de sus recursos humanos, lo cual depende
en todos los casos del nivel de recursos de las
entidades territoriales.

Entérminos generales, las razones que subya-
cen los defectos de las dinamicas administrativas
en el ambito local pueden encontrarse fuertemen-
te ligadas con factores del disefio normativo de
los municipios, que al darle el mismo tratamiento
a estas entidades independientemente de la
existencia de caracteristicas diferenciadoras en
materia administrativa y fiscal, terminan afec-
tando principalmente a las de menor tamafio y
menos recursos.

En estos términos, las principales dolencias
de los municipios pequefios tienen que ver con
la presencia de personal cuya formacién de base
no esta ligada, en la mayoria de los casos, con
los temas de la administracion pablica, por lo que
sus conocimientos son adquiridos por las presio-
nes derivadas del ejercicio del cargo. A esto se
suma la acumulacién de funciones por unidad
administrativa debido a que la escasez de recur-
sos obliga a disponer de estructuras y plantas de
personal limitadas, y la ausencia de un proyecto
claro de fortalecimiento de capacidades adminis-
trativas que tome en cuenta las necesidades y las
particularidades de intervencién frente a cada
una de ellas.

En la practica, este tipo de entidades nunca
logrard lo que algunos han denominado “la
mayoria de edad” debido a que en su caso la
acumulacién de capacidad administrativa no es
ascendente sino ciclica, lo que hace que sus de-
bilidades y necesidades de apoyo resurjan inter-
minablemente. Sin embargo, como mas del 80%
de los municipios de Colombia son pequefosy la
importancia en materia social y politica que estos
representan para sus comunidades, es necesario
que se defina, desde el disefio normativo un es-
quema institucional que se ajuste a la realidad y
verdaderas potencialidades que ofrecen este tipo
de entidades.

Este proyecto debe involucrar aspectos rela-
cionados con el disefio en materia de funcionesy
recursos, caracterizacién de niveles de capacidad
instalados y requeridos para el cumplimiento de
las responsabilidades asignadas por los niveles
de recursos existentes, con el fin de definir
estrategias de intervencion tendientes al forta-

lecimiento permanente de la capacidad adminis-
trativa. Finalmente, se requiere la definicién clara
del papel de las comunidades en los procesos de
gestion piblica que permitan un mayor involu-
cramiento de éstas en los asuntos plblicos y que
permitan definir lineas claras de formacién para
la sociedad sobre los asuntos estatales.
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