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INTRODUCCION

Antes de la Ley 489 del 29 de diciembre 1998, las entidades de la Administracion
Publica no estaban todas legalmente organizadas por sectores administrativos. ES
apenas con la Reforma Administrativa de 1992, derivada de las facultades
concedidas por el articulo 20 transitorio de la Constitucion de 1991, que se empieza a
hablar del tema: sectores de Justicia (Decreto 2157 de 1992 y Ley 10 de 1990), Salud
(Decreto 2164 de 1992), Comercio (Decreto 2350 de 1992, Minas (Decreto 2119 de
1992), Educacion (Decreto 2127 de 1992 y Ley 115 de 1994), Comunicaciones
(Decreto 1901 de 1990), Transporte (Decreto 2171 de 1992) y Medio Ambiente (Ley
99 de 1993).

En el afio de 1997, en el gobierno Samper, se expidié la Ley 344 del 27 de
diciembre de 1996 y se hablaba entonces de sectores de la Administracion Publica.
Con la expedicion de la Ley 489 de 1998, se crearon los sectores administrativos
integrados por un Ministerio o Departamento Administrativo y sus entidades
adscritas y vinculadas, tal como esta contemplado en el articulo 42,

En el gobierno del presidente Andrés Pastrana (1998- 2002) se dictaron los
decretos reglamentarios de la Ley 489 y el entonces el ministro de educacion,

German Bula sefial, que él no crefa en la “planeacion hecha desde escritorios”2. Sin

! La Sentencia C- 1437 de 2000, dice al respecto: “La atribucion de definir cémo esta integrado un
sector administrativo y de establecer la adscripcion o vinculacion de un organismo o entidad a
determinado ministerio o departamento administrativo es privativa del legislador. La Ley no puede
delegar en el Gobierno, por via general, indefinida y permanente funciones que le son propias.

En el caso materia de estudio, la norma legal sefiala como esta integrado un sector administrativo, y al
hacerlo incluye el respectivo ministerio o departamento administrativo, las superintendencias y las
demas entidades que la ley ‘o el Gobierno Nacional’ definan como adscritas o vinculadas a aquéllos,
segln correspondiere a cada area.

Ningln inconveniente de orden constitucional se encuentra en la conformacion del sector
administrativo por los ministerios, departamentos administrativos y superintendencias, la cual surge
sin dificultad de los articulos 115 y 208 del Estatuto Fundamental.

El concepto de ‘estructura’ comprende no solamente las entidades y organismos que integran la
administracién nacional, sino las modalidades de relacion juridica y administrativa entre ellas, en el
interior de cada uno de los sectores en que obra la Administracién Pablica.

Por tanto, la atribucion de sefialar la estructura de la administracion nacional es privativa del
legislador, y también lo es -por supuesto- la de establecer cémo esta compuesto cada sector
administrativo y la de indicar el grado de relacion -vinculacién o adscripcion- existente entre cierta
entidad o determinado organismo y el ministerio o departamento administrativo que encabeza el
sector correspondiente”.

2 Lépez Garavito, Luis Fernando, Pensamiento Econémico y Fiscal Colombiano, Universidad
Externado de Colombia, 1998.



embargo los sectores administrativos de la Rama Ejecutiva del Orden Nacional se
organizaron desde 1999, y empezaron a funcionar como tales, teniendo en cuenta la
metodologia y orientaciones impartidas por el Departamento Administrativo de la
Funcién Publica®.

Surge entonces el problema de saber qué se entiende por Sistema de Desarrollo
Administrativo y cuales son sus alcances en la actual Ley de Administracion Publica.
Pero antes de entrar a debatir tan importante tema, debemos tener en cuenta, que
antes de la Ley 489 de 1998 las entidades de la Administracion Publica no trabajaban
en forma coordinada y la colaboracion interinstitucional era deficiente, lo cual se ha
corregido con la entrada en vigencia de la citada norma. Con la aplicacion del
Sistema de Desarrollo Administrativo creado por la Ley 489 de 1998, las entidades
de la Administracion Publica del Orden Nacional y Territorial, deben aplicar un
conjunto de politicas, estrategias, metodologias, técnicas y mecanismos de caracter
administrativo y organizacional para la gestion y manejo de sus recursos humanos,
técnicos, materiales, fisicos y financieros, tendientes a fortalecer su capacidad
administrativa y su desempefio institucional.

El Sistema de Desarrollo Administrativo fue reglamentado por el Decreto 3622 de
2005, el cual establecié cinco Politicas de Desarrollo Administrativo que actualmente
se aplican en los 19 Sectores Administrativos de la Rama Ejecutiva del Orden
Nacional, pero no se ha reglamentado el articulo 36 de la misma en cuanto se
relaciona con el Subsistema de Desarrollo Administrativo y por ende, el Sistema
General de Informacion Administrativa, presenta falencias desde uno de sus pilares

impidiendo la consolidacién de los datos al respecto®. En el Orden Territorial la

% Se puede consultar al respecto en los archivos del Departamento Administrativo de la Funcion
Publica.

* Esperamos que con la entrada en vigencia de la Ley 909 de 2004, la cual se expiden normas que
regulan el empleo publico, la carrera administrativa, la gerencia puablica y se dictan otras
disposiciones”, que en su articulo 18 establece el Subsistema de Informacion Administrativa,
integrado entre otros, por los Subsistemas de Organizacién Institucional, de Gestion de Recursos
Humanos y presupuestales aplicados a los recursos humanos y presupuestales aplicados a los recursos
humanos se supla en parte la falta de reglamentacion aludida, pues en la misma no se contempl¢ el
Subsistema de Desarrollo Administrativo.



aplicacion del Sistema de Desarrollo Administrativo ha sido parcial y los resultados
aln no estan consolidados®.

Nuestra investigacion pretende que con el conocimiento claro del tema, a través de
una adecuada planificacion de los recursos de las entidades publicas, orientado a
fortalecer la capacidad administrativa y el desempefio institucional de las entidades
publicas, se administre mejor el Estado.

Referente a las reformas del Estado, existen varios antecedentes dentro de los
cuales cabe resaltar, la reforma efectuada con base en el articulo transitorio 20
transitorio de la Constitucion Politica de 1991, cuando el Gobierno, durante el
término de dieciocho meses contados a partir de la entrada en vigencia de la citada
Constitucidn, suprimid, fusiond y reestructuro las entidades de la Rama Ejecutiva del
Poder Publico con el fin de ponerlas en consonancia con los mandatos de reciente
reforma constitucional, con la implementacion de un Estado méas pequefio y eficiente,
y con la redistribucion de competencias y recursos que ella establecid. Pero como un
balance general, el Estado colombiano no alcanzo la meta de reduccion de su tamafio
ni del nimero de cargos publicos, ya que los recortes de personal se compensaron
con los mayores cargos que se crearon en los organismos de seguridad y
administracion de justicia®.

Ademas, la reforma estructural a la Administracién Publica efectuada mediante la
Ley 344 de 1996, se quedd corta en la adecuacion de la estructura institucional de la
misma al Estado colombiano, por cuanto no se aprovecharon las facultades
especiales dadas en la citada Ley para racionalizar el gasto publico y reestructurar,
fusionar y suprimir entidades oficiales, debiendo acudir a la emergencia econémica
en el mes de enero de 19977,

Como consecuencia, fue necesario presentar ante el Congreso un proyecto de Ley
mediante el cual se desarrollaran las facultades permanentes, otorgadas al Presidente

por la Carta Fundamental en los numerales 15 y 16 del articulo 189, que se convirtid

® El Sistema de Desarrollo Administrativo se aplica en el municipio de Santiago de Cali, en la
Corporacién Auténoma Regional de Risaralda y en la Corporacion Auténoma Regional del Quindio.

® Herrera Aguilera, Santiago, Comentario sobre la Politica Fiscal 1990-1994, en las Reformas
Economicas del Gobierno del Presidente Gaviria, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 1994.

" Ibidem, Op. Cit.
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en la ley 489 de 1998, conocido como el Estatuto Basico de Organizacion y
Funcionamiento de la Administracion Publica.

En el Proyecto de Reforma al Estado se sugirio la necesidad de poner en juego
mecanismos tendientes a comprometer a los sectores administrativos, integrados por
cada Ministerio o Departamento Administrativo y sus entidades adscritas y
vinculadas, en la planeacion de unas acciones dentro de las politicas de Desarrollo
Administrativo, que deberan plasmar y desarrollar en un Plan Anual Sectorial® de
Desarrollo Administrativo y cuya evaluacién posterior anual® corresponde al
Departamento Administrativo de la Funcion Pablica.

Las Politicas de Desarrollo Administrativo fueron plasmadas en el articulo 17 de la
Ley 489 de 1998 y reagrupadas por el Decreto 3622 de 2005, en cinco items para
su mejor comprension y aplicacion: 1) Politica de Desarrollo del Talento Humano
Estatal. 2) Politica de Gestion de la Calidad 3) Politica de Democratizacion de la
Administracion Publica. 4) Politica de Moralizaciébn y Transparencia de la
Administracion Publica y 5) Politica de Redisefios Organizacionales.

Las anteriores politicas junto con el Plan Nacional de Formacion y Capacitacion
constituyen los Fundamentos del Sistema de Desarrollo Administrativo de que trata
el articulo 16 de la Ley 489 de 1998. Si bien es cierto que el Sistema de Desarrollo
Administrativo se esta aplicando plenamente en los 19 sectores de la Rama Ejecutiva
del Orden Nacional, se presentan falencias al respecto asi:

a. no hay publicaciones generales exhaustivas al respecto;

b. los balances de gestion se limitan al informe que cada sector le envia al
Departamento  Administrativo de la Funcién Puablica al finalizar cada
vigencia, para que cumpla parcialmente la funcién asignada en el articulo 22
de la Ley 489 de 1998, en comento, atinente al Informe Anual de Ejecucion y
Resultados de las Politicas de Desarrollo Administrativo de las entidades y

organismos de la Administracién Publica;

8 Cada Sector incluye al Ministerio o Departamento Administrativo y sus entidades adscritas y
vinculadas (art. 42 Ley 489 de 1998).

% Se pueden consultar entre otras, las paginas web: www.minminas.gov.co. — www.minrelext.gov.co -
www.minproteccionsocial.gov.co, - www.minhacienda.gov.co.

10°E| Decreto 3622 de 2005 derogé el 2740 de 2001, el cual dentro de las politicas contemplaba la de
Descentralizacién Administrativa que fue sustituida por la de Gestion de Calidad.
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c. no se han conformado los sectores administrativos de la Rama Ejecutiva del
Orden Territorial, en cumplimiento a los dispuesto por los articulos 15, par.,
y 20 de la Ley 489 de 1998, por lo cual no se aplica el Sistema de Desarrollo
Administrativo a ese nivel,;

d. tampoco se han conformado los sectores administrativos en las entidades
autonomas e independientes, ni en las sujetas a regimenes constitucionales en
virtud de mandato constitucional (articulo 15 par. de la Ley 489 de 1998);

e. en caso de incumplimiento sectorial, los correctivos de caracter disciplinario
no se aplican a pesar de existir (art. 19);

f. el Subsistema de Desarrollo Administrativo que hace parte del Sistema
General de Informacion Administrativa del Sector Publico no ha sido
reglamentado (art. 36).

En otro orden de ideas, la jurisprudencia sobre el tema es relativa, la doctrina
escasa y falta mucho conocimiento del proceso, presentdndose ausencia de debate
sobre el sistema en cuestion.

Si buscamos el estado del arte del tema, encontramos que el Sistema de Desarrollo
Administrativo no ha sido investigado a nivel universitario'*. Ni en pregrado, ni en
postgrado, ni a ninguna institucion educativa colombiana, le ha interesado abordar el
tema. Tampoco vemos que el Centro Latinoamericano de Administracién para el
Desarrollo, CLAD, se haya interesado en el Sistema de Desarrollo Administrativo
Colombiano o Latinoamericano.

Por ello se espera con esta investigacion, ofrecer una guia completa a todas las

entidades de la Administracion Pablica en cuanto a la aplicacion del Sistema de

1 En las universidades consultadas: Universidad del Rosario, Universidad Javeriana, Universidad de
los Andes, Universidad Nacional y Universidad Libre, no existen trabajos de investigacion al respecto.
En la parte doctrinal pueden consultarse sobre el Sistema de Desarrollo Administrativo:

- Pineda de Martinez, Rosa, Temas de Administracion Pulblica 500 preguntas
y respuestas, 12 edicion, ACI Marpine, Bogot4, 2005.

- Gonzalez, Jorge Ivan, “La Reforma del Estado fue s6lo un Maquillaje”, Economia Colombiana y
Coyuntura Politica No. 275, septiembre de 1999, pp. 82-89.

- Las publicaciones del Departamento Administrativo de la Funcién Publica: www.dafp.gov.co.

- Henao Hidron, Javier, La Nueva Reforma Administrativa, Editorial Temis, Bogota, 2000.

- El Panorama de las Reformas del Estado y de la Administracion Publica, Centro Editorial Un. del
Rosario, Bogota, 2004.

- Molina Betancur, Carlos Mario y Cer6n Zapata, Pilar, “Primeras Reflexiones acerca del contenido
normativo de la Ley 489 de 1998”, Revista de estudios sociojuridicos, Centro Ed. Un. del Rosario,
2004.
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Desarrollo Administrativo de que tratan los Capitulos 1V, X 'y XV de la Ley 489 de
1998.

El Capitulo IV de la mencionada Ley, trata sobre el Sistema de Desarrollo
Administrativo y encontramos la definicion del Sistema, los Fundamentos del
Sistema de Desarrollo Administrativo, la supresion y simplificacion de tramites, los
Comités Sectoriales de Desarrollo Administrativo, el Sistema de Desarrollo
Administrativo Territorial, el desarrollo administrativo de las entidades y organismos
de la Administracion Publica, la divulgacion del Sistema y los Convenios de
Desempefio.

El Capitulo X versa sobre la estructura y organizacion de la Administracion
Publica, la orientacién, control y evaluacion general de las actividades de los
organismos y entidades administrativos, la integracion de los sectores
administrativos, los sistemas administrativos, la orientacion y coordinacion sectorial
y las comisiones intersectoriales, las cuales no se han reglamentado.

El Capitulo XV se refiere a la titularidad del control administrativo, la orientacion
y su finalidad, el control administrativo, el control de las empresas industriales y
comerciales y las sociedades de economia mixta, los convenios para la ejecucion de
planes y programas, los convenios de desempefio y el control de las entidades
descentralizadas indirectas y de las filiales de las empresas industriales y comerciales
del Estado.

Como quiera que solamente se implanté y se ha implementado el Sistema de
Desarrollo Administrativo en la Rama Ejecutiva del Orden Nacional, se dara una
orientacion para la Rama Ejecutiva del Orden Territorial, pues nuestro objetivo
general busca evaluar los efectos positivos y negativos que presenta su aplicacion,
sin dejar de lado, algunos objetivos especificos tales como:

- valorar la percepcion de la aplicacion del Sistema de Desarrollo Administrativo
por parte de las entidades de la Rama Ejecutiva del Orden Nacional organizadas
sectorialmente, sus operadores administrativos y su evaluacién sectorial por el
Departamento Administrativo de la Funcidn Publica, entidad que tiene a su cargo el
establecimiento de la metodologia utilizada en los planes de desarrollo

administrativo sectoriales y la evaluacién final anual;
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- medir la operatividad y funcionalidad del citado Sistema de conformidad con los
principios constitucionales y legales de la funcion administrativa;

- proponer si es el caso, los ajustes o reformas que arrojen los resultados de la
investigacion;

- visualizar su estructura normativa; y evaluar las fallas y ventajas del Sistema.

Todo lo anterior, enmarcado dentro de un tiempo preciso, 1999 hasta 2006 y dentro
de nuestras fronteras, por lo que no saldremos del Sistema de Desarrollo
Administrativo en Colombia, sin que ello obste para remitirnos a otros sistemas
similares como el de SECODAM' en México, donde se ha efectuado desarrollo
administrativo desde 1995, y el cual ha servido de inspiracion para el caso
colombiano.

La teoria del Sistema de Desarrollo Administrativo se ha desarrollado en los 19
sectores administrativos de la Rama Ejecutiva del Orden Nacional, acorde con lo
dispuesto en el Capitulo IV de la Ley 489 de 1998 y su aplicacién ha sido efectiva,
principalmente en el Sector Minero Energético, el de Proteccién Social, el de
Hacienda y el de Relaciones Exteriores, entre otros. En el Orden Territorial dada la
autonomia de que gozan las entidades territoriales solamente se conoce de su
desarrollo en el Municipio de Cali y en dos Corporaciones Autdnomas Regionales.
Sin embargo, el Distrito Capital, el municipio de Medellin y el departamento de
Antioquia, tuvieron inquietudes al respecto. Ademas, se resalta la conceptualizacion
del tema desarrollado mediante la teoria administrativa, la constitucional y la Ciencia

Administrativa en Colombia®®.

12 Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, Coordinacién General de la Gestién Publica
Gubernamental, en México. www.google.com.co, 28 octubre de 2003.

13 Se consultaron al respecto los siguientes términos:

- Administracion: Gestion, gobierno de los intereses o bienes, en especial de los publicos.//En derecho
Publico, la Administracién Publica equivale a Poder Ejecutivo y tiene a su cargo el cumplimiento de
hecho de los fines del Estado (Cabanellas, Guillermo “Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual”).
- Planeacién: La planeacion es un proceso que comienza con el establecimiento de objetivos; define
estrategias, politicas y planes detallados para lograrlos, es lo que establece una organizacién para
poner en practica las decisiones, e incluye una revisién del desempefio y retroalimentacion para
introducir un nuevo ciclo de planeacion (Steiner, George A. Management Planning Londres: The
Macmillan Company 1969).

- Gerencia Administrativa: Constituye el area soporte de las demas gerencias por cuanto es la
dependencia encargada de prestar solucién a las necesidades relacionadas con manejo de personal,
capacitacion, seguridad industrial y fisica de funcionarios e instalaciones, asistencia social, bienestar,
ademas del manejo de las relaciones obrero patronales (/www.essa.com.co/g_admin.asp).
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Con estos apuntes, el tema sera tratado con un método y una metodologia propios
para los estudios de maestria. Por ello se aplicaran los métodos de investigacién
analitico, comparativo, juridico, documental y descriptivo, por lo cual se estableceran
los parametros universales para reformar el Estado, investigando las causas y de los
fines de las reformas en los Estados donde se han llevado a cabo, se utilizaran y
analizaran documentos de talla mundial relevantes y se describira, analizara e
interpretard, la naturaleza actual, y la composicion o procesos de los fendmenos que
han incidido en la administracion del Estado Colombiano y por ende en su Sistema
de Desarrollo Administrativo.

Pero, la metodologia se basara en el analisis, la construccién, la sintesis, las
conclusiones, las recomendaciones, la orientacion y la facilitacion de las dinamicas
sobre administracion del Estado a nivel mundial, en América Latina y en Colombia,
con el fin de construir una guia con los mecanismos para administrar el Estado
Colombiano.

Por ultimo y para una comprension global del desarrollo de nuestra
investigacion, analizaremos los siguientes siete capitulos: Parametros para la
Administracion del Estado, procesos de reforma guiados por la Nueva Gerencia
Publica, documentos para la reforma del Estado dentro del &mbito latinoamericano,
la Reforma del Estado en Colombia, Misiones para la Reforma del Estado en el siglo
XX, la Modernizacion del Estado en Colombia y el Sistema de Desarrollo
Administrativo y la Planeacion, efectuando conclusiones al terminar cada
Capitulo y unas conclusiones finales, como sintesis general, para que exista una

mejor comprension de la Tesis.
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CAPITULO PRIMERO
PARAMETROS PARA LA ADMINISTRACION DEL ESTADO

Las transformaciones presentadas en la Administracion Publica a nivel mundial
tienen sus origenes en dos aspectos principales: la globalizacion de la economia y la
crisis del Estado basada en la necesidad de modificar la estructura administrativa
existente, para lograr el mayor desarrollo posible. En consecuencia, es importante
gue cada Estado se ponga a tono con el modelo méas funcional a los cambios de
contexto que se estdn produciendo a nivel mundial, dentro de ellos la planeacién,
pues todos los gobiernos enfrentan graves deficiencias en ese orden, en cuanto
carecen de claridad estratégica para la administracion del Estado y sus recursos.

En ese orden de ideas, presentamos a continuacién algunos de los mas importantes
pardmetros universales para reformar el Estado, con miras a que nuestros dirigentes
anclen la piedra angular de Colombia sobre claros perfiles que encajen dentro del
nuevo enfoque gerencial del sector pablico, sin dejar de lado un somero bosquejo de
lo que ha sido la reforma y administracién del Estado en Colombia y las misiones
que para reformar el mismo se han sucedido en el siglo XX y comienzos del siglo
XXI.

1. PARAMETROS UNIVERSALES PARA REFORMAR EL ESTADO

El concepto de reforma del Estado es muy extenso y en €l estan inmersos
diversidad de temas que incluyen procesos integrales con contenidos de indole
politica, econémica, social, juridica y administrativa de cada pais**. Esto, con la
intencion de dar respuesta a su particular desarrollo historico, a su supervivencia, a
las transformaciones culturales y a los avances de la sociedad, incidiendo en las
diferentes formas de organizacion de su Administracion Publica; en orden a asegurar

su funcionalidad.

4 La Reforma del Estado mexicano, tomado de Aguilar Villanueva Luis, “Gestion Gubernamental y
Reforma del Estado”. www.google.com.co
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Con la reforma o modernizacion del Estado se eliminan practicas consideradas
como viejas y se efectian transformaciones en los diferentes ambitos estatales que
deben llevar inmersos ademés, cambios en las relaciones entre el Ejecutivo y
Legislativo, la distribucion de los poderes, la regulacion del mercado, la reforma de
la Justicia, la representacion a través de los sistemas electorales, las normas fiscales,
la creacion de nuevas formas de cogestion y rendicion de cuentas entre el gobierno y
los ciudadanos, asi como un nuevo disefio de las formas de organizacion y gestion de
los gobiernos centrales, regionales y locales. Con la reforma del Estado se moderniza
lo antiguo. Pues de lo contrario, puede generarse una mera alteracion del
organigrama de cada gobierno o una simple modernizacién administrativa®®.

Para comprender la reforma del aparato administrativo del Estado es necesario
tener en cuenta el propio concepto de Estado en sus distintos niveles de abstraccion®®
Y, que éste es una institucion cambiante, que debe transformarse, recomponerse y
realizar las adaptaciones necesarias para reestablecer su coherencia con las
estructuras econdémicas, socialesy politicas del entorno internacional.

La reforma del Estado se realiza de manera continua, es decir que el Estado va
mutando de forma continua en sus fines. La reforma el Estado es un proceso
histérico, contingente, que dependera de la doctrina y movimientos politicos y
respondera en Ultimo término a la ideologia dominante de una etapa histdrica
determinada®’.

En relacion con la reforma del Estado, historicamente han sucedido cambios
estatales que han incidido en los distintos estadios, constituyéndose como
determinantes entre otros, la crisis de 1929 que propici6 que la politica Keynesiana
diera origen a un Estado interventor y planificador que colocé la intervencion del
Estado como correctivo primordial ante el desempleo generalizado y determind la
necesidad de que el gobierno realizara inversiones en obras intensivas, con la
obtencion de resultados exitosos y una notable mejoria del bienestar de la mayoria de

la poblacion, principalmente en los paises mas avanzados. Sin embargo, el pacto

Fleury, Sonia, Reforma del Estado, Revista instituciones y desarrollo No. 14 -15 (2003), Barcelona
Espafa.

'8 Ibidem Op. Cit.

YChase Plater, Luis Enrique, La reforma del Estado, www.Bibliojuridica.org.libros, octubre de 2004.
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social que sustentaba el Estado de Bienestar'® en los paises industrializados se fue
resquebrajando y en los paises capitalistas afloraron tensiones segin sus
particularidades, siendo los problemas mucho mas fuertes en los paises de mayor
desarrollo, y entonces se fue desmoronando el Estado de Bienestar con el
afloramiento de los multiples desequilibrios econdémicos, el elevadisimo
endeudamiento interno y externo vy la crisis fiscal del Estado como consecuencia del
excesivo gasto publico.

Hacia los afios de posguerra debido a la ampliacion de funciones y
responsabilidades del Estado con motivo del crecimiento de la estructura del aparato
publico, las crecientes demandas de la sociedad y el aumento excesivo de su
personal, surgio la necesidad de adelgazar esa estructura organizativa y conformar
un Estado minimo.

Lo anterior tuvo incidencias de caracter social y politico que llevaron a la
privatizacion de la economia estatal y originaron tensiones politicas y de deterioro
social resultantes del ajuste estructural y crearon la necesidad de ejecutar reformas
econdémicas, acompafiadas de cambios politicos, que implicaron reformas
administrativas.

En los afios noventas con la caida del muro de Berlin se inicia el proceso de
globalizacion en curso y las organizaciones publicas se encontraron abocadas a
generar e implementar nuevas propuestas de accion, con el fin de responder con
calidad y efectividad a las permanentes demandas de la sociedad.

Surgié entonces la necesidad ineludible de reconstruir y reformar los estados®,
presentandose la influencia de obras y documentos tanto en la discusion como en el
disefio y puesta en marcha de las politicas orientadas a la transformacion del Estado,
principalmente en los paises desarrollados. Colombia no fue ajena a este proceso.

Dentro de las obras que mas relevancia e influencia han tenido a nivel mundial en

los procesos de reforma del Estado, se encuentran:

Bcercas Alonso, Alejandro, Crisis y reformas del Estado de Bienestar en Europa,
www.europa2004.psoe.es. El Estado de Bienestar es la forma de Estado que reconoce a sus
ciudadanos un estatuto de ciudadania social. Es la plasmacion practica del Estado Social de Derecho,
gue ve su fuente de legitimidad en la proteccion de la ciudadania social de todos sus miembros.

19 Este proceso en algunos estados ya habia comenzado a delinearse en los afios setentas.
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a. ¢Como reformar el Estado?, de Michael Crozier®y

b. La Reinvencion del Gobierno de David Osborne y Ted Gaebler®.

Dentro de los documentos®” que més incidencia han tenido a nivel mundial en los
procesos de reforma del Estado pueden citarse:

a. Gobernabilidad de la Democracia, informe a la Comisién Trilateral, 1975%;

b. El Consenso de Washington, de 1990%*

c¢. Documentos del Banco Mundial®:

a) Informe sobre el Desarrollo Mundial, del Banco Mundial de 1989%;

b) Informe sobre el Desarrollo Mundial, del Banco Mundial de 1993%"; y

c) El Estado en un Mundo en Transformacion, Informe del Banco Mundial
de 1997%.

d. Documentos sobre las Reformas del Servicio Publico en Reino Unido,
Australia y Nueva Zelanda en donde la Nueva Gerencia Publica, ha sido la
guia®.

e. Documentos del CLAD®.

20 Crozier, Michael, ;Cémo Reformar el Estado? México. FCE, 1992

2! Oshorne, David y Gaebler, Ted. La Reinvencién del Gobierno. Ediciones Paidés, Barcelona-
Buenos Aires- México- 1992.

%2 Flores Alonso, Marfa de Lourdes, Reforma del Estado y Reforma Administrativa. Centro de
Estudios Sociales y de Opinion Publica, mayo de 2003.

%% Feldman, Eduardo, Instituciones y Desarrollo, Instituto Internacional de Gobernabilidad, PNUD,
revista No. 7, noviembre de 2000.

% Serrano, Josep F. Marfa, El Consenso de Washington ¢Paradigma econémico del capitalismo
triunfante? (www.perspectivaciudadana.com), 30 de octubre de 2004.

Vargas, Oscar René, ElI Nuevo Diario, 13 de noviembre de 2002. EI Consenso de Washington es la
aplicacion de los diez instrumentos de politica econdmica neoliberal para llevar adelante el objetivo de
un sistema capitalista mundial basado en la libertad del mercado para operar, donde predominan los
mas aptos en una especie de darwinismo social, donde la vida social se concibe gobernada por las
leyes de la competencia y del conflicto, llevando a una seleccion natural de la supervivencia del mas
apto y a la eliminacion del mas débil. A continuacion, una revision breve de los principales
instrumentos.

% http://www.bancomundial.org/, 30 de octubre de 2004

% http://www.bancomundial.org, 30 de octubre de 2004

27 http://www.bancomundial.org, 30 de octubre de 2004

28 | as reformas efectuadas desde comienzos de los afios ochenta, han tenido en cuenta algunas de las
obras mencionadas y contienen elementos de los citados documentos.

% Mascott Sanchez, Maria de los Angeles, Sistemas del Servicio Civil: Una Comparacion
Internacional. México, D.F.

%0 http.www.clad.org.ve, 30 de octubre de 2004.
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f. En Colombia, algunos documentos emitidos por el Departamento
Administrativo de la Funcién Publica, DAFP, y autores como Luis Jorge
Garay*.

A continuacion se hara un bosquejo de las Obras y Documentos antes aludidos,
partiendo de la premisa que son los que consideramos que mayor influencia han
tenido a nivel mundial para reformar y administrar los estados, y en Colombia los

especificamente sefialados, plasmando los parametros dados en cada uno de ellos.

1.1 PARAMETROS PARA LA ADMINISTRACION DEL ESTADO
DADOS POR CROZIER, EN SU LIBRO ;COMO REFORMAR EL ESTADO?

El francés Michael Crozier, con base en el examen efectuado a tres paises
reconocidos por sus éxitos en materia de administracion: Suecia, Estados Unidos y
Japdn, escribio el libro (Como reformar el Estado?, en el cual nos ayuda a
reflexionar mejor acerca de las posibilidades indispensables de reformay renovacion
de los estados, particularmente en materia de preparacion de las decisiones,
administracion de los recursos y evaluacién de los resultados del ejercicio publico.

La seleccion de los tres paises antes citados para realizar el trabajo, segun el
autor, “presentaba numerosos inconvenientes, debido a que las comparaciones
resultaban dificiles entre paises con cultura, tradicion y sistemas politicos en
particular distintos. Sin embargo ofrecia ventajas en cuanto permitia extender con
amplitud el campo reflexivo y adn, daba soluciones a los posibles problemas que
suscitaba la crisis general de las administraciones publicas. Por otra parte las
coincidencias reveladas en el examen efectuado a los mismos, facilitaban el
distanciamiento de las explicaciones culturales dominantes en ellos”.

Las informaciones recogidas en el trabajo encomendado sorprendieron por la
coincidencia reflexiva de los responsables acerca del caracter central de la crisis del
Estado y su necesaria modernizacion. Los paises estudiados tenian en comun ser

parte de la media docena de sociedades mas ricas y adelantadas del mundo. Dentro

3 Citado por Jorge Hernan Cérdenas, en Gobernabilidad y Reforma del Estado, Biblioteca Juridica
Diké, Bogotd, Colombia, 1994, pag. 232.
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del contexto del cambio acelerado del mundo, cada pais encarnaba un polo diferente
en el sistema administrativo y de filosofia politica, pero no solo la calidad de vida de
su poblacién los colocaba a la cabeza sino también su dinamismo y su poder de
influencia.

"Suecia representa al Estado benefactor, en su forma avanzada, pero con una
economia de produccidn liberal e internacionalista. Japén, es el ejemplo méas acabado
del Estado capitalista dirigista y al mismo tiempo el pais desarrollado donde los
gastos para bienestar son mas reducidos. Estados Unidos, patria del Capitalismo
Liberal méas abierto, posee un sistema administrativo y politico fundado en el calculo
individualista, opuesto al socialdemdcrata sueco, como al de la sociedad consensual
superorganizada de Jap6n"2. A continuacion se esbozan los pardmetros dados por

Crozier para reformar el Estado en cada uno de los paises tomados como muestra:

1.1.1 Parametros en el caso japonés

Jap6n descubre que para proseguir su desarrollo hace falta abrirse al resto del
mundo y adoptar en sus relaciones con él, un juego profundamente distinto. En una
sociedad integrada como la de Japon, los movimientos importantes se preparan con
mucha anticipacion por medio de un condicionamiento mutuo de la opinion y de sus
dirigentes. La estructura burocratica en Japén es mucho més centralizada que la de
Francia. Las administraciones japonesas ordenan, autorizan y controlan, pero desde
el afio de 1945 el total de funcionarios en relacion con la poblacion es menor de la
mitad que en Francia y no estdn empantanadas en la practica administrativa. Las
reformas se realizaron con la intervencion de grupos y personalidades nuevas: altos
funcionarios reformadores e industriales modernistas.

En comienzo se dedicaron a privatizaciones de los monopolios del sector pablico
mas tradicionales: teléfonos, tabacos y ferrocarriles. Posteriormente vino un freno al
crecimiento de los gastos de la salud y el reajuste de los del Estado y del namero de
funcionarios. Los japoneses se prepararon para enfrentar el siglo XXI con cambios

32Crozier, Michael, ;Cémo reformar el Estado? 1988, La Documentacién Francesa, Paris. Fondo de
Cultura Econémica, México 1992.
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de métodos, de estrategias y de filosofia. Sin embargo no abordaron el gran problema
social ni la inflacion extraordinaria de los precios de la tierra como tampoco la
incidencia de esta Gltima en la carestia de vida y la barrera a las importaciones.

Contaban con la Oficina de Reforma Administrativa, la cual desempefiaba un papel
importante en la evolucion de las estructuras y de los métodos y seguian el principio
japonés de sacar provecho de las ideas o de los métodos trasladables al Japon.
Crozier sugiere los siguientes parametros:

1) La prioridad absoluta otorgada a la reforma del sistema de gobierno japonés,
por un primer ministro innovador. EI primer ministro Nakasone, durante los cinco
afios de su mandato dio prioridad absoluta a la reforma del sistema de gobierno
japonés, permitiéndole su transformacién, lo cual condujo al éxito de la reforma
administrativa. La preparacion de la misma tuvo mucha seriedad intelectual y las
personalidades que la integraron provenian de diferentes ambitos distintos a la
administracion y el mundo politico que le dieron un apoyo irrestricto. La comisién
estaba integrada por nueve personalidades provenientes de la universidad, el sector
industrial, las administraciones, el periodismo y el sindicalismo.

El objetivo primordial de la reforma no era imponer un modelo ideal sino adaptar
medios técnicos y razonamientos administrativos a la realidad de la sociedad
japonesa, y corresponde a experiencias renovadoras de la administracion que han
llevado al éxito a las empresas occidentales y aun a Francia.

Se perfilaron dos problematicas en la Carta de Intencidn, muy claras: unas a corto
plazo destinadas a crear un consenso general sobre la problematica existente y otras a
largo plazo con las siguientes orientaciones: limitacion de las deducciones
obligatorias. Actualmente son del 36% Y se trata de contener a tiempo el crecimiento
mecénico de tal suerte que en ningln caso pueden superar el 45% en el afio 2020;
una sociedad de bienestar basada en la vitalidad, lo cual significa mejores servicios
de bienestar (welfare), pero sin sus defectos habituales (burocracia, dependencia,
etcétera) y una contribucion internacional extraordinaria, sobre todo mediante el
establecimiento del equilibrio de los intercambios econémicos con los demas paises.

Las orientaciones de eleccion publica dadas fueron: reemplazar los servicios

publicos por los privados hasta donde sea posible y descentralizar al maximo la
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administracion publica para adaptarla a las circunstancias de las personas a quienes
sirve,

Ademas, se adelantd con base en cuatro consignas: desarrollo de la adaptabilidad
de las administraciones, siguiendo el ejemplo del sector privado; voluntad de un
enfoque global; investigacion del desempefio de las administraciones en beneficio de
sus clientes principales: ElI Estado (economia de medios), los consumidores de
servicios (relacion calidad-precio); y necesidad de acreditar a las administraciones
ante la opinion publica, en su voluntad de reforma.

2) Un método de preparacion de las decisiones de reforma. Los japoneses
trabajaron utilizando comisiones restringidas de personalidades que disponian de
renombre y prestigio nacionales, con la ayuda de expertos que trabajaron también en
subcomisiones compuestas por quince a veinte miembros que trabajaban en temas
definidos. Adicionalmente el secretariado compuesto por cien miembros, que hacia
seguimiento a los debates y proporcionaba informacion a las subcomisiones.
Tuvieron como tarea elaborar un consenso de los problemas en sus datos y contexto
y trabajaron en comités con prioridad intelectual, reflexionando acerca del transito a
una sociedad de servicio posindustrial, marcada por el individualismo y la necesidad
que de alli se deriva de reformar el Estado. Se tuvo en mente una l6gica econémica
occidentalizada.

3) El desarrollo de una institucion atenta a la realidad del ejercicio
administrativo. Desempefié el papel de vigilante en el desarrollo de métodos de
inspeccion muy originales, diferentes de los de inspeccidn especializados franceses,
aplicando métodos de inspeccion global, tendientes a comprender los problemas a
partir de las quejas de los administrados que permitian tener una idea mas real de la
aplicacion de las politicas publicas.

4) El recurso sistematico a los métodos de coordinacion informales. La formacion
del personal es desarrollada de manera amplia y general. Existen asistentes
coordinadores que estdn encargados de hacer posible la colaboracion y la
convergencia de los esfuerzos y el trabajo en grupo no degenera en reuniones debido
a que se prepara muy cuidadosamente pero de manera informal.

5) Los rasgos del sistema de empleo publico japonés. Dos son sus caracteristicas:

la unidad de las reglas que se aplican a los funcionarios, que resultan en gran parte de
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estatutos legislativos que gobiernan tanto el empleo publico del Estado como el
empleo publico territorial. El principio general es el de carrera y por tanto del
reclutamiento por concurso, de garantia del empleo y de neutralidad de los
funcionarios; y la independencia de las autoridades que estan encargadas de los
problemas del personal.

6) La inmutabilidad y aperturas del sistema administrativo japonés. Este se
organiza en torno a las siguientes caracteristicas: la inmutabilidad de los métodos
presupuestarios duros y el peso de las finanzas; el aprendizaje de nuevos métodos de
regulacion; la ausencia de politica de movilizacion de personal; la descentralizacion

imposible y los gobiernos locales en una sociedad cambiante.

1.1.2 Parametros en el caso estadounidense

En Washington los profesionales de la politica para la época no experimentaban
una pasion por reformar el Estado, pues en los Ultimos veinte afios este pais fue el
laboratorio maés creativo del mundo occidental y a él acudian en busca de los
slogans, las palabras de orden, las ideas claras y los nuevos conceptos sobre la
filosofia administrativa. El presidente Reagan desde que asumi6 el poder (1981),
puso en marcha medidas destinadas a restringir los gastos del gobierno federal. En
1988 el reaganismo y de manera general el neoliberalismo parecian en realidad
agotados, pero fueron reemplazados. Sin embargo, una tendencia de altos politicos y
administrativos responsables, recomendd la revitalizacién de la administracion
federal para alcanzar la eficiencia. Sugirieron utilizar mejor la capacidad de
innovacion y competencia de los funcionarios para mejorarla.

Se integr6 la Comision Nacional del Servicio Publico dirigida por un grupo de
antiguos altos responsables politicos y administrativos reunidos en una comision en
la que figuran universitarios, antiguos politicos, antiguos altos funcionarios,
representantes del sector privado y de los sindicatos. El diagndstico de la comision
se refirio a que la experiencia de Reagan demostrd que “la eficacia de la accion
gubernamental depende tanto de la manera en que las decisiones se ponen en marcha
como de sus calidades”. La importancia de la administracion se vio en términos

abstractos y se determind que “para restaurar la eficiencia de la administracion es
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necesario revitalizar los sistemas administrativos afirmando el lugar del liderazgo y
valorando a los responsables operativos”.

Los parametros de la reforma estuvieron centrados en:

1) La implantacion de unas politicas de innovacion especializada o de reformas
mas generales. Consistieron en proponer nuevos servicios o repensar el modo de
prestacion de los ya existentes con el fin de mejorar la eficacia controlando siempre
los costos. Exigia el desarrollo de funciones nuevas del lider, de facilitador y de
analista de los cuales es importante favorecer la comprension en primer lugar, luego
el surgimiento frente a los modelos tecnocraticos simplistas que se difunden por
medio de la ensefianza administrativa o aun de las escuelas de comercio.

Como factores de la organizacién favorables a la innovacién sefialaron: la
flexibilidad de las reglas administrativas que permita la experimentacion, pero no
una experimentacion guiada o programada por la cupula sino una zona de
responsabilidad y autonomia de las operaciones bien explicitada; la coexistencia de
profesionalismos muy diferentes en una misma administracion, y sistemas de
informacion de calidad acerca de los resultados administrativos y de las necesidades
de los “clientes”, que permitan a los responsables tener una vision clara de los
problemas.

Ademas, en materia de competencia el desarrollo del talento de organizadores y
administradores, con base en niveles muy operativos orientado mas hacia la
competencias técnicas. En la innovacion de los sectores de la administracion se
encuentran los cambios de las direcciones funcionales de los servicios centrales de
control, hacia una mayor flexibilidad, menor reglamentacion y funciones de los
prestadores de servicios.

2) Prestacién de servicios para todas las unidades operativas. EI modelo
propuesto para las funciones de prestacion de servicios es el empresarial y las propias
actividades de servicios estan divididas en dos grupos: los servicios 0 monopolios
publicos para los cuales el precio esta fijado, pudiendo los clientes de estos servicios
variar su consumo, pero sin poder recurrir a otros proveedores y los servicios ‘de
mercado’ para los cuales la unidad responsable esta en competencia en cuanto a sus
precios y venta con prestadores externos en funcién de la eleccion de los clientes

(por ejemplo para los servicios de informatica).
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3) La implantacién de una politica de innovacién o de reformas mas generales,
unida al liderazgo y la capacitacion. Esta exige el desarrollo de las funciones nuevas
del lider, de facilitador y de analista, en las cuales es importante favorecer la
comprension en primer lugar, luego el surgimiento en relacion con los modelos
tecnocraticos simplistas que se difunden por medio de la ensefianza administrativa o
aun de las escuelas de comercio.

Dentro del liderazgo se distinguen tres tipos esenciales: El liderazgo politico como
activador de cambio, el liderazgo de los administradores y el liderazgo de los
innovadores.

Referente a la capacitacion, se cuenta con el Instituto de Investigaciones, el Centro
de Capacitacion Permanente, el Instituto General de Educacion Publica. Ademas,
existen centros de excelencia que funcionan en red entre escuelas y junto con otras
instituciones contribuyen a dar a las mejores escuelas de la Administracion Publica,
un papel importante de ‘centros de excelencia’, permitiendo acelerar el proceso de
innovacion, haciendo evolucionar las referencias de los altos funcionarios,
sacandolos de su contexto cotidiano y dandoles un mayor nimero de armas a la vez
conceptuales y practicas para afrontar las situaciones de cambio, originando la
revolucion cognoscitiva, eso que los estadunidenses llaman actualmente la actitud
mental, la cual es mucho mas decisiva que el mejoramiento de las motivaciones.

En cuanto a la inversion intelectual, es del todo posible liberar los recursos para
inducirlos si se es capaz de desarrollar un sistema integrado que asocie la formacion
de los practicos, investigaciobn de campo, capacitacion de los estudiantes e
intercambio de experiencias. (Existen ya modelos que ofrecen experiencias muy
convincentes).

4) La realizacion de las elecciones institucionales, en funcion los imperativos:
inversion intelectual, evolucion de conocimientos de los sistemas reales y desarrollo
de las funciones nuevas.

A través de esos enfoques indirectos se puede renovar un sistema administrativo
para permitirle hacer frente a las complejidades de la sociedad post-industrial. La
creacion de un foco intelectual poderoso, como por ejemplo un organismo federal de
administracion y evaluacion, parece actualmente en Estados Unidos, el mejor

método parta echar anclas en el corazén del poder administrativo. EI hecho de que
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las instituciones del mismo orden se hayan impuesto ya independientemente en

Suecia y Jap6n permite subrayar la l6gica profunda de esta eleccion®.

1.1.3. Parametros en el caso sueco

En Suecia existe una autonomia del poder administrativo con respecto a la politica,
muy lejos de la préctica francesa. Se presenta una separacion de los ministerios y
dependencias y estabilidad de la alta funcion publica. En Suecia se eligié una
verdadera estrategia de reforma de la Administracion Pdblica y las
administraciones®* y para definir esta orientacion, el gobierno sueco se basa en atraer
a las administraciones suecas los elementos que han hecho triunfar al sector privado
de los servicios, de manera particular las experiencias del sector privado de muchas
empresas grandes a principios de los afios ochenta, en la época del cambio total, que
tienen las siguientes caracteristicas:

1) La nocidn de orientacion hacia el cliente o el consumidor y por ello de la
calidad del servicio, la nocion de la administracién descentralizada del proceso de
produccion de servicios en torno a objetivos y de business ideas claras, la voluntad
de mejorar los sistemas de control y de direccion con el fin de mejorar la definicidn
de las ‘estrategias’ (en el caso de decisiones politicas) y la instauracion de métodos
de administracion flexibles y participativos, asociados a situaciones individuales
motivadoras y evolutivas.

2) Una politica de administracion centrada en el liderazgo, mas que en los
sistemas administrativos, que permite obtener sistemas importantes de movilizacién
e innovacion, de las administraciones publicas, para lo cual se requiere la
reformulacion y clarificacion de las funciones administrativas en términos de

resultados posibles, mas que de procedimientos; el desarrollo de nuevas capacidades

3 Crozier, Michael, Op. Cit., pags. 111 a 151.

3% | a historia de las administraciones publicas suecas estd marcada desde los afios sesenta por la
defensa de los intereses del consumidor de servicios publicos. Ademas existe el ombudsman o
mediador para resolver de manera no contenciosa los diferendos entre administraciones y particulares
y ese sistema tuvo por objeto ofrecer un contrapeso a monopolios o casi monopolios publicos en
diferentes campos.
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de comunicacion interna y externa y la aparicion de mecanismos de identificacion
extraordinarios.

Para que esa politica dé frutos debe estar acompafiada de una propuesta de carrera
para los altos funcionarios que supere las rigideces tradicionales del empleo publico;
la organizacién debe constituirse en torno de mecanismos de direccidn por objetivos
y se debe reducir la importancia de los ‘funcionales’ en beneficio de los
operacionales y disminuir el nimero de reglamentos y obligaciones que pesan sobre
los escalafones locales de la administracion. Esa orientacion necesita la implantacion
rapida de sistemas de control y evaluacion que con frecuencia son los puntos débiles
de la experiencia sueca.

3) Un enfoque nuevo de la idea de calidad y de servicio al cliente con la reflexion
acerca de la calidad e innovacion, que subraya los limites de un enfoque industrial o
de tipo de controles de calidad en el empleo publico y las administraciones, pero una
calidad dentro del contexto de hacer las cosas de otra manera, unida a la reflexion de
las finalidades y los métodos de prestacién del servicio, integrando los clientes y sus
recursos y permitiendo, por tanto, redefinir los modos de distribucién de los servicios
para mejorar la relacion calidad-precio.

La experiencia sueca relaciona en forma mas eficiente el problema de la calidad
hacia una reflexion acerca de la estrategia y la evolucion de los métodos de
prestacion de servicio integrados por los comportamientos de los consumidores
activos de la poblacion; los recursos del sistema y no sélo los de la administracion, y
la capacidad de tener politicas de oferta que posibiliten la seleccion y diversificacion
del servicio. Para ello propone las siguientes respuestas: mejoramiento y
simplificacion de los procesos de prestacion de servicios publicos asociando
estrechamente a los clientes, desarrollo de una politica de oferta de servicios mas
abierta, y motivacion de las dependencias administrativas en torno de nuevas
interacciones con sus clientes, permitiendo desprender ganancias de eficacia y
desempefio.

La evolucion cultural tendiente a ese esquema de conformidad con las experiencias
manejadas en el plano local muestra, que para estimular la evolucion es
indispensable permitir la comparacion y la asociacion con otros modelos de

prestacion de servicios u otros profesionalismos. Para eso se trata de superar el
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modelo contractual en las relaciones entre servicios publicos y prestatarios privados
para encontrar un nuevo modelo participativo que obligue a una real interaccion e
intercambio de habilidades.

4) Nuevos métodos de auditoria centrados en la direccion y analisis sistematico de
las acciones del Estado, que permiten simplificaciones y racionalizaciones
aceptadas por todas las partes implicadas; por ende, la “visibilidad sistema’ o sea la
implantacion de nuevos métodos de auditoria desarrollados responde a la
complejidad creciente de los sistemas financieros y administrativos de regulacion, y
evita la tendencia a la apoplejia administrativa. EI pensamiento de la Riks Revision
Verket® le lleva a ver en la auditoria un medio para facilitar el cambio,
permitiéndoles a los diferentes actores compartir un conocimiento global y también
como medio de informacién del gobierno. Sin embargo dos factores son
determinantes para permitir esa orientacion: la legitimidad de la dependencia sobre
todo de sus lideres; y la capacidad de apoyarse en la prensa y encontrar relevos de
informacion, tendencias que se observan en otros grados del sistema administrativo
francés.

Los nuevos métodos de auditoria desarrollados por la RRV parecen de particular
importancia para responder a la complejidad creciente de los sistemas financieros y
administrativos de regulacion y evitan a la tendencia a la apoplejia organizativa. Para
lograrlo es indispensable: la legitimidad de la dependencia sobre todo de sus lideres y
la capacidad de apoyarse en la prensa y encontrar relevos de informacion.

5) La flexibilidad de las normas presupuestarias que, al abrir horizontes
temporales mayores, permite medir la accion de las administraciones y definir los
objetivos creibles. Los nuevos métodos presupuestarios, abren horizontes mas
amplios (tres afios) y son de particular importancia en este contexto para poder
realizar las evoluciones necesarias en los objetivos y meétodos y para evitar la
concentracion en el procedimiento burocratico. Sin embargo suponen sistemas de
control y seguimiento e importantes inversiones humanas.

6) Funcionamiento por objetivos mas que por procedimientos, pues el gobierno

sueco aspira a una mejor definicion de sus responsabilidades, y para conseguirlo

% Oficina Nacional de Auditoria, RRV.



29

pone en marcha una mayor selectividad en la eleccion de quienes dirijan la
administracion central y en particular de los directores generales, asi como la
contractualizacion de objetivos con los mismos.

Adoptan como politicas la suscripcién de contratos de empleo que se renuevan
cada seis meses; el aumento de poderes del Director General y la reduccion de los
poderes del Consejo de Administracion de las dependencias; definicion precisa por
parte de los ministerios de los objetivos perseguidos por las diferentes dependencias;
ampliacion de la esfera de accion de las dependencias en materia de salarios y
reclutamiento de cuadros; reduccion del numero de reglamentaciones expedidas por
las dependencias centrales para aplicar en el ambito regional.

Se intenta asi favorecer la innovacion, manteniendo al mismo tiempo un cierto
nimero de estandares nacionales y presupuestos para periodos mas largos que
permitan una mayor flexibilidad en el empleo de fondos por dependencias.

En materia de administracion de personal, se atiende en particular al encuadre, a fin
de crear situaciones motivadoras, incrementar la movilidad y garantizar la calidad del
reclutamiento; mandatos de seis afios para los administradores con contrato de
empleo, que den lugar a una evaluacion de los resultados obtenidos; salarios
competitivos con el sector privado; paralelamente creacion de carreras de
especialistas sin responsabilidades administrativas, insistencia en la formacién

continua y movilidad entre o en las administraciones.

En conclusion, Michael Crozier fue encargado de realizar un estudio por el
entonces ministro de Empleo Publico y Planeacion de Francia, Hervé de Charette,
para acelerar el proceso de cambio e innovacion con el cual se habia comprometido.
Acompariado de un equipo de trabajo formado por un consultor y un funcionario
mayor de la Direccién de Administracion y Empleo Publico, se trasladé durante
cuatro semanas a Estocolmo, Washington y Tokio, en donde realiz6 una serie de
entrevistas sobre los esfuerzos y las experiencias renovadoras de las administraciones
y la practica de la Administracion Publica, particularmente en lo referente a la
evaluacion de los resultados del ejercicio publico y la preparacion de decisiones y la

administracién de los recursos humanos.
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La sintesis del estudio realizado es la siguiente: Suecia (o Francia), Japon y Estados
Unidos, acometieron procesos de reforma del Estado, que describe Michel Crozier en
su obra, Como reformar el Estado, de la cual hemos analizado los modelos para
aprender de ellos, tomando sus aspectos positivos.

Suecia tiene una historia muy antigua en materia administrativa concretada en su
organizacion en torno de tres planos esenciales: el nacional, el regional (condados) y
el municipal (comunas). Tuvo que elegir una estrategia de reforma de la
Administracion Pablica inspirdndose en las experiencias del sector privado, sobre
todo de las grandes empresas de las cuales atrajo hacia las administraciones publicas
suecas los fendbmenos del cambio que han hecho triunfar al sector privado de los
Servicios.

Se basé en la importancia del liderazgo; un enfoque nuevo de orientacion del
servicio hacia el cliente y por tanto de calidad y productividad, el funcionamiento por
objetivos mas que por procedimientos y la clarificacion de las misiones y de las
profesiones con la instauracion de métodos de administracion flexibles y
participativos asociados a situaciones individuales motivadoras y evolutivas; mejorar
los sistemas de control y de direccion con el fin de mejorar la definicion de las
estrategias de las decisiones politicas; los gobiernos locales constituyen en la
Administracion Publica sueca la célula principal y los funcionarios publicos estan
bien pagados, con sueldos competitivos con el sector privado y son contratados por
tiempo determinado, 6 afios, para garantizar la continuidad de los programas, en base
a presupuestos trianuales.

Con respecto a Francia podemos concluir que el Estado frances es un Estado
centralista, que encarna el interés general, que abarca todo, que esta en todo y que
por lo tanto no ahoga a la sociedad. Para ellos, s6lo un Estado modesto puede en
verdad mostrarse activo pues es el Unico capaz de escuchar a la sociedad, de
comprender a los ciudadanos y por consiguiente de servirles ayudandoles a realizar
por si mismos sus objetivos.

En cuanto a Japon, lo primordial es adoptar medios técnicos y razonamientos
administrativos a la realidad de la sociedad japonesa, tener una institucion atenta a la
realidad del ejercicio administrativo, el reclutamiento de los funcionarios por

concurso y la independencia de las autoridades encargadas de los problemas de
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personal, la formacion del personal de manera amplia y general y la preparacion de
las decisiones de la reforma utilizando comisiones restringidas de personalidades que
disponian de prestigio y renombre nacionales.

Respecto al caso de Estados Unidos podemos enfatizar los siguientes puntos: dar
solucion a los problemas concretos, con soluciones especificas y sencillas, formacién
de comisiones para dar respuesta a un mal funcionamiento del sistema
administrativo, existencia de una dependencia de auditoria del sector publico pero
que depende directamente del Congreso, al cual se le informa, ensefianza e
investigacion de la Administracion Pablica por medio de estudios de casos, con el
otorgamiento de un premio anual y el establecimiento de una capacitacién
permanente, prolongada e intensa, mayor importancia de los gobiernos locales, a
cuyos funcionarios se les pagan mayores salarios y se les pide maximizar los
recursos haciendo mas, con menos, desarrollar con creatividad de diferente manera.

El estudio a nivel mundial efectuado por Crozier llevd a las siguientes
conclusiones:

1) la cultura prevaleciente en el pais y en las instituciones del gobierno parecen ser
las variables més importantes en la determinacion de la estrategia a ser adoptada™.

2) Existe una crisis central del Estado, por lo cual es necesaria modernizarlo dentro
del contexto del cambio acelerado del mundo.

3) Existen condiciones de éxito y limites en las experiencias de la reforma global y
existe una solucién opcional pero también paralela. Es la creacion de una
dependencia nacional de administracion, coordinacién o evaluacion del sistema
administrativo establecido en los paises.

4) Se dan éxitos y fracasos en materia de descentralizacidon y también en materia de
administracion de personal.

5) La sociedad industrial clasica tal como la conocemos, estd en via de
desaparicion. Sus modelos de razonamiento, cuantitativos estan agotados. El sistema
administrativo, formas de gobierno, de decidir, de intervencién y control del Estado
que estaban asociados en ella deben ser profundamente renovados para adaptase al

mundo nuevo.

% Fleury, Sonia, Reforma del Estado. http.www.top.org, 29 de octubre de 2004.
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6) La desviacion financiera puesta en movimiento por la acumulacion de
compromisos del Estado es insostenible en la actualidad en la medida en que el
envejecimiento de las poblaciones la agravara cada vez mas en los quince o veinte
afios proximos.

7) La proliferacion de reglamentos que se comprueba en todas partes no solo es
ineficaz sino paralizante para la economia y la sociedad. Corre el riesgo de reprimir
cada vez mas la capacidad de innovacidn indispensable para mantener el desarrollo.

8) La poblacion espera desde ahora prestaciones cualitativas y una participacion
mas activa en la administracion de las actividades colectivas.

9) Los estudios realizados en Francia a principios de los afios setenta por Michel
Crozier, relevantes para la reforma de la tradicion estatista y burocratica, dan
sustento a una nueva vision sobre la organizacion, la importancia de asimilar los
acelerados cambios generados por la sociedad post-industrial. Considera las
transformaciones del Estado como la necesidad de adaptarse a problemas y
condiciones distintas, bajo la premisa de que el progreso de una sociedad esta
supeditado a la posibilidad de crearse nuevos estilos de accion que le permitan
aprovechar activamente las posibilidades de desarrollo técnico y econémico, de otro
modo, sera una ‘sociedad bloqueada’®".

10) Los tres paises convergen en la necesidad de adaptar sus sistemas
administrativos a un mundo post-industrial, reducir los compromisos financieros
insoportables, reconocer la deficiencia y la paralisis impuestas por la proliferacion de
reglamentaciones y la necesidad de ofrecer servicios de mejor calidad a una
poblacion que demanda, ademads, una participacion mas activa en la gestion de las
actividades colectivas. Crozier encuentra que la estrategia de la reforma

estadounidense es de inspiracion tecnocratica®®,

%"Guadarrama Séanchez, Gloria, Gerencia Publica y Politica Social en Latinoamérica, volumen 13,
2003. Crozier aborda el estudio de la organizacion como un sistema politico resultado del juego entre
los actores; su propuesta de analisis estratégico organizacional considera las formas en que dentro de
todas las organizaciones y a todos los niveles, los individuos se comportan como estrategas, utilizando
sus margenes de libertad para maximizar su juego, interactuar con las reglas y hacer alianzas.

%8Fleury, Sonia, Reforma del Estado, http.www.top.org, 29 de Octubre de 2004, sefiala, que Michael
Crozier, analizando las experiencias de reformas en Suecia, Estados Unidos y Japon, encuentra una
convergencia de problematicas pero una diversidad de estrategias.
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1.2 LA PROPUESTA DE DAVID OSBORNE Y TED GAEBLER EN LA
REINVENCION DEL GOBIERNO

David Osborne y Ted Gaebler escribieron el libro: La Reinvencion del Gobierno®,
teniendo en cuenta la influencia que tiene el espiritu empresarial en el sector publico
y que los gobiernos cambian constantemente. El libro es un llamamiento a la
revolucion contra la enfermedad burocréatica y, al mismo tiempo, una guia para
quienes deseen construir un sistema mejor, a través de una tercera via, mas alla de las
Ilamadas ‘liberal’ y “‘conservadora’.

De acuerdo con los autores, ‘el Gobierno Empresarial busca maneras mas
eficientes y efectivas de gestion’ y para la reinvencién fundamental del gobierno
sefialan los siguientes lineamientos:

1) La privatizacién es una respuesta, no la respuesta. Es evidente que la
privatizacion no es la solucién. Hay cosas que la empresa privada hace mejor que el
Gobierno, pero hay cosas que el Gobierno realiza mejor que la empresa privada. El
sector publico suele ser mejor por ejemplo en la gestion politica, la garantia de
estabilidad, la regulacion, la continuidad en los servicios y la garantia de la cohesién
social a través de la mezcla de razas y clases, por ejemplo en las escuelas publicas.
La empresa privada tiende a ser mejor en el cumplimiento de las tareas econémicas,
en la repeticion de experimentos exitosos, en la innovacion, en el abandono de
actividades infructuosas u obsoletas, en la adaptacion a cambios rapidos. El tercer
sector tiende a ser mejor en el cumplimiento de las tareas que generan pocos
beneficios o ninguno, exigen de los individuos compasion y compromiso personal y
una casi ilimitada confianza de parte de los beneficiarios o de los clientes, e implica
la imposicion de codigos morales y responsabilidad individual de la conducta.

Analogamente, los mercados privados realizan muchas tareas mejor que las
administraciones publicas, pero no todas. Peter Drucker, el primer defensor de la
privatizacion —quien acufié el término reprivatizacion—, sostenia: “Necesitamos mas
gestion de gobierno, no menos. Drucker hizo ambas cosas en 1968. En The age of

Discontinuity, sefialo:

% Ediciones Paidés, Barcelona - Buenos Aires — México- 1992.
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No nos enfrentamos a un progresivo debilitamiento del Estado. Por el contrario
necesitamos un gobierno fuerte, vigoroso y muy activo. Nos enfrentamos a una
opcidn entre un gobierno de gran tamafio, pero impotente, o un gobierno cuya fuerza
reside en que se mantiene en los limites de la decision y la direccion, y deja para los
demas el hacer. [Necesitamos] un gobierno que pueda gobernar y gobierne. No un
gobierno que haga, ni un gobierno que administre*.

2) Gobierno propiedad de la comunidad. Es mejor facultar que servir
directamente. La gente actia con mayor responsabilidad cuando controla su propio
medio que cuando esta bajo el control de otros. Por ejemplo la policia puede alcanzar
su maxima efectividad si ayuda a las comunidades a ayudarse a si mismas. Es l6gico
que las comunidades que estan capacitadas para resolver sus propios problemas
funcionen mejor que las comunidades que dependen de los servicios que les prestan
los extrafios a la misma.

3) Sacar la propiedad de la burocracia y llevarla a la comunidad. Puede abarcar
diferentes ambitos, para refugiados utilizar las iglesias. En educacion los padres
pueden poner el control sobre las escuelas*, en educacion de la primera infancia, los
padres no ensefian pero colaboran como ayudantes, y en otros casos se puede
estimular a los padres para que ensefien a sus hijos. Las agencias de formacién
ocupacional pueden capacitar a sus trabajadores; en materia de justicia criminal. En
San Francisco utilizan las Juntas de la comunidad, en asistencia sanitaria utilizando
pequerias residencias privadas para ancianos y enfermos.

4) Gobierno competitivo, inyectar competitividad en la prestacion de los servicios.
Cuando hay competencia se obtienen mejores resultados, mejor conciencia del costo
y la prestacion de un servicio de mejor calidad. Pero no la competencia entre
individuos sino entre equipos, entre organizaciones que levanta la moral y estimula la
creatividad.

Cuando se presenta la competencia hay mayor eficiencia y mejor aprovechamiento

del dinero, tal es el caso de la prestacion de los servicios publicos. Ademas la

“% Osborne, David y Gaebler, Ted , La Reinvencion del Gobierno, pags 241-242.

*I En Chicago todas las escuelas publicas las dirige hoy un consejo de seis padres, elegidos por sus
pares; dos miembros de la comunidad, elegidos por los residentes de la comunidad, dos maestros
elegidos por el personal de la Escuela y el director (principal).
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competencia en los monopolios publicos o privados obliga a responder a las
necesidades de los consumidores. La competencia premia la innovacion, incrementa
el orgullo y la moral de los empleados publicos. Se puede presentar la competencia
entre lo publico y lo publico como cuando los gobiernos estimulan la competencia
entre sus propias organizaciones o la creacion de competencia por servicios
gubernamentales internos. Por ejemplo, propuestas para un determinado trabajo
estatal.

El Sector Publico puede aprender a competir 0 bien estancarse y dejar que sus
propios clientes toman la iniciativa en su propio beneficio. La contratacion es un
buen método para introducir la competencia en los servicios publicos. El seguimiento
de los contratos requiere mucha habilidad, a veces los contratistas privados no
prestan el servicio prometido y en ocasiones desarrollan poco a poco un monopolio.

Para evitar la corrupcion, es necesario observar cuatro criterios: que la propuesta
sea verdaderamente competitiva, que la propuesta se base en una rigurosa
informacion sobre el coste y la calidad del rendimiento, que los contratistas sean
cuidadosamente vigilados y que estas tareas las lleve a cabo un cuerpo relativamente
independiente de la politica.

5) Gobierno inspirado en objetivos. Hay que tener en cuenta la mision fundamental
de la entidad, su objetivo. Algunas organizaciones publicas estan regidas por reglas y
presupuestos. Pero los Gobiernos Empresariales definen sus objetivos
fundamentales. Un gobierno inspirado en objetivos tiene muchas ventajas: las
organizaciones inspiradas en objetivos son mas eficientes que las organizaciones
regidas por reglas, producen més resultados, son méas innovadoras, mas flexibles y
tienen la moral mas alta que aquellas.

6) Presupuesto inspirado en objetivos. Los presupuestos inspirados en objetivos
autorizan a las organizaciones a perseguir sus objetivos sin el estorbo de las
categorias del pasado y tienen muchas ventajas: dan a cada empleado un incentivo
para ahorrar dinero; liberan recursos para probar nuevas ideas, dan a los responsables
de gestién la autonomia necesaria para responder a circunstancias cambiantes, crean
un ambiente predecible, simplifican enormemente la elaboracion del presupuesto,

ahorran millones de dolares en auditores y en funcionarios que se ocupan del
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presupuesto y dejan en libertad a los Parlamentos para que se ocupen de los asuntos
mas importantes.

7) La transformacion de un sistema de personal regido por reglas. No se trata sélo
de reformar la Administracién Publica, sino definir el personal adecuado a un
gobierno moderno y crearlo. EI China Lake Experiment muestra el camino hacia un
sistema moderno de personal, al demostrar el éxito de: bandas anchas de
clasificacion y de pago, sueldos de mercado, paga basada en el rendimiento,
prioridad del rendimiento sobre la antigiiedad en la promocién y en los despidos.

Otros elementos a tener en cuenta son:

- sistema de contratacion que permita a los administradores escoger a los postulantes
mas cualificados (dentro de un marco de accion legal y afirmativo);

- reclutamiento agresivo de los mejores;

- modernizacién de los procedimientos de apelacion de los empleados destituidos*.

8) Gobierno dirigido a resultados. Es importante medir los resultados para poder
distinguir entre el éxito y el fracaso. Los legisladores y los ejecutivos publicos a falta
de informacidn objetiva sobre resultados, toman sus decisiones en gran parte sobre la
base de consideraciones politicas.

Por otra parte, si no se puede reconocer el éxito no se le puede recompensar y si no
se reconoce el éxito probablemente se recompense el fracaso. Si una organizacion no
mide los resultados y no puede distinguir el éxito, no puede aprender de él, por la
carencia de retroalimentacion sobre resultados. En esa forma la innovacion nace
muerta. Es importante reconocer el fracaso para poder corregir los errores cometidos.

La gestién en razon de los resultados y la gestion de la calidad son medios eficaces
para forzar a las organizaciones a actuar en funcién de la informacion sobre
rendimiento que reciben.

9) Gobierno inspirado en el cliente, satisfacer las necesidades del cliente, no las de
la burocracia. Es necesario aproximarse al cliente. Los gobiernos democraticos

existen para servir a los ciudadanos. A pesar de que las empresas existen para

*2 Oshorne, David y Gaebler, Ted, La Reinvencién del Gobierno, Ediciones Paidés, Barcelona, 1995.
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obtener beneficios, son éstas las que se obsesionan por complacer el pueblo®. Se
debe aproximar al cliente y escucharlo. Se puede utilizar el método de la calidad
total, de W. Edwards Demin (Total Quality Method), cuya gestion insiste en la
medicién constante y en la mejora de la calidad.

10) Gobierno previsor: mas vale prevenir que curar. Los tradicionales gobiernos
burocraticos se concentran mas en suministrar servicios que en combatir los
problemas. Algunos gobiernos no solo estan tratando de prevenir los problemas, sino
de anticiparse al futuro, pero una cosa es planificar el futuro y otra tomar decisiones.

Un gran numero de instituciones publicas estan utilizando una disciplina del sector
privado conocida como planificacion estratégica, que consiste en examinar la
situacion corriente de una comunidad y su futura trayectoria, marcar metas,
desarrollar una estrategia para conseguir dichas metas, y medir los resultados.

La planeacion estratégica® involucra distintas tacticas, pero la mayoria implican
un namero de pasos basicos:

- andlisis de la situacion tanto interna como externa.

- Diagnostico, o identificacion de las situaciones clave que afronta la organizacion.
- Definicion de la mision fundamental de la organizacion.

- Articulacion de las metas bésicas de la organizacion.

- Creacion de una vision: qué aspecto tiene el éxito.

- Desarrollo de una estrategia para conseguir la vision y las metas.

- Desarrollo de un calendario para dicha estrategia.

- Medida y evaluacién de los resultados.

- En el caso del Gobierno se necesita un consenso.

La planificacion estratégica es un proceso que se repite con regularidad para
realizar la planificacion alrededor de una vision de futuro proporcionandole a sus
miembros la idea de para donde va, lo que permite a todo ellos incluidos los lideres

comprender la direccién que deben tomar y permite a una organizacion reconocer y

* Se especifica que es al pueblo norteamericano, agregando que la mayoria de los gobiernos
norteamericanos ignoran por completo al cliente, mientras que McDonald’s y Frito-Lay se inspiran en
el cliente.

* Seguin John Bryson, autor de Strategic Planning for Public and Nonprofit Organizations, San
Francisco, 1995, la pieza clave que le hace falta a la mayoria de versiones de planificacion estratégica
del sector privado, es que la mayoria de las cabezas de una empresa estén de acuerdo con lo
propuesto.
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prevenir sus propios errores. La planificacion estratégica implica cambiar los
incentivos. Se puede efectuar una planificacién a corto plazo pero es importante
planificar a largo plazo.

11) Un gobierno descentralizado. Los lideres emprendedores se inclinan por el
enfoque de la descentralizacion, pues las instituciones descentralizadas tienen un
numero de ventajas: son mas flexibles que las organizaciones centralizadas y mas
eficaces. Son mucho mas innovadoras, generan mas moral, mas productividad y una
gran productividad.

En las organizaciones publicas estd floreciendo la descentralizacion mediante la
direccién compartida, para lo cual se debe allanar la organizacion jerarquica y
organizar el trabajo en equipo. Por otra parte la descentralizacion solo funciona si es
capaz de invertir en sus empleados y se cree que el gobierno gasta menos en
formacion de lo que hace el mundo empresarial.

12) Un Gobierno orientado al mercado. Provocar el cambio a través del mercado.
Existen estrategias para cambiarlo y si un Gobierno esta considerando un mecanismo
de mercado para resolver un problema, debe comprobar si existen los siguientes seis
elementos: la oferta, la demanda, la accesibilidad, la informacion las normativas y la
politica. Ademas debe proporcionar informacion a los consumidores.

En conclusion, las ideas planteadas por Osborne y Gaebler en el libro Reinventing
Government, fueron extraidas de experiencias innovadoras obtenidas en la prestacion
de servicios publicos en varios gobiernos estatales y municipales de ese pais.

Ese modelo se fundamenta en diez principios, cuya aplicacion constituye la base
para la reinvencion: 1. gobierno catalizador; 2. gobierno competitivo; 3. gobierno
inspirado por misiones; 4. gobierno orientado hacia los resultados; 5. gobierno
orientado hacia los clientes; 6. gobierno empresarial; 7. gobierno descentralizado; 8.
gobierno de la comunidad; 9. gobierno previsor; 10. gobierno orientado al mercado.

Ese conjunto de estrategias se resumen en: otorgar mayor autonomia a las agencias
y programas; introducir criterios de calidad en la prestacion de servicios; orientarse
hacia el servicio (deseos y necesidades de los ciudadanos-clientes); flexibilizar las
normas y procedimientos relacionados con presupuestos, personal, compras, y otras

areas vinculadas con la administracion interna de las agencias o unidades



39

organizaciones; y aumentar la participacion, motivacion y productividad de los
empleados.

David Osborne y Ted Gaebler en La Reinvencién del Gobierno, destacaron
principios que los autores consideraron que debian adoptar los gobiernos para
mejorar sus disefios y practicas a fin de expandir la innovacion y el desempefio. Estos
principios incluyeron, entre otros, la necesidad de separar el timonear (es decir, la
direccién de las politicas) del remar (o sea, la produccion de servicios). También
enfatizaron la necesidad de focalizar la gestion en los clientes, fomentar la
competencia y descentralizar todo lo posible la toma de decisiones. Pocos libros
sobre gerencia publica han vendido tan bien sus recetas o han tenido tal impacto
inmediato sobre la practica. En los Estados Unidos, el libro se convirtio en algo asi
como la Biblia del Nacional Performance Review, bajo la administracion Clinton, un
esfuerzo mayusculo para reinventar el Gobierno Federal®.

El problema de los gobiernos contemporaneos —segun Osborne y Gaebler— no son
las personas (servidores publicos) que trabajan en sus agencias; el verdadero mal se
encuentra en los sistemas, estructuras, reglas, procedimientos y leyes que los atrapan
e inhiben su capacidad creativa. Estos sistemas (servicio civil, presupuestos, compras
y suministros) deben cambiarse si se quiere aumentar la eficiencia. El objetivo de la
reinvencion no es cambiar los fines (el qué y para qué) del Gobierno; la tarea urgente
es cuestionar y cambiar la forma tradicional y burocratica como funciona el
Gobierno. El problema es instrumental; se trata de afinar los medios, mejorar la
operacion de las instituciones publicas y erradicar la burocracia. En el fondo, mas
gue una teoria sobre la gobernabilidad, proponen una microgerencia publica.

En sus propias palabras: el tipo de gobierno que se desarrollé durante la era
industrial, con sus burocracias perezosas y centralizadas, su preocupacion por las
reglas y las regulaciones y sus cadenas jerarquicas de mando, ya no funciona muy
bien. Poco a poco, nuevos tipos de instituciones publicas van tomando su lugar. En la
sociedad post-industrial los gobiernos no tienen que ser grandes, robustos,
centralizados o burocréticos, por lo tanto su tarea consiste en conceptuar una nueva

forma de pensar o entender al Gobierno.

45 Bryson Bryson, John M, El libro de Campo del Reinventor, San Francisco 2000.
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Este modelo, designado como gobierno empresarial, se fundamenta en diez
principios, cuya aplicacion constituye la base para la reinvencion del Gobierno. De
éstos, los primeros seis fueron elaborados por Oshorne y Gaebler*® directamente de
sus investigaciones y conceptuados de estas experiencias, los restantes cuatro son
mayormente extrapolaciones del sentido comdn, segun lo expresara uno de ellos en
un articulo posterior®.

Ahora, efectuando una comparacién entre la obra: Como reformar el Estado, de
Michael Crozier y la Reinvencion del Gobierno de David Osborne y Ted Gabler, se
precisa que para el primero de los autores la reforma del Estado debe reducir su
tamafo para tornarlo &gil, eficiente y flexible y que responda ante la sociedad,
teniendo en cuenta la cultura prevaleciente en el pais y las instituciones del gobierno
respectivo.

En cambio en la Reinvencion del Gobierno se perfila un nuevo paradigma de
gestidn publica con enfoques hacia la gerencia de la empresa privada, el cual parece
guiar las propuestas de algunos organismos internacionales como el Banco Mundial
por ejemplo, permitiendo las privatizaciones de las entidades publicas y el ingreso

del sector privado a las esferas de la gestion pablica.

1.3 DOCUMENTOS BASICOS PARA LA TRANSFORMACION DEL
ESTADO

Universalmente existen documentos para transformar el Estado, con el fin de
establecer una nueva forma de relacién entre él y los individuos, para que puedan
desarrollar mejor sus propias iniciativas y lograr una mayor participacién de la
Sociedad Civil, para que sea eficaz, para que sea instrumento del cambio que
queremos llevar a cabo y para que cumpla cabalmente con las funciones trazadas

dentro de sus objetivos constitucionales.

* Los autores de la Reinvencién del Gobierno dan nuevos enfoques en la propuesta de una nueva
micro gerencia publica, pues no desarrollaron lo que es en esencia la Nueva Gerencia Pablica.

” Publicado en la Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 6 de jul. 1996). Caracas.
un.org/intradoc/groups/public/documents/CLAD/CLAD0032601.pdf, 30 de noviembre de 2004.
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1.3.1 GOBERNABILIDAD DE LA DEMOCRACIA, INFORME A LA
COMISION TRILATERAL DE 1975

La Comision Trilateral (CT) es un organismo de caracter privado fundado en julio
de 1973, cuya génesis estuvo asociada a la accion del entonces presidente del Chase
Manhattan Bank, sefior David Rockefeller —figura emblematica del capitalismo
estadounidense—y a la participacion posterior de Zbigniew Brzezinski, luego asesor
del Presidente James Carter.

Como centro tedrico, se reconoce a Michel Crozier, Samuel Huntington y Joji
Watanuki. La Comisién Trilateral se constituyd en uno de los principales
instrumentos de concertacion y era cenaculo de la élite politica y econdmica
internacional®®. Con ellos unos 300 miembros mas: dirigentes de empresas
multinacionales, hombres de negocios, y de la vida empresarial, politicos, banqueros
y hasta universitarios, definieron una misién esencial: el propésito de la Comisién es
construir y fortalecer la asociacion entre las clases dirigentes de Norte América,
Europa Occidental y Japon. La Comision Trilateral como entidad privada es un
intento para moldear la politica publica y construir una estructura para la estabilidad

internacional en las décadas venideras.

La Comisién Trilateral*® se propuso convertirse desde sus inicios en un organismo
privado de concertacién y de orientacion de la politica internacional de los paises de
la triada: Estados Unidos, Europa (del Este) y Japon en el analisis de los temas
principales a que deben hacer frente, por lo cual la Comision se consagra a

desarrollar propuestas practicas para una accion conjunta.

Los miembros de la Comision Trilateral y los distinguidos ciudadanos provenientes
de las tres regiones se comprometieron en diferentes areas, y los temas que se

debatieron dieron origen a informes anuales realizados por equipos de expertos

*8os delegados asistentes a la misma representaban en su conjunto alrededor del 65% de las firmas
bancarias, comerciales e industriales mas poderosas del planeta. Figuraban entre ellos los maximos
dirigentes de las bancas Rothschild y Lehmann, del Chase Manhattan Bank, de las multinacionales
Unilever, Shell, Exon, Fiat, Caterpillar, Coca Cola, Saint-Gobain, Gibbs, Hewlett-Packard, Cummins,
Bechtel, Mitsubishi, Sumitono, Sony, Nippon Steel, etc., asi como los mandatarios de varias
Compafiias publicas nacionalizadas de proyeccion multinacional.

* La C.T., naci6 hace treinta afios, en julio de 1973 por iniciativa de David Rockefeller, figura
emblematica del capitalismo estadounidense.
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estadounidenses, europeos Yy japoneses, cuidadosamente seleccionados. Esos
documentos se publican desde hace unos 30 afios y traducen la atencion que presta
la Trilateral a problemas mundiales: reforma de las instituciones internacionales,
finanzas internacionales, liberalizaciéon de la economia, globalizacion de los
mercados, regionalizacion de los intercambios, medio ambiente, endeudamiento de
los paises pobres, relaciones Este-Oeste (al comienzo).

En cuanto a los pardmetros para la gobernabilidad de la democracia, el reporte
presentado en 1975, concreta: 1. Un diagnostico de los problemas y causas que desde
su perspectiva se constituian como centrales para el desempefio eficaz del Gobierno
y de la economia en las sociedades occidentales post-industriales con regimenes
politicos democraticos>’.

2) Sefalaron que con excepcion de Japon, las democracias trilaterales
experimentaron una serie de crisis de gobernabilidad®. En la declaracion
trilateralista enunciada en el World Affairs Council de Filadelfia se predica que todos
los pueblos forman parte de una comunidad mundial, dependiendo de un conjunto de
recursos. Estadn unidos por los lazos de una sola humanidad y se encuentran
asociados en la aventura comun del planeta tierra.

3) La tesis central sostenia que en Europa Occidental, Estados Unidos y Japon, los
problemas de la gobernabilidad procedian de la brecha creciente entre unas
demandas sociales fragmentadas y en expansion, y unos gobiernos cada vez mas
faltos de recursos financieros, autoridad de los marcos institucionales y las

capacidades exigidas por el nuevo tipo de accidén colectiva. Para fortalecer la

%0 En el afio 2000, Susan Pharr y Robert Putnam presentaron un nuevo informe a la Comisién
Trilateral sobre la salud de las democracias avanzadas, en el cual analizan las continuidades y rupturas
respecto del controvertido reporte anterior de 1975. El nuevo informe sobre la salud de las
democracias capitalistas avanzadas, deja claro que veinticinco afios mas tarde, el malestar societal
respecto de la politica no ha desaparecido. En segundo lugar, el nuevo informe confirma que, a pesar
de la clara importancia que tienen las asignaciones presupuestarias publicas en la generacion de
consenso, la politica ha perdido en gran medida el consenso societal respecto de los roles de control
social, movilizacién y conduccién que supo desempefiar sin mayores problemas hasta las crisis de
gobernabilidad de los 60s-70s.

> Sin embargo, y afortunadamente, su tesis resultd errénea, debido en gran parte a la falta de
suficiente claridad conceptual sobre el significado de la expresion crisis de gobernabilidad y, por
extension, sobre sus posibles derivaciones.
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gobernabilidad democratica se deberia reinventar no solo el gobierno sino también la
ciudadania®.

4) El informe titulado, La Crisis de la Democracia, es un documento sobre las
disfunciones con que entonces se enfrentan los regimenes democraticos y que los
hacen dificilmente gobernables, cuya tesis parte del hecho de que las expectativas
sociales de los ciudadanos y sus demandas al Estado han aumentado
considerablemente, mientras que la capacidad y los recursos de éste para satisfacerlas
han disminuido, lo que genera frustracion y rechazo. EI mismo representa el primer

lanzamiento pUblico del tema y del término gobernabilidad®.

1.3.2 EL CONSENSO DE WASHINGTON

La primera formulacion del llamado Consenso de Washington se debe a John
Williamson y data de 1990, cuando tras la caida del muro de Berlin en ciertos
circulos economicos se intentd formular un listado de medidas de politica
econémica, que constituyera un paradigma Unico para la triunfadora economia
capitalista y sirviera especialmente para orientar a los gobiernos de paises en
desarrollo y a los organismos internacionales, a la hora de valorar los avances en
materia de ortodoxia econdmica de los primeros, que pedian ayuda a los segundos.

El Consenso de Washington establece, mediante un conjunto de reglas o
formulaciones un ambiente de transparencia econdémica. Se trata de la concrecion de
medidas que ayudaran a los paises desarrollados a aprovechar las oportunidades y
evitar los inconvenientes de la emergencia de nuevos mercados. El contenido del
Ilamado Consenso de Washington, se presenté como el paradigma econémico Unico

de la era del post-socialismo, con los siguientes diez temas de politica econémica

%2 Documento de Declaracion de la Comisin trilateral.

%% El informe sostiene que la crisis politica de las sociedades desarrolladas se debe a la aceleracion del
progreso tecnoldgico y a la complejizacion de su entramado social. Por ello, se hace necesario
predicar una mayor participacion de los ciudadanos en la vida politica y exigir mayor responsabilidad
y protagonismo al Estado, lejos de hacer mas gobernables nuestras democracias, agrava sus
deficiencias. De aqui que la solucidn consista en disminuir la participacion ciudadana, en tecnificar la
conduccién de la sociedad y en confiarla a los actores sociales (empresas, asociaciones, grupos de
interés) y a unas pocas instituciones que, al enmarcar sus interacciones, les permitan conciliar mas
facilmente sus antagonismos y resolver sus conflictos.
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"4 esta de

concretizados por Williamson, en los cuales, segun el autor, "Washington
acuerdo: 1. privatizaciones; 2. disciplina presupuestaria; 3. reforma fiscal
encaminada a buscar bases imponibles amplias y tipos marginales moderados; 4.
cambios en las prioridades del gasto puablico; 5. liberalizacién financiera,
especialmente de los tipos de interés; 6. liberalizacion comercial; 7. busqueda y
mantenimiento de tipos de cambio competitivos; 8. desregulaciones; 9. apertura a la
entrada de inversiones extranjeras directas; y 10. garantia de los derechos de
propiedad.

Como recomendaciones no fiscales del Consenso de Washington estan: ejecucion
de procesos de descentralizacién y desconcentracion administrativas con el fin de
fortalecer a municipios y autoridades locales; la reforma electoral y la reorganizacion
de los partidos politicos; modificacion de las relaciones laborales y diversos cambios

en los 4mbitos de gobierno y poderes publicos®.

1.3.3 DOCUMENTOS DEL BANCO MUNDIAL

1.3.3.1 INFORME SOBRE EL DESARROLLO MUNDIAL DEL BANCO
MUNDIAL DE 1989

En este informe se examina la historia financiera de los paises de ingresos altos y
de los paises en desarrollo, con inclusion de las politicas y acontecimientos que han
llevado a la grave situacion por la que atraviesan en la actualidad tantos
intermediarios financieros. En sintesis se analizan los elementos que constituyen
requisitos previos indispensables para la evolucién de sistemas financieros mas

eficientes.

5 "Washington” significa el complejo politico-econémico-intelectual integrado por los organismos
internacionales (FMI, BM), el Congreso de los EUA, la Reserva Federal los altos cargos de la
Administracién y los grupos de expertos.

S°E| principal problema del Consenso de Washington es que en él queda précticamente excluido el
tema de la equidad. Esta exclusidn es grave, porque uno de los lugares en donde mas se aplican las
politicas de ajuste derivadas del consenso (e implementadas por el FMI) es en América Latina.

En 1993, Williamson reformul6 los diez puntos, en otro articulo denominado: "La democracia y el
"consenso de Washington", en donde defiende de nuevo la necesidad de un consenso y matiza el
alcance del mismo, distinguiendo tres tipos de medidas de politica econémica: aquellas en las que se
ha conseguido consenso; aquellas en las que existe controversia técnica; y aquellas en las que todavia
queda controversia para afios, porque implica sobre todo problemas de equidad.
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Los parametros son los siguientes:

1) reestructuracién de los bancos en dificultades y de las empresas no rentables que
han obtenido préstamos de ellos;

2) restablecimiento de la estabilidad macroecondmica;

3) fortalecimiento de las estructuras juridicas, contables y regulatorias en que se
adoptan los sistemas financieros;

4) mejora de la administracion de las instituciones;

5) establecimiento de un conjunto mas diversificado de instituciones y mercados.

6) examen de los intentos de liberalizacidn financiera que han realizado algunos

paises.

1.3.3.2 INFORME SOBRE EL DESARROLLO MUNDIAL DEL BANCO
MUNDIAL DE 1993

El planteamiento segin el Banco Mundial, consiste en que los gobiernos deben
adoptar un planteamiento triple para sus politicas de reforma sanitaria con el fin de
ahorrar millones de vidas y miles de millones de ddlares. Se examina la interaccién
entre la salud humana, las politicas sanitarias y el desarrollo econémico. Concreta
como objetivos rectificar las politicas sanitarias y la reestructuracion de los sistemas
de salud del tercer mundo o paises subdesarrollados. Los parametros son los
siguientes:

1) Fomentar un ambiente que permita a las familias mejorar su salud. Las politicas
para el crecimiento macroeconémico son prioritarias. La salud de la familia mejorara
cuando los ingresos de sus miembros comiencen a aumentar.

2) Aumentar el gasto gubernamental en salud. Significa ajustar el gasto pasando de
ofrecer un servicio integral a un pequefio nimero de programas planificados de
forma vertical, seleccionados segun su relacion coste-efectividad: En otras palabras,
una nueva forma de atencién primaria de salud selectiva. También significa cobrar a
los usuarios, pidiendo a las familias desfavorecidas que paguen sus propios gastos
sanitarios, pese al hecho de que para muchos el coste de los servicios sanitarios sera

prohibitivo.
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3) Facilitar la participacion del sector privado. En otras palabras, privatizacion de la
mayoria de los servicios médicos y de salud, para lo cual utilizan a los médicos y
empresas privadas y lucrativas; la mayoria de los servicios gubernamentales que

atendian a los pobres de forma gratuita o subvencionada®®.

1.3.3.3 INFORME DEL BANCO MUNDIAL DE 1997

Se trata de una iniciativa para la reduccion de la deuda de los Paises Pobres Muy
Endeudados (PPME). El programa de accion fue propuesto por el Banco y el Fondo
Monetario Internacional (FMI) con miras a asegurar que los Paises Pobres Muy
Endeudados que cuentan con una solida trayectoria de ajuste econémico puedan
Ilegar a mediano plazo a una situacion sostenible en materia de deuda. En septiembre
de 1996, el Comité Provisional y el Comité para el Desarrollo refrendaron el
programa.

En noviembre de 1996, el Banco cre6 el Fondo Fiduciario para la reduccién de la
deuda de los Paises Pobres Muy Endeudados y luego le asignd, como contribucion
inicial, $500 millones procedentes del superavit del BIRF. EI FMI cre6 el Fondo
fiduciario SRAE-PPME para financiar operaciones especiales del servicio financiero
reforzado de ajuste estructural en el marco de la iniciativa para los Paises Pobres
Muy Endeudados. Los instrumentos principales que permiten concretar la
participacion del Banco en la Iniciativa se crearon en el ejercicio de 1997.

El Banco presidio las reuniones de los acreedores multilaterales de estos paises
realizadas en noviembre de 1996 y en marzo de 1997 a fin de examinar la ejecucion
de la iniciativa y, ademas, su participacién en ella. Al final del ejercicio, la mayoria
de estos acreedores habian obtenido ya, o estaban por obtener, las aprobaciones
institucionales que les permitiran participar®’. Los parametros son los siguientes: un
Estado eficiente y disciplinado que incluye un replanteamiento sobre la necesaria
recuperacion de la presencia estatal; férreo control sobre las finanzas publicas para

% Esto, coloca los precios de muchas intervenciones por fuera del alcance de los més pobres y
necesitados.

*"Naranjo Gélvez, Rodrigo, investigador Universidad del Rosario, Bogota, Colombia, VII Congreso
Internacional el CLAD, Lisboa, Portugal, Octubre de 2002.


http://www.worldbank.org/html/extdr/hipc.htm�
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garantizar la disciplina macroeconomica; desarrollo de estrategias de
descentralizacion y participacion de la ciudadania; impulso a la economia solidaria y
a la pequefia y mediana empresa, con un objetivo: acercar el gobierno a la clase
empresarial y atrapar el resto de la disciplina del mercado, institucionalizacion de la
expansién y consolidacion del capitalismo.

Referente a los documentos tipo, de cada uno de ellos puede desprenderse una
concepcion del Estado modificada marginalmente en funcion del grado de
intervencion estatal en los procesos sociales y econémicos.

La conclusién tal vez méas importante que se puede extraer del debate posterior al
reporte a la Comision Trilateral, tiene que ver con los paradigmas de gobernabilidad
en las democracias occidentales. En la Gobernabilidad de la Democracia, El
Consenso de Washington de 1990 y en el Informe del Banco Mundial de 1989 se
encuentra la concepcion del Estado minimo, y para alcanzarlo se requeria efectuar
diversas medidas, que un afio después amplié el Consenso de Washington®®.

En el informe de 1993, se desplegaron las reformas de segunda generacion y en el
de 1997 las reformas estatales de primera y segunda generacion no solo se
mantuvieron sino que se agravaron. En el Informe del Banco Mundial de 1997 sobre
el desarrollo mundial hubo un replanteamiento sobre la necesidad de recuperar la
presencia estatal y dio lugar a las reformas de tercera generacion. El Estado es
redefinido como promotor y regulador del desarrollo econémico.

En cuanto al Consenso de Washington sefialamos, que las reformas se adelantaron
en Colombia a lo largo de la década de los 80 y se extremaron en 1991, pero la
entrada masiva de importaciones devastd la industria nacional y la agricultura y
ocasiono un déficit creciente de la balanza de pagos, el empleo y la seguridad social,
a través de la Ley 100 de 1993, la cual involucré las areas de salud, pensiones,
riesgos profesionales y servicios sociales complementarios, pues dicha Ley de una
parte, acogio los principios universales de la seguridad social: universalidad,
solidaridad, integralidad y unidad y de otra parte estructur6 las bases para

transformar la seguridad social en una mercancia, a la cual se accede mediante los

%8 Se publicaron tres documentos del Banco Mundial en diferentes momentos, con distinciones en el
grado de intervencion estatal y de su contenido que condujo a que se hable de reformas de primera,
segunda y tercera generacion.
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sistemas de aseguramiento, los cuales discriminan, clasifican y alejan a los usuarios
del servicio, a partir del cobro de cuotas moderadoras y copagos, olvidandose de la
equidad y de la gente. Pues en el caso Colombiano, una cifra superior al 30% de la
poblacion esta fuera del Sistema de la Ley 100, por lo cual se dice que ésta es una
suefio mal logrado. En Colombia no se logré reducir la miseria ni la pobreza, y el
crecimiento economico no ha contribuido a la reduccion de esta Ultima,
observandose que la que la pobreza y la indigencia afectan a la poblacion
colombiana.

En sintesis, y para cerrar este Capitulo, manifestamos que actualmente hay una
crisis generalizada de las administraciones publicas mundiales y todos los paises
desarrollados tienen problemas del mismo orden, asi como también, los paises
subdesarrollados o tercermundistas, los cuales tienen no solo tienen que seguir las
pautas trazadas por aquellos sino solicitarles ayuda para salir del subdesarrollo en el
cual cada dia se consumen mas, principalmente por la elevada deuda publica externa.
Lo importante para los estados es tomar de los paises de avanzada, bien sea de sus
documentos o del desarrollo de su propia politica, los aspectos positivos, y efectuar
reformulaciones a sus sistemas de desarrollo administrativo, para sacar avante las
administraciones publicas, que en muchos casos se encuentran en una encrucijada.
Pues este trabajo no pretende analizar todos los documentos producidos por los
diferentes autores, el Banco Mundial o el CLAD, sino los que mas relevancia e
incidencia han tenido en los procesos de reforma estatal a nivel mundial, de algunos
de los cuales se ha nutrido ya el Estado colombiano y otros que pueden servirle como

guia.
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CAPITULO SEGUNDO
PROCESOS DE REFORMA GUIADOS POR LA NUEVA GERENCIA
PUBLICA

La Nueva Gerencia Publica (New Public Management) es un modelo que parte del
supuesto de que es posible adoptar un modelo de gestion privada en la esfera publica,
reduciendo el tamafio del aparato burocratico y privatizando el mercado publico del
trabajo. Estas reformas han modificado valores y convicciones arraigadas en los
sistemas burocraticos, desplazandolos del seguimiento de reglas a la creacion de
valor, del control al apego de normas compartidas, de la administracién a la
produccion, de un genérico interés publico a la produccion de resultados tangibles y
de la responsabilidad impuesta a la rendicién de cuentas™.

2.1 REFORMA ADMINISTRATIVA EN EL REINO UNIDO

Las raices del servicio britanico se remontan a 1530, cuando los funcionarios
pasaron del control directo por parte del monarca a la supervision de la Camara Baja.
El servicio civil britanico hasta los ochenta fue uno de los ejemplos mas
desarrollados de lo que denominamos servicio burocratico weberiano.

Estas caracteristicas han variado debido a las reformas impulsadas desde finales de
los afios setenta. Durante los afios ochenta en el gobierno de Margaret Thatcher se
dio el ejemplo mas radical de reforma comprensiva, guiada centralmente, legislada y
no consensada.

Entre 1979 y 1990 se dieron las principales reformas a la gestion en el servicio
publico: la primera reforma fue impulsada en 1982 y se llamé Iniciativa de la
Legislacion Financiera (Financial Management Initiative). Insistio en la necesidad
de contar con objetivos claros para cada departamento a fin de evaluar los resultados
de la gestion publica. Exigié a los departamentos la fijacion de objetivos para los
administradores, el establecimiento de un periodo de tiempo para alcanzar dichos

%9 Mascot Sanchez, Marfa de los Angeles, Sistemas de Servicio Civil. Una comparacién Internacional.
Comité del centro de Estudios Sociales y de Opinién Publica,
http://148.243.10.8/cesop/doctos/boletines/no3/2.pdf, 29 de octubre de 2004.
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objetivos y el costo en que incurririan y disminuyo los presupuestos de los
departamentos. Sin embargo produjo pocos resultados positivos.

La segunda reforma, se denomind Mejoramiento de la Administracion de Gobierno
0 Programa de Pasos Subsecuentes (Next Steps Program), la cual establecio la
autonomia de los administradores para dirigir el servicio. EI Programa reasigno la
mayor parte de las funciones del servicio civil y desde los noventa a la formacion
académica afadio otros requisitos: innovacién, liderazgo, conciencia de la variedad
amplia de intereses que existe, trabajo eficiente en equipo, empuje para salir adelante
y resistencia para soportar los reveses.

Las reformas en Gran Bretafia han buscado fortalecer las relaciones de intercambio
de informacion entre los organismos publicos y los ciudadanos y todas las entidades
estdn obligadas a establecer mecanismos para evaluar los servicios publicos y
proponer soluciones a sus problemas especificos por lo cual un valor central del

servicio es la rendicion de cuentas®.

2.2 REFORMA ADMINISTRATIVA EN NUEVA ZELANDA

Nueva Zelanda fue unos de los primeros paises en impulsar reformas a sus sistemas
administrativos y en su implementacion con el modelo de Nueva Gerencia Publica.
Las reformas del Estado comenzaron en 1984 con la llegada al poder del Partido
Laborista y se consolidaron con la reeleccion de éste en 1987. El proceso mantuvo
continuidad y se intensifico a partir de 1990, con la victoria electoral del Partido
Nacional®,

Las reformas incidieron en la supresién de departamentos enteros y en la
privatizacion de las dos terceras partes de los activos comerciales del gobierno,

dando lugar a una transformacion radical de los departamentos®?.

®Mascott Sanchez, Marfa de los Angeles, Sistemas de Servicio Civil, una comparacion
Internacional, Centro de Estudios Sociales y de Administracion Publica, pag. 20,
http://148.243.10.8/cesop/doctos/boletines/no3/2.pdf, 30 de octubre de 2004.

®Fleury, Sonia, Reforma del Estado. Banco Interamericano de Desarrollo, INDES, “Disefio y
Gerencia de Politicas y Programas Sociales, Diciembre de 2000. pag. 112
(ww.chorlavi.cl/php/doc/documentos), 30 de octubre de 2004.

%2 Osborne y Plastrik, citados por Maria de los Angeles Mascott Sanchez en Op. Cit.
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Se pueden citar como parametros: el Principio de la Competencia como mecanismo
de aumentar la eficiencia y la suposicion del sector privado el cual predica que el
sector privado es, en general, mas eficiente que el Estado en la produccion de bienes
y servicios, por lo cual, a no ser que haya una razon convincente, estas actividades
deben ser ejercidas por el sector privado y sélo deben hacerse por el Estado en casos
excepcionales.

Los objetivos de la reforma en Nueva Zelandia consistian en mejorar el desempefio
y asegurar el control social, la transparencia y la responsabilidad, mejorar la relacion
por los actos de los agentes estatales para mejorar la relacion costo-efectividad de la
produccion estatal de bienes y servicios, mejorar la calidad de esos bienes y
servicios, convertir al sector publico en el proveedor de bienes y servicios mas
responsable frente a las necesidades de los consumidores, y dar a los representantes
elegidos més control sobre los recursos utilizados®.

Maria de los Angeles Mascott Sanchez, sefiala la siguiente secuencia en las
reformas administrativas en la Nueva Zelanda: de 1986 en adelante,
corporativizacion y privatizacion de las empresas publicas; de 1986 en adelante,
reestructuracion de los ministerios; en 1988, reformas al empleo publico; en 1989,
reformas financieras; a finales de los 80, descentralizacion de los servicios de salud;
a finales de los 80, descentralizacion de la administracion en educacion; en 1990,
descentralizacién de la administracion financiera en educacion; entre 1993 y 1999,
descentralizacion de administracion financiera en salud; en 2000, se elimina la
descentralizacion de la administracion financiera en educacion y en 2001, se elimina

la descentralizacion de la administracion financiera en salud®.
2.3 REFORMA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA EN AUSTRALIA

En el decenio de los setenta se inicié una reforma en Australia, la cual se basaba en
la supresion de la resistencia burocratica. Se constatd la necesidad de realizar una
valoracion cientifica de las practicas directivas, con objeto de optimizar la

administracion publica. En los afios ochenta segin Halligan (1991), la reforma

% Richardson, Ruth, As reformas no Setor Publico da Nova Zelandia. Citado por Sonia Fleury en Op.
Cit.
% Mascot Sanchez, Marfa de los Angeles, Op. Cit.
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australiana se caracterizé por el uso de metodos gerenciales del sector privado en el
sector publico, por el impulso a la direccion politica dentro de la gestion de la
Administracion Publica y por una difusion del concepto de la funcién ejecutiva
superior.

A partir de los afos setenta el proceso de reformas en Australia se destaco por el
aumento de la eficiencia, eficacia e igualdad; con medios mas racionales para la
distribucion de los recursos, la disminucién del costo de los bienes y servicios
provistos por el Estado y la equidad de acceso a los servicios publicos; una gestion
basada en un modelo de eficacia e igualdad en la administracion del personal; la
busqueda de una mayor responsabilidad de los ministros y del parlamento; el
otorgamiento a los administradores de suma flexibilidad para el uso de los[]
recursos, proporcionando mayor movilidad y flexibilidad a las politicas y el apoyo a
los administradores en la tarea de contratar mejor personal y lograr calidad y
resultados.

Como un intento de transformar la Administracion Publica, en la década de los
afios setenta se introdujo en Australia la funcion de Ombudsman, el cual ejecuta una
estrategia de vigilancia de los servicios que el Estado ofrece a la poblacién. Se
promulgaron una serie de leyes y normas legislativas. Las primeras imponen a los
organos administrativos normas procesales autbnomas y normas sobre libertad de
informacion que garantizan a la ciudadania el libre acceso a su informacion personal
que esta expuesta en bancos de datos del gobierno. Las legislativas existen tanto en la
Union como en el Estado de Victoria y ademas limitan la facultad del Estado para
crear bancos de datos con informacién personal y que, de existir, deben ser
inviolables.

Existen también normas cruzadas, que obligan a las agencias gubernamentales a
evaluar los efectos de sus politicas sobre el medio ambiente y la economia vy, asi
mismo, a limitar la cantidad de formularios que deben completar los ciudadanos para
requerir servicios. Con fundamento en una evaluacion sobre la reforma australiana de
gestion, realizada por la MAB (Management Advisory Board), se prepard un informe
titulado Building a Better Public Service, en el cual se recomienda una estrategia
futura para la funcion publica y se identifican tres elementos claves para continuar

los cambios encaminados a mejorar el desempefio e incorporar de manera mas
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profunda las reformas a la cultura de la funcion publica: evaluacion objetiva del
desempefio, perfeccionamiento del liderazgo y mejora sostenida por medio de
acciones a nivel del entorno institucional.

El organismo responsable de la politica de administracion de los recursos humanos
en el ambito de las estrategias de politica en ese campo, fue la PSC (Public Service
Commission), la cual procur6 articular, en el marco del programa de reforma, los
valores y principios de una administracion publica moderna y profesional, a través
de la elaboracion de politicas centradas en practicas equitativas y honestas, para de
esa manera proporcionar a los organismos practicas mas acertadas de administracion
de recursos humanos.

La politica de comercializacion fue revisada en los afios 1991 y 1992 y a partir de
ese afio se introdujo una mejor focalizacién de las finanzas publicas como parte de
esa politica.

En conclusion, la Nueva Gerencia Pablica modificé los sistemas tradicionales de
reclutamiento, seleccion, promocién y remocion de los empleados puablicos en la
mayor parte de los paises desarrollados. No obstante, varios autores han insistido en
que no todos los procesos de reforma se ajustan a los patrones del modelo britanico
ni a la Nueva Gerencia Publica.

Los paises escandinavos, Bélgica, Holanda, Luxemburgo, Francia, Espafia e Italia,
han reformado sus sistemas de Administracién Publica con base en principios y
mecanismos diferentes a los impulsados por los paises anglosajones®.

Segun Francisco Longo existen dos polos opuestos en cuanto al alcance de sus
reformas. De una parte, el Reino Unido, Australia y Nueva Zelanda que son los
arquetipos de la “Nueva Gestion Publica”, y en el otro extremo, Alemania que ha
orientado sus reformas hacia la nueva racionalizacion y al ahorro y no a la
transformacion radical de las estructuras y politicas de la gestion publica.

En Colombia, actualmente, incluimos aspectos relevantes de la Nueva Gerencia
Publica, en Ley 909 de 2004. Tal es el caso de todo lo referente a los gerentes
publicos y los Acuerdos de Gestion que deberan celebrar los mismos.

% Toonen Theo, Public Sector Reform in Western Europa, ponencia presentada en la Conferencia de
los Sistemas de Servicio Civil en la Universidad de Indiana, 5 — 8 de abril de 1997.
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CAPITULO TERCERO
DOCUMENTOS PARA LA REFORMA DEL ESTADO DENTRO DEL
AMBITO LATINOAMERICANO

Existen importantes documentos al respecto, dentro de los cuales pueden citarse
algunos presentados en los diferentes congresos que ha efectuado el Centro
Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo, CLAD®® y otros producidos
por autores que se han interesado en temas de Administracion Publica y
Administracion y Reforma del Estado. A continuacién se hard un bosquejo de

algunos de los mas representativos.

3. DOCUMENTOS DEL CLAD PARA LA REFORMA DEL ESTADO

3.1 UNA NUEVA GESTION PUBLICA PARA LA AMERICA LATINA-
PROPUESTA DEL CLAD

Los planteamientos fueron preparados por el Consejo Cientifico del CLAD y
aprobados en su sesién del dia 14 de octubre de 1998%". Se pens6 en construir un
Estado para el siglo XXI con el fin de enfrentar los nuevos desafios de la sociedad
post-industrial, debido a la necesidad de restablecer su equilibrio fiscal y equilibrar
la balanza de pagos. Se llegé a la conclusion que la solucién no estaria en el
desmantelamiento del aparato estatal, sino en su reconstruccién. Se busca entonces,
“una tercera via entre el laissez-faire neoliberal y el antiguo modelo social-
burocratico de intervencion estatal”®®.

El Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD), cuya
mision es la de colaborar con la difusién y el debate de las ideas y las préacticas sobre
la reforma del Estado, en particular de la Administracion Publica, concluye, que éste

8CLAD, Centro Latinoamericano de Administracién para el desarrollo es un organismo internacional
de caracter intergubernamental que en esta integrado por todos los paises de América Latina, varios
del Caribe y Espafia. Su mision fundamental es orientar los procesos de reforma del Estado y en
particular, promover la modernizacién de la Administracién Publica.

SEl Consejo estd compuesto por las maximas autoridades gubernamentales responsables de la
Administracién Publica y de la Reforma del Estado de los 25 paises miembros (www.clad.org.ve).

%8 CLAD. Gespin. Una nueva gestion Publica para América Latina (www.clad.org.ve)
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tiene un papel estratégico que cumplir: promover la Reforma Gerencial® del Estado
Latinoamericano, porque ésta, es la que ofrece las mejores respuestas a los desafios
sociales, econdémicos y politicos que se presentan en América Latina.

Pueden citarse como parametros:

Reconstruir un Estado que ““recupere su capacidad de gestion” y ““aumente la
gobernabilidad”. Para lograr el anterior cometido, el modelo gerencial debe
adecuarse al contexto politico democratico en el cual se encuentra inserto el sector
publico.

Concretar la Reforma Gerencial del Estado en América Latina. La implantacion de
la Reforma Gerencial es indispensable con el propdsito de reconstruir el aparato
estatal para enfrentar los desafios del siglo XXI, tanto los de impacto mundial como
los especificamente atinentes a los paises latinoamericanos y llevar al mejoramiento
de la gestion del Estado “para concretar en la realidad, de manera eficiente y
efectiva, las decisiones tomadas a nivel politico”.

Este es un desafio significativamente mas grande que concretarla en Europa o en
los Estados Unidos y “ningln pais de la region completé la construccion del modelo
burocratico weberiano en los moldes de las naciones desarrolladas”.

Sefiala el CLAD, que en los paises en los que viene siendo llevada a cabo, la
Reforma Gerencial, presupone, completa y modifica la primera gran reforma del
Estado moderno, la reforma burocratica weberiana, que instaurd un servicio publico
profesional y meritocratico, condicion esencial para que la Administracion Publica
Gerencial sustituya a la Administracién Publica Burocratica.

Modernizar el sector publico teniendo en cuenta la eficiencia, democratizacion del
servicio publico y flexibilizacion organizacional, ingredientes basicos para la
modernizacion del sector publico no contemplados por la Administracion Publica
Burocrética.

Constituir un nucleo estratégico en el seno del aparato estatal, capaz de formular
politicas publicas y de ejercer actividades de regulacion y de control del suministro

%El Modelo Gerencial tiene su inspiracion en las transformaciones organizacionales ocurridas en el
sector privado, las cuales modificaron la forma burocratico-piramidal de administracion,
flexibilizando la gestion, disminuyendo los niveles jerarquicos y por consiguiente, aumentando la
autonomia de decision de los gerentes. De ahi el nombre de Gerencial. (www.clad.org.ve/fulltext), 3
de noviembre de 2004.
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de servicios publicos. Para el logro de este cometido es fundamental la existencia de
funcionarios publicos calificados y permanentemente entrenados, protegidos de las
interferencias politicas, bien remunerados y motivados (condicién sine qua non para
la implantacion del modelo gerencial).También necesita modificar el paradigma
organizacional propio del modelo weberiano.

Los cambios en este sentido deben ser orientados: 1) Por la flexibilizacion
organizacional, capaz de hacer mas agiles a los gobiernos; 2) Por el montaje de una
red de relaciones mas democraticas entre la prestacion de los servicios publicos y los
ciudadanos-consumidores; 3) Por la implantacion de un modelo contractual y
competitivo de accidn estatal, a partir del cual se pueda aumentar la eficiencia y la
efectividad de las politicas.

La Reforma Gerencial es una modificacion estructural del aparato del Estado y no
puede ser confundida con la mera implementacion de nuevas formas de gestion como
las de calidad total.

La Reforma Gerencial, segin el CLAD tiene unas caracteristicas y unos objetivos y
asegura los mecanismos necesarios para el aumento de la eficacia, la eficiencia y la
efectividad de la Administracion Publica. Las principales caracteristicas son:

1) la profesionalizacion de la alta burocracia es el punto de partida de la Reforma
Gerencial. Pero el grado de profesionalizacion de la Administracién Pablica no sera
el mismo para todo el funcionariado;

2) la administracion publica debe ser transparente y sus administradores deben ser
responsabilizados democraticamente ante la sociedad:;

3) descentralizar la ejecucion de los servicios publicos es una tarea esencial en el
camino de la modernizacion gerencial del Estado latinoamericano;

4) en las actividades exclusivas del Estado que permanezcan a cargo del Gobierno
Central, la administracion debe basarse en la desconcentracion organizacional. Los
organismos centrales deben delegar la ejecucion de las funciones hacia las agencias
descentralizadas;

5) la Administracion Pablica Gerencial se orienta, basicamente, por el control de
los resultados, contrariamente al control paso a paso de las normas y procedimientos,

como se hacia en el modelo burocratico weberiano.



57

La administracion basada en el control a posteriori de los resultados, también
obliga a la organizacion a definir claramente sus objetivos, analizados en sus
aspectos sustanciales y no como procesos administrativos, pero la evaluacién del
desempefio burocratico no sirve solo para establecer si las metas fueron o no
alcanzadas.

Para la evaluacion de resultados no es suficiente la definicion de objetivos, basta
para evaluar los resultados obtenidos por la burocracia y se requiere la presencia de
otros tres mecanismos, esenciales en este proceso.

Se establece un modelo contractual entre el organismo central y las agencias
descentralizadas, denominado contrato de gestion, que tiene como base metas
cuantitativas definidas a priori y posteriormente evaluadas. Este define qué hacer
después de la evaluacion, en términos de sanciones, premios u otras formas de
corregir los errores.

El contrato de gestion constituye un instrumento que permite tanto una estimacion
mas rigurosa de la eficiencia, de la eficacia y de la efectividad, como el aumento de
la transparencia de la administracion publica, ademas la sociedad puede saber de
antemano cuales son los objetivos de cada organismo publico, sus resultados y lo que
podria hacerse para corregir eventualmente un mal desempefio tanto organizacional
como individual, frente al cual se deben realizar fuertes inversiones en la
construccion de instituciones y en el entrenamiento de personal calificado.

Los proyectos de reformulacion estatal deben tomar en consideracion tres grandes
problemas especificos de América Latina: la reduccion de la desigualdad social; la
necesidad de retomar el crecimiento econémico y la consolidacion de la democracia.
Lo anterior con el fin de abrir nuevos horizontes a la reforma del Estado en América
Latina.

Se hace necesario ademas, que el aparato estatal proporcione las condiciones para
un desarrollo econdémico sustentable y que garantice los recursos financieros y
administrativos necesarios para reducir la pobreza y las graves desigualdades
sociales existentes, teniendo en cuenta, que uno de cada tres latinoamericanos vive

en situacion de pobreza, y que en quince de los diecisiete paises de América Latina
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existe un nivel de desigualdad mayor que el que se podria esperar de acuerdo con el

grado de desarrollo alcanzado por esas naciones’.

3.2 NUEVA GERENCIA PUBLICA: ;:QUE TOMAR Y QUE DEJAR?
(Derry Ormond y Elke Loffler).

El término Nueva Gerencia Publica (New Public Management - NPM), es de uso
frecuente en numerosos paises miembros de la OCDE ™ y en el resto del mundo pero
hasta los afios ochenta sélo se usaba en los Estados Unidos™.

Asimismo, las reformas en la gerencia publica se estan adelantando en una amplia
variedad de formas en diferentes contextos que involucran preocupaciones y
necesidades nacionales bastante diferentes y su abordaje amplio puede explicarse por
el conjunto de desafios globales confrontados por los paises y que todavia sigue
siendo ampliamente valido en la actualidad:

* limitaciones fiscales al crecimiento del sector publico versus la infinidad de
demandas efectuadas por ciudadanos mejor educados;

* busqueda intensiva de formas mas efectivas para implementar politicas publicas;

* manejo de la incorporacion a un mundo de interdependencia acelerada y de

dinamica impredecible;

" Revista del CLAD Reforma y Democracia No. 9 octubre de 1997, Caracas.

un.org/intradoc/groups/public/documents/CLAD/CLAD0032601.pdf, 30 de noviembre de 2004.

™| a Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), creada en 1961, es un
foro de consulta y coordinacidn entre gobiernos, en el que se discuten y analizan las politicas
econdmicas, financieras, ambientales, industriales, tecnoldgicas, cientificas, educativas, laborales y
comerciales de los 28 paises miembros y de otros no miembros interesados en las recomendaciones o
comentarios de la OCDE. Los paises fundadores de la OCDE fueron Alemania, Austria, Bélgica,
Canadé, Dinamarca, Espafia, EE.UU., Francia, Grecia, Irlanda, Islandia, Italia, Luxemburgo, Noruega,
Paises Bajos, Portugal, Reino Unido, Suecia, Suiza y Turquia. Subsecuentemente se han incorporado
los siguientes paises: Japon (1964), Finlandia (1969), Australia (1971), Nueva Zelandia (1973),
México (1994), la Republica Checa (diciembre de 1995), Hungria (mayo de 1996), Polonia (julio de
1996), Corea del Sur (noviembre 1996). Actualmente, Eslovaquia se encuentran en proceso de
adhesién a la organizacion. El principal requisito para ser miembro de la OCDE es liberalizar
progresivamente los movimientos de capitales y de servicios, incluyendo los servicios financieros.
Cada pais ingresante se compromete a aplicar los principios de liberalizacidn, no discriminacion, trato
nacional y trato equivalente. Los paises miembros se comprometen a aplicar tales principios, pero
interponen reservas a los cddigos de liberalizacién, a razdn de sus leyes internas o a la imposibilidad
de asumir dicho compromiso inmediatamente.

72 El término gerencia publica parece describir una tendencia global hacia un cierto tipo de reforma
administrativa y asume distintos significados en diferentes contextos administrativos.
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* presion creciente de parte de grupos empresariales y de la industria para promover
un sector publico mas conducente a los negocios, a la inversion y al suministro
eficiente de servicios;

» cambios de valores que cuestionan la administracion publica desde el interior y
desde el exterior de la misma;

« cambios tecnoldgicos, especialmente con respecto al potencial para la difusion de la
informacion;

 cambios en los perfiles socio-demogréaficos, especialmente con el envejecimiento
de las poblaciones’®,

Este tipo de presiones han puesto en tela de juicio no sélo las estructuras
administrativas y de toma de decisiones politicas establecidas, sino también la forma
de pensar acerca de la administracién publica y del servicio civil, y de como hacer
posible el cambio, pues una ola de reformas de la gerencia publica ha tenido lugar en
todos los paises miembros de la OCDE, frecuentemente inspiradas y alimentadas por
el denominado paradigma de la Nueva Gerencia Publica.

Como caracteristicas de la Nueva Gerencia Publica se sefalan:

La Nueva Gerencia Publica es la union de dos diferentes corrientes de ideas. La
primera deriva de la nueva economia institucional, que discute nuevos principios
administrativos tales como la contestabilidad, la eleccion del usuario, la
transparencia y una estrecha focalizacion en las estructuras de incentivos. La segunda
se desprende de la aplicacion de los principios gerenciales del sector empresarial
privado al sector publico (concepcion restringida).

La Nueva Gerencia Publica se aparta de la perspectiva filoséfica, y la ve como una
respuesta racional a algunas de las presiones que los gobiernos confrontan,
considerando que debido a la globalizacion las presiones son similares en todos los
paises’ (enfoque pragmético). Como consecuencia, es legitimo plantear el tema de
qué tomar y qué dejar del referido paradigma’ y se intenta sostener en este

documento que:

"Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 13 de feb. de  1999. Caracas.
un.org/intradoc/groups/public/documents/CLAD/CLAD0032601.pdf, 30 de noviembre de 2004.

™ Ver también la pagina web de PUMA en http://www.oecd.org/puma/country.

"Version corregida del documento presentado en el 111 Congreso Internacional del CLAD sobre la
Reforma del Estado y de la Administracidn Publica, Madrid, Espafia, 14 al 17 de octubre de 1998.
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Es necesario identificar una gerencia publica que se adapte a las necesidades
actuales y que sea capaz de manejar los problemas del futuro, ya sea que reciba el
nombre de nueva gerencia publica, reinvencion, reingenieria, gerencia de la calidad
total, new steering model o cualquier otra denominacion.

No existen modelos preestablecidos; el cambio debe enraizarse en la configuracion
especifica de la historia, las tradiciones y estructuras constitucionales y legales, las
fuerzas politico-administrativas, las perspectivas econdémicas y sociales, y la posicion
internacional del pais. Por otra parte, no existe solucion Unica para el sector publico
como un todo, pues diferentes partes de la administracion publica pueden requerir
diferentes sistemas de gerencia publica, dependiendo, por ejemplo, de si se trata del
suministro de un servicio de naturaleza redistributiva o0 una tarea verdaderamente
auténoma.

La mayoria de los elementos de la Nueva Gerencia Publica no son realmente
nuevos en el sentido de que numerosos paises han implementado en el pasado
algunos de estos elementos, de facto o con otras denominaciones .

Los paises que han adoptado un enfoque mas gradual en lo que respecta a la
introduccion de la Nueva Gerencia Publica, ahora confrontan un problema de
estructuras duales en el sector publico.

Existen también importantes desafios concernientes a la gestion de gobierno, que
no necesariamente estan incluidos en el debate sobre el NPM, algunos de los cuales
pueden haber sido exacerbados por las reformas orientadas hacia el NPM.

Debemos dejar atrds nociones que sepan a dogmas, modelos y preconceptos de la
antigua y de la nueva Administracion Publica. “El tipo de una Nueva Gerencia
Publica nunca existira en la realidad, asi como la Administracion Publica weberiana
nunca existié en su forma ideal””’. Se debe mantener un conjunto equilibrado de
valores de la gerencia publica y ésta no deberia referirse so6lo a la promocion de

valores econdmicos. Son aspectos importantes de la Nueva Gerencia Publica:

"® Se dan como ejemplo, el establecimiento de una amplia variedad de agencias en la administracion
estatal alemana en los afios setenta, por una parte ha sido interpretado a la luz de la tradicién
neocorporativa alemana, y por otra parte, como reaccion al crecimiento del sector pablico ocurrido en
los afios sesenta.

" Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 13 (feb. 1999). Caracas.
un.org/intradoc/groups/public/documents/CLAD/CLAD0032601.pdf, 30 de noviembre de 2004.
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1) la devolucion de autoridad en el interior de las agencias publicas y/o entre
Ministerios/Departamentos y agencias ejecutoras, y/o entre el gobierno central y los
niveles inferiores de gobierno, el mercado y el tercer sector.

2) El presupuesto. El proceso de formulacion del presupuesto depende en gran
medida de como esta estructurada la ley presupuestaria y con qué nivel de detalle la
legislatura ejerce el control de los gastos.

3) La Gerencia de personal. La devolucion de autoridad en la gerencia de personal
involucra al igual que en la del presupuesto varias escogencias en términos de los
elementos y grados de flexibilizacion y las flexibilidades de la gerencia de personal
pueden implicar igualmente muchos otros elementos, tales como: sistemas de
clasificacion de cargos; movilidad; términos de los procesos de reclutamiento/empleo
y acuerdos laborales.

4) Los mecanismos tipo mercado. Implica uniformidad y la definicion excluye los
dos casos polares del tradicional suministro publico y de la privatizacion completa y
se discuten: la contratacién externa, los cobros al usuario y los vouchers™.

Los contratos por desempefio pueden tomar distintas formas, dependiendo de la
estructura de la Administracion Publica, del marco legal y del desarrollo de la
medicion de desempefio en un pais.

5) La responsabilidad (accountability). O sean las implicaciones para las relaciones
de responsabilidad (accountability) entre los gerentes publicos y los empleados, los
ministerios y los cuerpos autdbnomos o agencias, entre la Administracion Publica y
las autoridades politicas, la Administracién Pablica y los ciudadanos, la legislatura y
la rama ejecutiva del gobierno, y entre los sectores publico y privado para el

suministro de servicios.

"8 Esta clase de cuasi-contrato es un acuerdo mutuo entre dos partes del sector puablico, en los cuales
una parte (el principal o comprador) especifica el nivel de recursos dados a la otra parte (el vendedor o
el agente) y el tipo, la cantidad y la calidad del desempefio a ser producido en un cierto periodo de
tiempo.
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3.3 EL DESAFIO DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA EN AMERICA
LATINA (Geoffrey Shepherd)

Precisa el documento que actualmente existe un consenso cada vez mayor en que
las administraciones publicas deben modificarse con urgencia para que el proceso de
reforma econdmica y social de la region de Ameérica Latina y el Caribe tenga éxito y
emplea un enfoque institucional para examinar la forma en que funcionan las
administraciones publicas, es decir, los 6rganos permanentes del gobierno que
aplican las politicas formuladas por el poder ejecutivo o legislativo. Esboza ademas
un marco para el diagndéstico de los problemas de eficacia, eficiencia y atencién a las
necesidades que encaran las administraciones publicas de tal forma que es entendido
gue los modelos de reforma de los paises mas avanzados sirven de guia poco precisa,
y todavia queda mucho por aprender acerca de los métodos eficaces de reforma de
las administraciones publicas.

Sin embargo, el principal problema, o el problema, del gobierno es que los
electores (los “mandantes”) logren que el gobierno (“el mandatario”) cumpla con su
mandato. Este problema de la relacion mandante-mandatario (principal-agent en
inglés) surge en la medida en que el mandatario tiene oportunidades de actuar en su
propio interés, en lugar del interés del mandante”.

En cuanto a los Modelos de Administracion Puablica expresa, que las
administraciones publicas han surgido como organismos diferentes de las empresas

privadas para abordar los problemas genéricos de producir en el sector pablico®.

" Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 13 (feb. 1999), Caracas, un.org.documents.CLAD.
La relacion mandante-mandatario abarca la larga cadena de responsabilidad que va desde los votantes,
a través de los representantes politicos y organos publicos, hasta los burdcratas del sector pablico. En
consecuencia, existen (por lo menos) dos etapas en la relacion mandante-mandatario en un gobierno
democrético. En una primera etapa, los votantes son los mandantes y los actores politicos (personas y
partidos) son sus mandatarios. En una segunda etapa, los politicos (y partidos) elegidos o los actores
del gobierno (como los presidentes y ministros, legisladores y jueces) son mandantes y los burdcratas
del sector publico o los organismos a que pertenecen son sus mandatarios.

%Revista del CLAD  Reforma y  Democracia. No. 13,  feb.  1999.
un.org.documents/CLAD/CLADO0032601.pdf, 30 de noviembre de 2004. El primer modelo moderno
de Administracion Publica surgio en los paises en proceso de modernizacién de la zona del Atlantico
Norte en el siglo XIX. Este modelo “jerarquico” surgié como respuesta a la injerencia politica
prevaleciente, la corrupcién y la falta de integridad profesional (honestidad, disciplina y competencia)
en el servicio publico de entonces. Se vale de dos “técnicas” de mandante-mandatario para promover
un gobierno mas eficiente y honesto en aras del interés pablico: frenos y contrapesos politicos y una
organizacion jerarquica que ejerce control centralizado de la Administracion Publica.
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En su forma idealista, el modelo jerarquico tiene las siguientes caracteristicas:

1) organizacion de las actividades en unidades especializadas en las que fluye
informacion financiera y técnica precisa en todos los sentidos, las drdenes se
obedecen, los organismos cooperan y la toma de decisiones se delega en el nivel
adecuado (incluida la descentralizacion en unidades de gobierno politicamente
independientes).

2) Contratacion de personal calificado sobre la base estrictamente del mérito y
conforme a reglas que relacionan las escalas de pago con puestos definidos y
proporcionan procedimientos abiertos y justos para la contratacion, el despido y la
promocion (y normalmente ofrecen un sistema de estabilidad en el cargo y otros
incentivos no monetarios).

3) Los presupuestos (ingresos y gastos planificados) son prondsticos precisos y los
sistemas financieros controlan que los gastos se hagan honestamente y de acuerdo
con estos presupuestos.

4) Los registros son precisos y los procedimientos se codifican”®".

Pueden citarse como parametros de la Nueva Gerencia Publica los siguientes:

Delegacion de la toma de decisiones. La reduccion de la carga de reglas jerarquicas
y un mayor poder discrecional a los niveles mas bajos de la jerarquia —organismos de
operaciones, organismos regionales, gobiernos subnacionales— permite que las
decisiones se tomen eficazmente porque los encargados de hacerlo estan mas cerca
del problema y tienen objetivos mas claros.

Orientacién hacia los resultados. Modificacion de la relacion de responsabilidad
(como se ve en los controles y la imagen) desde un énfasis en los insumos vy el
cumplimiento con la ley a otro en los productos que proporcionan incentivos que
conducen a una mayor eficacia.

Orientacion hacia los clientes. Informar y “escuchar” a los clientes del sector
publico permite a los gobiernos entender de manera mas sistematica lo que quieren

los clientes y responder con productos adecuados.

81 S . . . .
En general el modelo jerarquico ha funcionado bien, en los paises més adelantados, para

circunscribir la libertad de los politicos y empleados publicos para actuar fuera del interés publico y
para crear un servicio publico profesional.
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Orientacion hacia el mercado. Hacer un mayor uso de los mercados o cuasi
mercados —normalmente a través de contactos con la administracion y el personal, la
competencia entre los organismos publicos, el cobro de cargos entre los organismos,
las contrataciones y los contratos de empleo— mejora los incentivos a la orientacion
hacia los resultados®,

Cuando este tipo de reformas se aplica en forma progresiva, ellas normalmente
tienen por objeto modificar las caracteristicas orgénicas de las administraciones
plblicas®® y se dirigen hacia una orientacién mas estratégica hacia la formulacién de
politicas; una modificacion de la manera en que se estructuran los organismos, por
ejemplo, separando la formulacion de las politicas de la ejecucion y el
financiamiento de la prestacion de servicios; un sistema de administracion financiera
que hace hincapié en los productos, que prevé la determinacion de los costos
completos de los insumos y productos, y la descentralizacion de los controles previos
de los gastos; normalmente los controles se vuelven menos especificos (por ejemplo,
categorias mas amplias del presupuesto) y los controles externos no se eliminan, sino
que cambian de previos a posteriores: y un sistema de personal descentralizado que
hace mas hincapié en el premio al desempefio.

En relacion con las reformas a la Administracion Publica en América Latina y el
Caribe pude decirse, que los paises de América Latina han copiado mas o menos las
normas del modelo jerarquico al crear sus propias administraciones publicas y han
puesto en practica de reformas econdémicas y sociales profundas desde la década de
1980, pero la mayoria de ellos sigue siendo deficiente en lo que respecta a la

prestacion de servicios pablicos®. Por otra parte existe excesiva centralizacion de la

2por estas razones, todos los paises adelantados han tratado de modificar el modelo jerarquico.
Practicamente todos los gobiernos han experimentado una gama de esfuerzos por aumentar la
exposicion a la libre competencia (es decir, volver las actividades a los mercados o estimular las
condiciones del mercado), por ejemplo, a través de las privatizaciones, la contratacion o el reintegro
de las actividades a los niveles inferiores de gobierno.

8 Desde la década de 1980, los paises mas avanzados han progresado en varios frentes vinculados con
el nuevo modelo. Un pequefio nimero de ellos, fundamentalmente Australia, Nueva Zelandia y el
Reino Unido, han llevado a cabo reformas importantes, integradas inspiradas en el nuevo modelo.
Islandia, Suecia, Chile y Singapur también han emprendido la misma reforma.

8 Con algunas excepciones, los gobiernos han podido suprimir gran parte del viejo Estado, pero no
han tenido los recursos o la capacidad para reconstruir una Administracion Piblica adecuada para el
nuevo Estado. Muchos gobiernos han establecido instituciones reglamentarias efectivas, como bancos
centrales autonomos y organismos para regular los monopolios naturales y han descentralizado
considerablemente el gobierno.
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autoridad, comunicacion inadecuada, inestabilidad de la supervision, deficiente
administracion de personal y legalismo, por lo cual implicitamente el enfoque
tradicional respecto de la Administracion Publica ha fracasado, de ahi el atractivo de
los nuevos enfoques basados en el mercado en lo que respecta a la flexibilidad
administrativa. En consecuencia, hay un paralelismo estrecho con el diagndstico que
se ha hecho de las administraciones publicas de los pafses mas avanzados®.

En muchos, si no en todos los paises, la actividad burocratica real es diferente
dando lugar a que las reglas formales de procedimiento son excesivas, porque los
administradores no confian en los empleados publicos; las normas sobre personal
basadas en el mérito se eludan para favorecer los procedimientos que permiten el
empleo por influencia politica o confianza personal de tal forma que, normalmente,
el sistema de méritos se utiliza como cortina para las prebendas o la eleccion de
empleados que seran personalmente leales. De otra forma, el sistema se circunscribe
a designaciones ad hoc; las normas para fijar y aplicar presupuestos suelen tener
poco significado. Muchas iniciativas publicas, como exoneraciones fiscales, quedan
fuera del presupuesto.

En cuanto a la reforma regional se han aplicado diversos métodos para efectuar la
reforma del sector publico y desde los afios ochenta, muchos paises de la region han
obtenido éxito en varias de las areas de reforma de “primera generaciéon”, como la
estabilizacion macroecondmica, la reduccion de la escala de la Administracion
Plblica, la desreglamentacion, la privatizacion y la descentralizacion®.

Las Reformas de la Administracién Pudblica basica han arrojado resultados
dispares. La reforma del cuerpo de funcionarios publicos ha sido especialmente
dificil. Se han gastado grandes cantidades de recursos en el disefio e instalacion de
sistemas integrados de gestion financiera en la mayoria de los paises mas grandes de

8 En el caso de la region de América Latina y el Caribe, este diagndstico parece prematuro. Las
administraciones de América Latina poseen reglas y estructuras formales muy coherentes con el
modelo jerarquico (y centralizado) predominante en los paises mas avanzados.

8 Ppor regla general, esas reformas han sido llevadas a cabo por grupos reducidos de personas,
normalmente tecndcratas, y rara vez por funcionarios publicos permanentes. Con frecuencia el
suministro satisfactorio de servicios se ha logrado creando enclaves que se mantienen fuera de la
estructura ministerial (por lo general rinden cuentas directamente al presidente, de modo que estan
protegidos contra los intereses externos); cuentan con financiamiento protegido; y estan sujetos a
normas de control diferentes.
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la regi6n®’ y en varios casos la aplicacion de los métodos més nuevos a la reforma de
cada uno de los organismos ha dado buen resultado.

Referente a las limitaciones y posibilidades de la reforma, se sostiene en este
documento que una caracteristica fundamental del comportamiento politico y
burocratico dentro del Gobierno es la informalidad, es decir, la desobediencia de las

reglas formales.

3.4 PLANTEAMIENTOS EFECTUADOS POR OTROS AUTORES

341 EN CUANTO A LAS REFORMAS DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA EN AMERICA LATINA. REFORMAS PLANTEADAS POR EL
DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE LA FUNCION PUBLICA,
DAFP.

En América Latina se han adelantado reformas de diferente indole que a pesar de ir
en la misma direccion presentan ciertas particularidades, de tal forma que puede
precisarse que no existen procesos acabados de reforma de la Administracion
Publica, por lo cual es necesario volver sobre las reformas preexistentes, retomarlas
criticamente y evaluarlas a la luz del desarrollo, en forma continua, articulandolas en
el futuro.

En los paises deben institucionalizarse sistemas de planeacién administrativa,
herramienta de gran utilidad en la busqueda del redimensionamiento mismo del
Estado y fuente de analisis de primer orden para discutir los derroteros de la
intervencion estatal. Para la formacion del alto gobierno deben ponerse en marcha
estrategias y mejorar la capacidad efectiva de conduccion estatal por parte de quienes

dirigen la Administracion Publica, para lo cual se sugiere contar con estrategias

87 Con algunas excepciones (como el Brasil), esos sistemas alin no han demostrado su eficacia para
racionalizar la gestion financiera publica. Chile es el mejor ejemplo de pais de la region que ha
logrado realizar con éxito una reforma global de su sistema basico de Administracion Publica.
Colombia esta estructurando un sistema nacional de evaluacién del rendimiento del sector publico y
Costa Rica también ha introducido un sistema de medicién del rendimiento y de incentivos basados en
éste. Ademas de estos dos paises y de Chile, el Brasil tiene un sistema de contratos con fines
especificos celebrados entre el gobierno central y los organismos.
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transversales de modernizacion, articulando las acciones de modernizacion y
evitando la fragmentacion y los marginamientos del movimiento general de reforma.

Los sectores publico y privado deben integrarse para profundizar los procesos de
modernizacion y vigilar la consolidacion de los avances obtenidos en la reforma a la
Administracion Puablica, adelantar ajustes y ahondar reformas pendientes con la
sociedad civil, con el fin de lograr visiones consensuales e introducir con
oportunidad y eficiencia los ajustes pertinentes. Deben cultivarse nuevas disciplinas
de formacidn en las areas de la Administracion Publica, y analizarse los temas de
gerencia social, integracion, gestion pablica ambiental, administracion de justicia,
etc., articulados con los del desarrollo social, econdmico y ambiental.

Deben implementarse procesos de mejoramiento continuo en las instituciones,
promoviendo la integracion de acciones en el plano administrativo y la cooperacion

horizontal .

3.4.2 ACERCA DE LA REFORMA ESTRUCTURAL Y EL NUEVO PAPEL
DEL ESTADO, UNA NOTA A PROPOSITO DEL CASO COLOMBIANO.
LUIS JORGE GARAY SALAMANCA

El autor propone conducir la actividad pablica en los paises de América Latina de
manera cada vez méas coordinada y aunque no menos planificada, si mucho mas
programada financiera y administrativamente, para lo cual deben mediar instancias
de decision politica, de promocion de intereses regionales y de intervencién
ciudadana en sentido amplio.

Ha de realizarse bajo un riguroso  esquema  normativo, juridico,
administrativo y financiero, que permita propugnar por el cabal y eficaz
cumplimiento de tareas sociales prioritarias en los diferentes entes, ramas y niveles
de la Administracion Publica.

Por otra parte, la reflexion fundamental sobre el Estado debe girar alrededor de

cémo hacer para validar y dar plena vigencia a una nueva l6gica politica, econémica

8 Revista del Departamento Administrativo de la Funcion Pablica, DAFP, Carta Administrativa, No.
85, Bogota, 1997.
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e institucional en la conduccién del Estado ante un reordenamiento social, en medio
de una situacion de crisis y en la necesidad de transformacion del aparato econdémico
para enfrentar creativamente la reconfiguracion del escenario mundial.

“Es imperativo no acercarse ni asumir el debate como si tratara de un mero
problema ideoldgico...Se hace indispensable el intercambio entre ‘practicionistas’,
académicos, intelectuales y politicos, asi como de representantes de amplios estratos,
para brindar respuestas estructuradas a los retos que enfrentan las sociedades en
América Latina...”®.

En definitiva, la reforma de la Administracion Pdblica en América Latina, ha tenido
como uno de sus mayores exponentes al CLAD vy adicionalmente algunos autores
gue propone principalmente a través de su Consejo Cientifico, reconstruir el Estado
para que recupere su capacidad de gestion y aumente su gobernabilidad, la
implantacion de la reforma gerencial y la administracion basada en el control a
posteriori de los resultados obtenidos por la burocracia.

Para lograr este ultimo propdsito, incluye la presencia de tres mecanismos
esenciales en ese proceso, dentro de los cuales se encuentra el establecimiento de un
modelo contractual entre el organismo central y las agencias descentralizadas, o sea
el contrato de gestion, que tiene como base, metas cuantitativas definidas a priori y
posteriormente evaluadas, pero ese modelo planteado por el CLAD no es de
aplicacion en todos los estados latinoamericanos, pues en cada uno de ellos existe
diferente normatividad.

Si bien es cierto que la reforma gerencial basicamente exige “la existencia de
funcionarios publicos calificados y permanentemente entrenados, protegidos de las
interferencias politicas, bien remunerados y motivados (condicién sine qua non para
la implantacién del modelo gerencial)”, esas premisas pueden resultar falsas, y la

conclusion del silogismo errada y fallida, mientras no se le inyecte a la mal llamada

89 Garay Salamanca, Luis Jorge, Consultor ex asesor del Ministerio de Hacienda en el Banco
Mundial. Citado por Jorge Herndn Cardenas, en Gobernabilidad y Reforma del Estado, Capitulo:
Reforma del Estado: Algunos Elementos. Ensayo titulado: Acerca de la Reforma estructural y del
nuevo papel del Estado. Una nota a propdsito del caso colombiano. Compilacion. Bib. Jur. Diké.
1994. Pags 232 a 250.

El ensayo fue complementado con algunos planteamientos presentados originalmente en el Seminario

“propuestas para el desarrollo de América Latina: opciones estratégicas” realizado por ALOP en abril

de 1991.
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“burocracia”®

escogida para implantar las reformas y el denominado “redisefio del
Estado”, una dosis de ética publica, altos valores y moralidad, para que las mal
denominadas reformas de la Administracion Pablica no consistan en acumular
privilegios, para la decena de empleados que en cada entidad estan encargados de
“reformar el Estado”.

Ademas, en América Latina la actividad publica debe conducirse en forma mucho
mas programada financiera y administrativamente, pero sin prescindir de la
planeacion administrativa, incluidos los procesos de mejoramiento continuo, tal
como lo esquematiza en Colombia la Ley 489 de 1998. Sin embargo, lo deseable es
que quienes van a dirigir los destinos de cada Estado y a administrar los dineros de
los contribuyentes, tengan una preparacion acorde con el cargo a desempefiar,
anterior a la posesién del mismo, y requisito sine qua non para su nombramiento.

En cuanto a los paises miembros de la OCDE, después de una década y media de
reformas orientadas hacia la Nueva Gerencia Publica en algunos de ellos, existen
muchos indicadores acerca de qué tomar y qué dejar del NPM. Pero, “Un Estado
deseable de la Administracion Publica, en términos de estructura, funcionamiento y
resultados tiene que ser comprendido y utilizado como un conjunto de principios que
pueden suministrar las bases para la solucién de algunos problemas especificos en
ciertos sectores de la Administracion Publica si son implementados con
propiedad”®*.

En el periodo actual de intensos cambios y de potencial turbulencia, cada pais tendra
que preguntarse cuales son los desafios en relacion con su propio buen gobierno. La

Nueva Gerencia Publica puede ser utilizada como vehiculo para aproximarse a

%La palabra burocracia procede el francés, “bureau”, oficina, y del helenismo, cratos, poder.
(Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual de Guillermo Cabanellas, Editorial Heliasta, 1998).
“por ende, “trae aparejadas las siguientes sugerencias: 1.- Los paises deberian mas bien adoptar un
enfoque pragmaético para las reformas de la administracion puablica, en lugar de seguir dogmas o
modas en este campo; 2.- Existe la necesidad de identificar y de definir claramente unos pocos
objetivos de reforma, que deben ser determinados a partir de un cuidadoso analisis de los problemas
qgue confronta la administracion puablica. En un segundo paso, deben explorarse las posibles
alternativas y evaluarlas en términos de costos y beneficios; 3.- Es esencial involucrar la dimension
humana en el proceso de reforma; 4. Al optar por la reforma, es necesario examinar si se cumplen los
suficientes pre-requisitos para una implementacion exitosa de la misma; 5.- Las capacidades de
adaptacién y de aprendizaje deben existir en el sector publico”.
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algunas de las respuestas y para acceder a otros problemas que exigen ser
encarados®.

Hay una acalorada discusion acerca de hasta donde deben ir los paises en
desarrollo y si deben pasar con rapidez los paises de la regién, “de un salto” a la
Nueva Gestion Publica. Lo aconsejable es la cautela teniendo en cuenta que la
contratacion es un proceso técnicamente dificil y arriesgado y ella no elimina la
necesidad de que exista un control central o de que se obedezcan las normas.

En el periodo actual de intensos cambios y de potencial turbulencia, cada pais
tendra que preguntarse cuales son los desafios en relacion con su propio buen
gobierno y que la Nueva Gerencia Publica puede ser utilizada como vehiculo para
aproximarse a algunas de las respuestas y para acceder a otros problemas que exigen
ser encarados®™. Otros autores dan consejos a los gobiernos de los paises en
desarrollo sefialando, que debemos conocer mejor lo que ensefia la experiencia en
materia de reforma de la Administracion Publica tanto en los paises desarrollados

como en los paises en desarrollo para aplicarlo a los de América Latina®™.

% Ormond, Derry y Loffler Elke, Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 13 (feb. 1999),
Caracas. un.org/intradoc/groups/public/documents/CLAD, 30 de noviembre de 2004.

%0rmond, Derry y Loffler, Elke, Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 13 (feb. 1999),
Caracas, direccion cit.

% Shepherd, Geoffrey, El desafio de la Administracién Publica en América Latina. Publicado en la
Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 13 (feb. 1999), Caracas, direccion citada.
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CAPITULO CUARTO
LA REFORMA DEL ESTADO EN COLOMBIA

En el Estado colombiano, la evolucion de su constitucionalismo se ha cumplido en
tres etapas, de las cuales aun subsisten algunos elementos: “El periodo colonial, de
asimilacion e integracion de los grupos aborigenes y, los inmigrantes colonizadores
en el Estado monarquico espafiol, imperial y misionero, que inicia la constitucion de
la comunidad nacional; la Republica, de tendencia democratica y liberal, de
base econdmica capitalista y la etapa recientemente comenzada del Estado-
intervencionista que busca el contenido social de la democracia politica, en funcion
de servicio publico y gestiona los intereses colectivos representados por la
promocion del desarrollo”®®,

Periodo Colonial. En el siglo XVI predominan: la dominacion militar para
generarle rentas a la Corona esparfiola; la imposicion de la religion cat6lica como el
legitimante politico del nuevo imperio y, la depredacién de toda riqueza a los
aborigenes. La Conquista se componen de curas y funcionarios recaudadores y de
soldados cazafortunas constituyéndose en punto de partida de la Colonia la creacion
por parte del emperador Carlos V de la Real Audiencia de Santa Fe, en 1.550,
especie de monserga jurisconsulta atrincherada en cddigos y leyes; y su secuela, una
casta de vividores de pleitos. El Estado se impone desde el inicio como autoridad
judicial, antes que como administrador®.

El Nuevo reino de Granada es gobernado por los Oidores de la Real Audiencia
hasta 1564, cuando se crea la figura del Presidente, vigente hasta 1717. En este
periodo en se consolidan las nuevas instituciones (encomiendas, resguardos, tributos,
mita, reducciones, adoctrinamiento forzado, diezmos).

Con la llegada de los Borbones al trono de los Austrias, Felipe V establece a
comienzos del Siglo XVIII el Virreinato de la Nueva Granada, régimen que se

prolongd hasta la Independencia®’.

% S4chica, Luis Carlos, Constitucionalismo Colombiano. Ed. Temis. 6. ed. Bogota, 1980.

% \wwww.uniandes.edu.co/Colombia/Historia/historia.
% Ibidem Op. Cit.
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4.1 LAREFORMA DEL ESTADO EN EL SIGLO XIX

La Independencia y la Republica. En Julio de 1.810 se produjo en Santa Fe un
alzamiento detonado por motivos mas bien triviales (La Casa del Florero, esquina de
la Plaza Mayor y lugar de los incidentes), que llevo a declarar Cabildo Abierto, a
deponer al Virrey y a suscribir un Acta de Independencia, replicada en otras capitales
y en las provincias, pues los criollos habian sido excluidos de toda participacion en el
gobierno. Los criollos instalados en el poder, comenzaron a disputarse entre
partidarios del legitimismo en favor del rey ausente, y quienes abogan por terminar
todo vinculo con Espafa, terminado por imponerse éste ultimo lo cual plante6é un
gran enfrentamiento entre defensores de federalismo y centralismo, a cuya causa se
desata la primera guerra civil y entonces en el Congreso granadino recoge a Simon
Bolivar, que coopera en someter algunos focos de resistencia realistas y con un
ejército que el Congreso granadino le confid, Bolivar libera a Venezuela en una
brillante y corta campafia®.

Posteriormente se da la batalla del 7 de agosto de 1819 con la cual se logra la
independencia definitiva de Espafia. Finalmente Bolivar muere en 1830. El resto del
siglo la vida del pais transcurre en una sucesion de enfrentamientos entre
bolivarianos y santanderistas; artesanos y librecambistas; conservadores y liberales;
federalistas y centralistas; terratenientes, esclavos y aparceros; clericales y radicales,
que dan lugar a un rosario de conflictos civiles®™.

En el afio 1840 se edita la obra de Florentino Gonzalez en la época de la
Republica, y se dice que es la primera obra que en materia de organizacion estatal se
publicé en América'®.

En el siglo XIX se expidieron varias constituciones y genéricamente podria decirse
que las constituciones centralistas fueron reemplazadas por las constituciones
federales y viceversa.

En 1811 fueron expedidas la Constitucién del Estado Libre del Socorro y la

Constitucién de la Provincia de Cundinamarca; y de esta fecha hasta 1830 en que

% \www.uniandes.edu.co/Colombia/Historia/historia.
% Ibidem
109s4chica, Luis Carlos. Op. Cit.
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nacio otra nueva constitucion se dictaron ocho constituciones en diferentes
departamentos como Cartagena, Tunja, Neiva, Antioquiay Mariquita.

Entre 1830 y 1886 Colombia se dieron seis constituciones: la de 1832, que operd
bajo un régimen presidencialista llamandose el Estado de Nueva Granada, nombre
que conservo hasta la expedicion de la Constitucion de 1853; la de 1843; la de 1853
de corte liberal con la cual se inici6 el federalismo; la de 1858 en que el pais se llamo
Confederacion Granadina y se legaliz6 el sistema federalista; la de la Convencion de
Rionegro de 1863, en la cual el nombre de Confederacion Granadina fue cambiado
por el de Estados Unidos de Colombia y la de 1886 con doscientos diez articulos
bajo el gobierno Rafael Nufiez, que durdé hasta la Constitucién de 1991, sin que
impligque que Colombia haya vivido ciento cinco afios de rigidez constitucional, pues
la Constitucidn de 1886 paso por sesenta reformas.

Las bases de la reforma que constituyen la estructura basica de la Constitucion de
1886 que contaba con doscientos diez articulos, fueron: los Estados Unidos de
Colombia y su sistema federal son transformados en la Republica de Colombia, en la
cual los Estados pasaron a llamarse Departamentos y a ser controlados por un Estado
centralista, con soberania nacional e indivisible.

Se determin0 la existencia de divisiones territoriales de caracter meramente
administrativo, legislacion civil, electoral, penal, de minas, comercial, y de
procedimiento a cargo de la nacion, asi como también el orden publico y la
instruccion publica, religion oficial, libertad religiosa limitada, pena militar para
delitos militares y atroces, libertad de pensamiento, un senado y una camara de
diputados, un presidente y un vicepresidente elegidos por sufragio restringido e
indirecto para periodos de seis afos, poderes judicial y electoral independientes,
poder ejecutivo para vetar los proyectos de ley, libre nombramiento y remocion para
los agentes del ejecutivo, una corte suprema vitalicia, y un consejo de estado como
cuerpo consultivo. La Rama ejecutiva se fortalece y el periodo presidencial se
extiende a seis afos, se debilitan los poderes del legislativo y el ejército nacional se
centraliza. La Constitucion y sus leyes se aplican a todos los Departamentos sin
excepcion.

Los tres propdsitos que orientaron el pensamiento politico y su gestién de hombre

de gobierno fueron: paz religiosa, por medio de un régimen concordatorio entre la
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iglesia y el Estado; industrializacion como base de la politica economica; y
centralismo politico con autonomia administrativa como férmula para mantener la
autoridad de la nacion™™.

Entre el 17 de octubre de 1899 y el 1 de junio de 1903 se llevo a cabo la Guerra de
los mil dias, que asol6 al pais y fue ganada por los conservadores en 1902, con un
saldo de 100.000 muertos. Apenas empezaba la reconstruccion cuando Colombia
sufre el mas profundo trauma de su historia: la separacién de Panama (1.903),
instigada por los intereses de los Estados Unidos en el Canal.

4.2 LA REFORMA DEL ESTADO EN EL SIGLO XX

El siglo XX comenzé con una Constitucion de corte centralista y se presentaron
innovaciones en la historia de la reforma del Estado, en el gobierno del general
Rafael Reyes (1904-1909), quien juzgo inoperante la labor del Congreso, el cual
disolvio y promovié una Asamblea Nacional conformada por personalidades de los
partidos tradicionales, reforma que vino a concretarse por medio del Acto Legislativo
No. 3 de 1910.

Sin embargo hasta el afio 1920 no existia en Colombia un verdadera planeacion
administrativa y la administracion y la politica marchaban unidas. En la introduccion
del libro La Reforma Administrativa en Colombia de Antonio José Uribe (1917)*%,
se lee: cada nueva Administracion, al iniciarse, deberia formular, en términos
precisos, el programa que (...) se propusiera realizar en el periodo constitucional
respectivo, a fin de que en su sistematica ejecucion colaboraran todos los
funcionarios publicos (...) y de que pudieran encaminarse las fuerzas vivas del pais

al logro de tal objeto en cuanto fuere razonable y patriético”.

0%\ 1ejia Jaramillo, Jaime, EI Pensamiento Econémico Colombiano en el siglo XX,, Tercera edicion,
Temis, Bogota, 1982.

%2ribe, Antonio José, La Reforma Administrativa en Colombia, Casa Editorial de Arboleda &
Valencia, Bogota, 1917.
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4.2.1 REFORMAS DE COMIENZOS DEL SIGLO XX (1921 - 1968)

El siglo XX comienza con la Carta de Rafael Nufiez y Miguel Antonio Caro, sus
grandes impulsores, a la cual se le hicieron unas 73 reformas de gran tamafio pero no
de mucha profundidad, Constitucién que estuvo vigente durante casi todo el siglo.
Las reformas mas importantes fueron las de 1903, 1910, 1930, 1946 y las reformas
de 1957 y 1968 o del Frente Nacional.

Hacia 1920 empieza en Colombia la modernizacion del pais que pone en auge un
orden constitucional sin precedentes. En la historia de Colombia se observa la
historia del bipartidismo que impide la construccion de un Estado moderno.

Hacia finales de la década del veinte y principios de la década del treinta se
Ilevaron a cabo las primeras inversiones en la industria petrolera en Colombia y las
nuevas ideas social-demdcratas y Keynesianas y se inicio la Republica liberal
presidida por Enrique Olaya Herrera que hizo ajustes en la legislacion laboral y
recibio el respaldo del partido derrotado. La reforma de 1936, cuyo promotor fue el
doctor Alfonso Lopez Pumarejo, se ocupd de la funcién social de la propiedad
privada, del trabajo como obligacién social, de la asistencia social, del derecho de
huelga, de la libertad religiosa y del impulso a la educacion primaria gratuita y
obligatoria.

Mediante el Acto Legislativo No. 1 de febrero 16 de 1945 tuvo lugar una reforma
de mediano alcance, orientada hacia la puesta al dia de la organizacién administrativa
en su perspectiva presidencialista, a la cual se dedicaron en plena colaboracion los
dos partidos tradicionales. A través de ella, se determinaron las tareas del Congreso,
se fortalecio la Rama Ejecutiva y se dio mayor independencia a la Rama
Jurisdiccional estableciendo la Eleccion popular de senadores. A través del Acto
Legislativo No. 1 de agosto 5 de 1946, se produjo la reforma mas ideoldgica que
tuvo la carta de 1886, pues moderniz6 la posicion del Estado frente a la sociedad en
general y a las clases trabajadoras en particular e incluyé nuevas libertades
econdmicas y sociales.

En marzo de 1954, durante el gobierno del general Gustavo Rojas Pinilla se cred la

Comision para la Reforma de la Administracion Pablica, la cual se ocup6 del estudio
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y solucion de los problemas esenciales de la reorganizacion y racionalidad
administrativas y el servicio civil.

En marzo de 1955 el experto Maurice-Chailloux-Dantel presentd un informe a la
Presidencia de la Republica, con importantes propuestas en las siguientes materias: la
necesidad de una reforma y el medio para lograrla, la funcion presidencial y una
reforma en los organismos de la administracién general™®.

En 1957 se producen los acuerdos de Benidorm y Sitges y el Pacto Politico de
marzo de 1957 suscritos por los expresidentes Lleras Camargo y Laureano Gémez y
respaldados por los politicos, los empresarios y las organizaciones civicas, lo cuales
propusieron un Frente Nacional para reconciliar el pais y restaurar el régimen
constitucional por medio de un plebiscito. La enmienda plebiscitaria contiene tres
elementos principales: Un nuevo predmbulo para la Carta, la ratificacion de la
Constitucion de 1886 con todas sus reformas, salvo las aprobadas por la

Constituyente de 1952 a 1957, y el sistema del frente nacional.

4.2.2 LA REFORMA CONSTITUCIONAL PLEBISCITARIA DE 1957

El 1 de diciembre de 1958, tuvo lugar la reforma plebiscitaria y dos
acontecimientos  histérico-politicos  cambiaron  totalmente la  fisonomia
administrativa. Ellos fueron: la Declaracion de Benidorm, y el Manifiesto Conjunto
de los Partidos del 2 de marzo de 1957.

Estos documentos originaron un acto mas concreto y especifico con respecto a la
necesidad de acordar y producir una modificacién constitucional que satisfaciera las
demandas del orden juridico y restableciera la normalidad, cuya concrecién se hizo
en el Pacto de Sitges el 20 de julio de 1957. De acuerdo con las pautas sefialadas en
el Plebiscito de 1957, el Legislador expidio la Ley 19 de 1958 de facultades

extraordinarias sobre Reforma Administrativa.

103 , - L L S

La mision recomendd la creacion de una Direccidn del Servicio Civil o de la Funcién Publica,
encargada de proponer al Presidente de la Republica las medidas relacionadas con el personal de las
secciones administrativas nacionales y de hacer cumplir por éstas las normas que se dictaran al
respecto.
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4.2.3 REFORMA ADMINISTRATIVA DE 1958

Después de la caida de la dictadura de Rojas Pinilla, con la expedicion de la Ley 19
de 1958, se llevd a efecto la primera gran reforma de la Administracion Publica del
Orden Nacional durante el periodo del Frente Nacional, bajo el gobierno de Alberto
Lleras Camargo ( 1958 a 1962).

Por medio de ella se cred el CONPES y dispuso que en todas las entidades publicas
se crearan oficinas de planeacion para que participaran en el proceso planificador
como instrumento de intervencionismo estatal y la creacion del Departamento
Administrativo de Planeacion y Servicios Técnicos.

Ademés la reforma administrativa ordend el establecimiento de la carrera
administrativa iniciada en 1938 y previd el sefialamiento del &mbito de entidades y
servicios publicos en el cual los empleados quedan comprendidos por los deberes y
derechos del Servicio Civil, la determinacion de grupos de servidores publicos y
cudles pertenecen a la Carrera Administrativa, la clasificacion de los empleos
teniendo en cuenta los grupos y responsabilidades y los requisitos que debian
satisfacer los empleados para que pudieran ser nombrados en los empleos; se ordeno
también la formacién de los cuadros administrativos y la determinacion de las
atribuciones del Presidente de la Republica en relacion con el Servicio Civil.

En virtud de las normas de la reforma constitucional, el Congreso Nacional creé la
Comision de Reclutamiento, Ascensos Yy Disciplina y el Departamento
Administrativo del Servicio Civil, la Escuela Superior de Administracion Publica
"ESAP", e invistié de facultades extraordinarias al Presidente de la Republica, para
reformar el Codigo de Régimen Politico y Municipal y la Ley 165 de 1938, con el fin
de estructurar un estatuto moderno y completo sobre el Servicio Civil y la Carrera
Administrativa.

La Comision Nacional del Servicio Civil se constituyd como un organismo
compuesto por cuatro miembros designados por el Presidente de la Republica, con
sujecion a las normas de la paridad politica, que controlaba en Gltima instancia todas
las actividades inherentes al manejo del personal al servicio del Estado, tales como la
formacion de listas de candidatos para proveer los empleos, la clasificacion de cargos

en orden a su remuneracion, los ascensos y las sanciones disciplinarias.
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Una vez integrada la Comision y nombrado el Director, se iniciaron actividades a
finales de 1959 y en ejercicio de las facultades extraordinarias otorgadas el Gobierno,
dicto el Decreto Legislativo numero 1732 del 18 de Julio de 1960 por el cual se
adoptd el Estatuto de Carrera Administrativa y se consagraron normas sobre el
Servicio Civil.

Dentro de la normatividad de la época cabe resaltar el Decreto 550 de 1960, que
establecié una Comisién de Reforma Administrativa la cual culminé las labores que
le sefial6 el Decreto No. 517 de 1959, y fue sustituida por la Secretaria de
Organizacion de la Administracion Puablica. Esta sent6 las bases para la posterior
reestructuracion de los ministerios y departamentos administrativos, disponiendo que
los mismos, son parte de la Rama Ejecutiva del Poder Publico. Ademas realiz6 una
redistribucion de funciones entre los 6rdenes nacional, departamental y municipal, se
modificd la Ley Organica del Presupuesto Nacional y se realizaron cambios en la
presentacion del presupuesto.

En 1967 durante la administracion del presidente Carlos Lleras Restrepo, mediante
las leyes 62 y 65, se otorgaron facultades extraordinarias al Presidente de la
Republica, doctor Carlos Lleras Restrepo, para modificar la estructura y
funcionamiento de la administracion publica central y descentralizada, y para expedir
disposiciones en materia de administracion de personal civil y militar al servicio del
Estado.

4.2.4 LA REFORMA ADMINISTRATIVA DE 1968

Esta reforma se llevo a efecto durante la administracion del doctor Carlos Lleras
Restrepo y fue expedida mediante Acto Legislativo 01 de 1968. Contiene una
ideologia muy rica, recibid conceptos y principios de variadas corrientes doctrinarias
y procur6 armonizar pensamientos de extraccion muy diferente con base en las ideas
de descentralizacion — reforzada en lo fiscal y lo econémico -, planeacion,
democracia y de garantia a las libertades.

“Con fundamento en argumentos de orden técnico, en la reforma constitucional de
1968 se observa una tendencia a fortalecer la rama ejecutiva del poder publico. Al

redistribuir competencias entre legislativo y ejecutivo, compete al Congreso la
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funcién de fijar las pautas generales, ésto es, la formulacion de las politicas, para que
el Gobierno dé aplicacion e interpretacion a las mismas por ser el responsable de su
cumplimiento. La figura que se utilizd para hacer efectiva dicha redistribucion se
baso en la técnica juridica de la ley cuadro o ley marco, originada en Francia, que
permite una mayor flexibilidad para adoptar decisiones inmediatas en asuntos que
por su naturaleza asi lo requieran, como acontece con los temas econémicos a que
alude el ordinal 22 de los articulos 76 y 120 de la reforma”'®.

En la reforma constitucional colombiana de 1968 la figura de la ley marco qued6
consagrada en el articulo 76 numeral 22 que estatuia: corresponde al Congreso hacer
las leyes. Por medio de ellas ejerce las siguientes funciones: ...Dictar las normas
generales a las cuales deba sujetarse el Gobierno para los siguientes efectos:
Organizar el crédito pablico, reconocer la deuda nacional y arreglar su servicio,
regular el cambio internacional y el comercio exterior, modificar los aranceles,
tarifas y demas disposiciones concernientes al régimen de aduanas'®.

Pero las materias referidas en dicha norma eran de naturaleza diferente a las
detalladas en la Constitucion francesa de 1958. Correlativamente, la facultad
reglamentaria del Presidente de la Republica debia limitarse a complementar los
ordenamientos de la ley marco aprobada por el Congreso, habida consideracion de
que las pautas en ella sefialadas debian guardar relacion con la funcién administrativa
que le asignaba el articulo 120 numeral 22 —que le atribuia como Suprema Autoridad
Administrativa la facultad de organizar esas materias "con sujecion a las reglas
previstas en las leyes a que se refiere el ordinal 22 del articulo 76”— para no entrar en
contraposicién con principios jerarquicos del orden superior'®.

La reforma amplié en mas de 100 los entes publicos del Orden Nacional de suerte
que, las que antes eran jefaturas de division en muchos ministerios, con la reforma
administrativa pasaron a ser entidades publicas autonomas, generando el siglo XX la
creacion de servicios publicos a cargo del Estado y en los ultimos veinte afios, que

reformas como las de los afios 1985 a 1986 y 1990 a 1994, se encaminaran a

104 Concepto 1255 del 6 de abril de 2000; Sala de Consulta y Servicio Civil, actor: Departamento
Nacional de Planeacidn.

1% 1bidem.

106 Concepto 1255 del 6 de abril de 2000; Sala de Consulta y Servicio Civil, actor: Departamento
Nacional de Planeacion.
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eliminar o a fusionar dependencias creadas en la reforma administrativa y
constitucional de 1968.

La reforma preconiza la libertad de empresa y la iniciativa privada, induciendo que
los principios rectores de nuestra economia siguen siendo los tradicionales del
liberalismo clésico y el capitalismo moderados, -los cuales estaban implicitos en el
sistema- pero su desarrollo sélo es licito siempre que sea compatible con el bien
comun, de acuerdo con lo sefialado en el articulo 30 de la Constitucion (Acto
Legislativo 01 de 1936), que dispone que el interés privado debe ceder al interés
publico o social.

En materia de Administracion Publica la reforma de 1968 dej6é al Congreso la
facultad de determinar la estructura de la administracion y la fijacion del régimen
salarial y prestacional de los empleados publicos, y al Presidente la facultad de
expedir las plantas de personal.

La reforma precisé que los departamentos, las municipios y las intendencias y
comisarias son entidades territoriales de la Republica, y determind que el Congreso
deberia expedir los estatutos basicos de las Corporaciones Autdnomas Regionales y
otros establecimientos publicos, de las sociedades de economia mixta, de las
empresas industriales o comerciales del Estado y dictar las normas correspondientes
a las carreras administrativa, judicial y militar.

Se implantaron mecanismos de tutela que permitieran orientar, coordinar y
controlar la prestacion de los servicios que atendian los organismos descentralizados
sin disminuir su autonomia. Ese enmarcamiento dentro del engranaje administrativo
y la politica gubernamental permite decir, como lo hace la ley, que esta clase de
organismos se hallan siempre, “adscritos” o “vinculados” a un ministerio o
departamento administrativo, entidades éstas que por la misma razon reciben el
nombre de “principales”.“La asignacion de funciones de direccion y control de la
actividad de todos los organismos administrativos a algunas entidades centrales
(Presidencia de la Republica y Departamento Nacional de Planeacion).

Se expidi6 un estatuto basico, comin para todos los organismos descentralizados,
que los clasifico (Establecimientos Publicos, Empresas Industriales y Comerciales
del Estado y Sociedades de Economia Mixta), contemplo todos los aspectos

referentes a su definicion y elementos, organizacion interna y funcionamiento
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(régimen juridico de los actos, contratos y bienes; calidad de sus servidores,
competencia judicial para el conocimiento de los litigios a que diere lugar su
actividad etc.).

Dicho estatuto a mas de llenar los vacios existentes en la materia, acaba con una
situacion de caos y de contradiccion de caracter legal, jurisprudencial y doctrinal.

Se simplifica la estructura interna que de manera general, regia para los
ministerios y departamentos administrativos desde 1960 (eliminacion de la dualidad
Secretario General Director; supresion de las Ramas y disminucion estructural de las
funciones administrativas internas —personal y servicios generales— en beneficio de
las técnicas, etc) y se creo el cargo de Viceministro con el fin de enriquecer el nivel
directivo de la Administracion y de mejorar las relaciones externas de los
organismos.

En materia de administracion del personal al servicio del Estado merecen especial
cita los decretos-leyes 2400, 3074 y 3135 de 19687’

Dentro de las innovaciones administrativas de 1968, se destacan, el Decreto-Ley
1050 de 1968'° Estatuto Béasico de Organizacién y Funcionamiento de la
Administracion Pablica, mediante el cual se integro la Rama Ejecutiva del Poder
Publico con los siguientes organismos: Presidencia de la Republica, Ministerios
Departamentos Administrativos —considerados organismos principales de la
Administracion—, Superintendencias y Establecimientos Publicos los cuales estan
adscritos a los dos ultimos cumpliendo funciones en los términos que sefale la Ley,

bajo su orientacion y control y el Decreto-Ley 3130 de 1968'%°

, 0 Estatuto Organico
de las Entidades Descentralizadas que clasifico los institutos y empresas oficiales en
tres tipos: Establecimientos Publicos, Empresas Industriales y Comerciales del
Estado y Sociedades de Economia Mixta. Con base en los citados estatutos se
dictaron una serie de decretos mediante los cuales se determinaron la estructura y las
funciones de los ministerios, departamentos administrativos y entidades

descentralizadas. ~ También se dictaron los Decretos-Leyes 2400 y 3074 de 1968

WCastro, Jaime, citado por Younes Moreno, Diego, en Reformas al Estado y la Administracion
Pdblica en el siglo XX.

108 E| Decreto 1050 de 1968, fue derogado por la Ley 489 de 1998, junto con los decretos 3130 de
1968 y 130 de 1976.

1% Derogado por la Ley 489 de 1998.
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que contienen el Estatuto Basico de la Administracion de Personal para la Rama
Ejecutiva, los cuales fueron reglamentados por el Decreto 1950 de 1973.

Como conclusién, una de las reformas mas importantes en vigencia de la
Constitucion politica de 1886 fue la reforma administrativa de 1968, que como lo
sefiala Jaime Castro, las medidas adoptadas por esta reforma en el campo de la
organizacion administrativa, consistieron en el fortalecimiento de la unidad de la
Administracion haciendo de la misma un conjunto coherente e integrado para la
ejecucion de los programas del Gobierno, lo cual se logra mediante el sefialamiento a
los Ministerios y Departamentos Administrativos de funciones de caracter normativo
y programador de la politica de sus respectivos sectores y la asignacion a sus
entidades descentralizadas (agiles y autbnomas desde el punto de vista
administrativo) de las tareas ejecutoras.

4.25. REFORMAS ADMINISTRATIVAS LLEVADAS A CABO DESPUES
DE LA REFORMA DE 1968 Y HASTA 1986

Entre 1970 y 1974, bajo el gobierno de Misael Pastrana Borrero, por medio de la
Ley 2 de 1973 revisO la organizacion administrativa nacional y reorganizo la
Secretaria de Organizacion e inspeccion de la Administracion Publica, la cual
pertenecia a la Presidencia de la Republica. Se dictd el Decreto 1950 de 1973
reglamentario de los Decretos 2400 y 3074 de 1968, los cuales constituyeron, el
Estatuto Basico de la Administracion de Personal de la Rama Ejecutiva.

Mediante Decreto 2554 de 1973 se unifica el sistema de clasificacion y

remuneracion de la mayor parte de los establecimientos pablicos™.

"0)hafiez Najar, Jorge Enrique. Estatizar el Estado. En El Estado, Reflexiones acerca de sus retos en
el siglo XXI. Centro Editorial Un. del Rosario 12 edicién. 2005. “... el gobierno del Presidente Misael
Pastrana Borrero solicit6 y obtuvo facultades extraordinarias por el término de un afio, para revisar la
organizacion administrativa nacional, en ejercicio de lo cual podria suprimir, fusionar o crear
dependencias en los ministerios, departamentos administrativos y superintendencias, para reducir y
simplificar la organizacién administrativa y disminuir en lo posible el gasto publico por este concepto;
suprimir y fusionar establecimientos publicos y empresas industriales y comerciales del estado, con el
objeto de evitar duplicidad de funciones y lograr que su nimero quedara reducido a los que fueran
estrictamente indispensables, y para modificar las normas vigentes sobre formalidades y requisitos
para la celebracidn de contratos en la administracion central y descentralizada”.
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La Ley 28 de diciembre de 1974, da facultades para modificar la estructura de
ministerios y departamentos administrativos y es sancionada por el presidente
Alfonso Lépez Michelsen (1974-1978).

Durante el gobierno del presidente Julio César Turbay Ayala (1978-1982), se
destacan las siguientes normas:

1) Decreto No. 2273, mediante el cual se crea el Consejo Nacional para la
Descentralizacién Administrativa cuya funcién basica es la de impulsar la politica
descentralizadora, vigilar su desarrollo y sugerir las iniciativas que asegurasen una
mejor vida administrativa para las regiones.

2) Decreto No. 2274, referente a las responsabilidades en materia de
desconcentracion de funciones administrativas en las entidades descentralizadas.

3) Decreto No. 2275, a través del cual se fijaron funciones a los gobernadores.

4) Decreto No. 2348, por medio del cual se determina la creacion de los Consejos
Regionales para la descentralizacién administrativa.

5) Decreto No. 2594, atinente a los miembros del Consejo y sus funciones.

6) Decreto No. 1933 de 1981, que crea el Comité para la Racionalizacion de la
Gestion Publica, con el propoésito fundamental de estudiar y proponer alternativas
para simplificar y acelerar los trdmites y procedimientos que se realizan ante las
diferentes secciones de la administracion central y descentralizada.

Durante la administracion del presidente Belisario Betancur Cuartas (1982-1986, se
dicto el Decreto No. 222 del 2 de febrero de 1983 contentivo del Estatuto
Contractual. Durante este periodo se integré la Comision del Gasto Publico que se
encargd de disefiar los mecanismos para controlar la evolucion del gasto segun las
disponibilidades de recursos; y se preocupd por estudiar el tema de la ineficiencia
estatal.

Mediante Decreto No. 1324 de mayo de 1985 se consolidé el Comité para la
Racionalizacion de la Gestion Publica, adscrito al Departamento Nacional de
Planeacion al Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica. Este
sefiald que en todas las entidades analizadas existen dos problemas comunes:
limitaciones de recursos humanos y baja capacidad de sistematizacion.

Mediante Decreto No. 3435 de noviembre de 1986 se cre6 la Comision Colombia

Eficiente, que conto con la participacion de los sectores publico y privado y tuvo una
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duracion de un afio. Dentro de las realizaciones concretas se cuentan unas 100 y
ademas un banco de proyectos que incluy6 diagnosticos sobre 855 situaciones de la

administracion nacional y local**!.

426 LAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS COMPRENDIDAS ENTRE
LOS ANOS 1986 A 1990

Mediante Acto Legislativo No. 01 de 1986, de gran trascendencia historica, se
logro fortalecer la descentralizacion administrativa local al establecer la eleccion
popular de alcaldes a partir de 1988, y quitarles la calidad de agentes de los
gobernadores'*?, y la democracia colombiana y de participacion mediante las
consultas populares.

La reforma a la Administracion Publica Colombiana en el periodo comprendido
entre 1986 a 1990, inicia con la descentralizacion administrativa, que se deriva de
una serie de decisiones de orden politico y fiscal llevadas a cabo a finales de 1985 y
principios de 1986 y en esas reforma se presenta la constitucion de sistemas
administrativos y de sectores los cuales deben llevar a cabo una planeacion mas
efectiva, en orden a la baja capacidad de gestion.

El afio 1986 se considera como el de la gran transformacion de los impuestos
nacionales y se aprobd la Ley 75 de 1986 que elimind la obligacion de presentar
declaracion de renta a los trabajadores, que debieron tributar con el sistema de
retencion en la fuente. La Direccion de Impuestos Nacionales introdujo nuevos
conceptos de manejo de personal del Estado como el de planta global, la prima de
rendimiento laboral y la de asignacion de funcionarios en jefaturas, que fueron
copiados por el resto del Sector Publico.

Bajo el gobierno del presidente Virgilio Barco Vargas (1986-1990), mediante
Decreto No. 77 del 15 de enero de 1987 se establecid la distribucion de los recursos
que recibira la ESAP provenientes del IVA, se ordené la adecuacién de su estructura

a las nuevas tareas, se le asigné la funcién de asesoria a los municipios en areas

11| a Comisién Colombia Eficiente no conté con partida presupuestal y sus trabajos los llevé a cabo
con la colaboracion interinstitucional permanente y al apoyo economico del sector privado.
12| os gobernadores sélo tienen sobre los alcaldes poder disciplinario.
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capacitacion de sus servidores, administrativas, técnicas y de gestion. Y a través del
Decreto 674 de abril de 1987 se dotd a la Escuela de una nueva estructura.

En abril de 1987 por medio de la Directiva Presidencial No. 12, se encargo a la
Comision Colombia Eficiente de la preparacion de un proyecto para reformar el
Decreto No. 222 de 1983 contentivo del Régimen de Contratacion Administrativa.

A partir de 1988 se implementaron una serie de medidas descentralistas como la
eleccion popular de alcaldes (marzo de este afio), para asi fortalecer a los municipios,
departamentos y territorios nacionales y ocurrieron numerosas liquidaciones y
fusiones de institutos nacionales para ceder las funciones a los gobiernos locales.

En 1988 el Departamento Administrativo del Servicio Civil (hoy DAFP) recibid
cooperacion técnica francesa, realizando una misién que estudi6 la funcién puablica
en Colombia, analiz6 sus debilidades y fortalezas y en especial, hizo mencién del
mérito y del sistema de clasificacion y nomenclatura de cargos. Igualmente recibio
cooperacion del Royal Institute of Public Administration de Londres (RIPA) para
realizar una misién de corta duracion sobre el estudio de la gerencia publica en
Colombia.

Mediante el Decreto No. 1150 de junio de 1989, se cred la Comision Presidencial
para la Reforma de la Administracion Publica del Estado colombiano, con la
intencion de modernizar la administraciéon pablica para que respondiera con mayor
eficiencia a las necesidades del pueblo y especialmente, a las de los usuarios de los
servicios juridicos.

En el articulo 3 del decreto, se sefialaron entre otros, los siguientes temas
importantes para su estudio:

1) la estructura general de la administracion publica nacional;

2) la democratizacion de la gestion publica y control sobre la administracion;
3) la funcion pablica y la revision de las politicas de remuneracion y

4 la profesionalizacion de la gerencia publica.

La Comision recomienda avanzar en un efectivo sistema de carrera administrativa
que asegure la seleccién, promocion, evaluacion, remuneracion y desarrollo del
personal con base en el mérito. Propuso ademas, convertir al Departamento
Administrativo del Servicio Civil en el Ministerio de la Funcion Pdblica, la

Modernizacion del Estado y la Descentralizacion Administrativa. Sus organismos
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adscritos serian: el Consejo Superior del Servicio Civil y la Escuela Superior de
Administracion Pablica y se planted una estructura para dicho Ministerio.

En enero de 1990, se realiza una Mision del ‘Management Development Program’
del PNUD con el propo6sito de desarrollar los trabajos previos para elaborar un
documento proyecto de cooperacion, dirigido al mejoramiento de la capacidad
gerencial de la administracion publica colombiana. Asimismo, a través de una
Mision con la Cooperacion Técnica Francesa se analiza la funcion del Departamento
Administrativo del Servicio Civil en el contexto de la gestion de personal en
Colombia.

En 1989 se dict6 la Ley 38 a través de la cual se sefiald, que “la totalidad de las
utilidades de las entidades publicas son propiedad de la nacién”, de conformidad con
la cuantia que determine anualmente el CONPES.

En febrero de 1990 se formulé la propuesta de un grupo de estudiantes de
modificar la Carta de 1886, a través de la Séptima Papeleta. Segin Decreto 1926 de
1990 el Gobierno convocé a una Asamblea Constituyente, la cual otorg6 un origen
legitimo a la Carta de 1991 que fue promulgada el 4 de julio del mismo afio, con 380
articulos mediante los cuales, se trato de reestructurar un Estado Social de Derecho,
bajo la forma de una replblica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus
entidades territoriales, democratica, participativa y pluralista.

Jorge Garcia Gonzalez, sobre la Reforma del Estado en Colombia, realiza las
siguientes reflexiones: La idea de modernizar el Estado en Colombia, no es el
resultado del capricho ni de la ingenuidad de unos pocos. Es el producto de un viejo
y sentido reclamo de todos los colombianos y, por supuesto, es la respuesta a un
modelo de organizacion institucional que habia tocado fondo, que habia mostrado su
agonia, su inmovilidad frente al ritmo de los cambios, su poca capacidad de resistir y
subsistir en medio de condiciones, de circunstancias nuevas tanto a nivel nacional
como internacional.

La apertura e internacionalizacion de la economia no solo hace necesario que las
empresas se transformen sino también que las instituciones se modernicen al mismo
ritmo. En un ambiente de apertura, la competencia no sélo se da entre una empresa y
otra, sino también y sobre todo, entre los sistemas de los cuales una y otra hacen

parte.
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Por eso en este contexto ha sido necesario repensar el Estado. Las regulaciones,
los trdmites y, en general, las modalidades de su intervencion, tienen clara
incidencia, sobre la posibilidad de que nuestras empresas puedan competir en
igualdad de condiciones en los mercados internacionales y que los empresarios
extranjeros encuentren en Colombia un terreno propicio para invertir sus capitales.
Hacia el futuro parafraseando la expresion de Toffler, el mundo se dividird en
Estados lentos y rapidos, y es claro que si queremos lograr una posicion ventajosa en
el concierto internacional, debemos hacer parte de este grupo.

La urgencia no es, como podria pensarse, transformarnos en un Estado avaro sino
en un Estado inteligente que tenga la certeza de cudales deben ser sus prioridades,
donde debe y puede estar, qué debe 0 no hacer, en qué areas debe invertir mayores o
menores recursos. La idea de modernizacion tampoco abarca el desmantelamiento
del Estado sino la articulacion arménica de cada una de sus dependencias en funcién
de coordinar sus acciones. Es decir lo esencial es redefinir el papel del Estado.

El objetivo principal que se persigue con las decisiones promovidas y adoptadas
para modernizar nuestras instituciones, es desencadenar procesos, liberar las amarras
de un sistema que hizo crisis e impulsar los programas que sean necesarios para
adecuarnos a las nuevas circunstancias mundiales y nacionales. La modernizacién de
un Estado es un proceso que debe retroalimentarse permanentemente, enriquecerse
con la experiencia y con los fines alcanzados, pero que nunca se detiene. Sélo si
logramos mantenerlo vivo, en movimiento, podemos hablar de un Estado que cumpla
a cabalidad con su mision, con su razon de ser.

De hecho como parte de este proceso de modernizacion de las entidades de nuestra
administracion publica, se requiere ain acometer reformas estructurales en areas
esenciales como el régimen presupuestal, con el fin de que en el marco de reglas méas
claras se le confiera mayor autonomia a los gerentes pablicos para administrar sus
recursos y eliminar excesivos e inconvenientes controles previos; la
profesionalizacion de los servidores publicos, de manera que se pueda instaurar una
verdadera carrera administrativa, basada en el mérito y la promocion por eficiencia y
cumplimiento de funciones, los mecanismos de coordinacion al interior del Estado,
tanto a nivel horizontal como vertical, y la consolidacion de unos verdaderos

sistemas de control. Por eso, junto con las reformas estructurales y legales, todas
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ellas importantes y en extremo necesarias, se requiere modernizar al hombre, al

capital humano de las instituciones del Estado y de la sociedad”*** .

427 LAS REFORMAS DEL ESTADO PLASMADAS EN LA
CONSTITUCION POLITICA DE 1991

En julio de 1991 es promulgada en Colombia una nueva Constitucién Politica, que
contiene elementos esenciales de la Constitucion Nacional de 1886, tal como se
encontraba reformada en 1990, con algunos cambios de redaccion e incorporacion de
articulos de diferentes constituciones del mundo, los cuales le asignan nuevos
perfiles institucionales motivados por el nuevo orden legal y la nueva filosofia.

La Constitucion de 1991 consagra a Colombia como un Estado Social de Derecho
a diferencia de la Constitucion de 1886 en la que se concebia el Estado como Estado
de Derecho™*. Dice el articulo 1°: Colombia es un Estado social de derecho,
organizado en forma de republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus
entidades territoriales'™®, democratica, participativa y pluralista, fundada en el
respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la
integran y en la prevalencia del interés general.

La Corte Constitucional en Sentencia T-406, de junio 5 de 1992, Magistrado
Ponente, Ciro Angarita manifiesta, que del articulo primero de la Carta Politica de

1991 se desprenden por lo menos tres postulados: el Estado es definido a través de

3Garcia Gonzalez, Jorge, citado por Jorge Hernn Cérdenas en Gerencia Publica en Colombia. Bib.
Jur, Diké, Bogota, 1994.

YGarcia Pelayo, Manuel. Las Transformaciones del Estado Contemporaneo. Ed. Alianza, Madrid,
1987, pag. 99. El Estado de derecho, nacio en el siglo XIX, como una reaccion a las desigualdades
que se crearon en las relaciones a raiz del principio de Laissez Passer (dejar hacer, dejar pasar),
contrarrestado por el intervencionismo del siglo XX, que dot6 al Estado de instrumentos que
orientaran su economia hacia el logro de fines sociales tendientes a garantizar el bienestar general y la
justicia social. En cuanto al Estado de Derecho, si nos remitimos a Kelsen, todo Estado es un Estado
de Derecho en el sentido formal, pero no en su sentido material o técnico. Para Carl Schmith, “la
expresion Estado de Derecho, puede tener tantos contenidos que no queda vinculado a uno en
concreto... El Estado de Derecho en su sentido formal queda vaciado de contenido especifico para ser
aplicable a todo Estado, de modo que o bien deja de ser un concepto claro y distinto pasando a
convertirse en una especie de imago sine re, lo que permitié que ciertos regimenes como el nacional
socialismo, el fascismo italiano y el franquismo, atrajeran para si el prestigio que todavia conservaba
la expresion, o bien no es significativo de un tipo de Estado, sino una expresién alternativa para
designar a éste.

15 50n entidades territoriales los departamentos, distritos, municipios y territorios indigenas. La Carta
prevé la posible creacion de regiones y provincias (art. 286).
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sus caracteres esenciales; los caracteres esenciales del Estado tienen que ver no solo
con la organizacion entre poderes y la produccion y aplicacion del derecho, sino
también y de manera especial, con el compromiso por la defensa de contenidos
juridicos materiales**®.

El Estado Social significa historicamente el intento de adaptacion del Estado
tradicional (en este caso el estado liberal burgués) a las condiciones sociales de la
civilizacion industrial y postindustrial con sus nuevos y complejos problemas, pero
también con sus grandes posibilidades técnicas, econémicas y organizativas para
enfrentarlos, con el objetivo inmediato de remediar las pésimas condiciones vitales
de los estratos mas desamparados y menesterosos de la poblacion.

La actual politica social de los paises industrializados y postindustrializados,
extiende también sus efectos a las clases medias, cuyo porcentaje ha aumentado
debido a la tecnificacion del trabajo y el crecimiento del sector de servicios, e
indirectamente sobre la totalidad de la poblacion.

Tales medidas no se limitan a la menestorisidad econdémica, sino a otros aspectos
como promocion del bienestar general, educacion, cultura, esparcimiento, educacion,
defensa del ambiente, de tal suerte que se transforma en una politica social
generalizada.

En el articulo 1° de la Carta Politica de Colombia de 1991, el Estado Social de
Derecho puede definirse a través de sus caracteres esenciales, los cuales tienen que
ver no solo con la organizacion entre poderes y la produccion y aplicacion del
derecho, sino especialmente con el compromiso por la defensa de contenidos
juridicos materiales, estableciéndose entre éstos y el Estado una relacion ontoldgica.
La naturaleza del Estado Social de Derecho colombiano, supone un papel activo
de las autoridades y un compromiso permanente de la justicia social, destacandose
los principios de la dignidad humana y la solidaridad social y manteniendo el
principio de legalidad™’.

Por otra parte, la Constitucion de 1991 conserva la vieja estructura de la
Constitucion de 1886: Republica unitaria, tres poderes, gobierno presidencialista,

118 parejo Alonso, Luciano, Constitucién y valores del ordenamiento, en Estudios sobre la
Constitucion Politica Espafiola, Civitas, Madrid, 1991.
17 Constitucion Politica de Colombia. Legis Ed. Bogota, 1999.
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régimen politico liberal, congreso bicameral, libertades publicas, régimen econémico
de propiedad privada y derechos individuales.

Su estructura politica corresponde a la de las constituciones democraticas, liberales
con tendencia social y un nuevo marco democratico fundamentado en el
reconocimiento legal de los derechos fundamentales para todos los colombianos,
contenidos en el Titulo Il , Capitulo I de la misma: derecho a la vida (art. 11),
derecho a no ser sometido desaparicion forzada, a torturas ni a tratos crueles,
inhumanos y degradantes (art. 12), derecho a la igualdad (art. 13), derecho a la
intimidad familiar y al buen nombre (art. 15), derecho al libre desarrollo de la
personalidad (art. 16), derecho a la rectificacion por los medios masivos de
comunicacion (art. 20), derecho a la honra (art. 21), derecho a la paz (art. 22), al
derecho al trabajo (art. 25), derecho al debido proceso (art. 29), derecho a la defensa
(art. 29), derecho a la presuncion de inocencia (art. 29), derecho a presentar
peticiones respetuosas ante las autoridades (art. 23), derecho al trabajo (art. 25),
derecho a escoger profesion u oficio (art. 26), derecho al debido proceso, a la defensa
y a la presuncién de inocencia (art. 29), derecho a no ser desterrado del pais (art. 34),
a la no extradicién de los colombianos por nacimiento (art. 35), derecho de asilo
(art. 36), derecho de reunion (art. 37) y derecho de libre asociacién (art. 38).

En la defensa de los derechos fundamentales, se facilito la doble nacionalidad, la
vida de los colombianos en el exterior y la participacion comunitaria.

Se consagraron otros derechos para los ciudadanos como los sociales, econémicos,
culturales y colectivos y del medio ambiente: a decidir el nimero de hijos (art. 42), a
una vivienda digna (art. 51), a la recreacion, a la préctica del deporte y al
aprovechamiento del tiempo libre (art. 52), los derechos de los trabajadores (art. 53),
al acceso a la propiedad (arts. 60, 64), a fundar establecimientos educativos (art. 68),
a la autonomia universitaria (art. 69), a acceder a los documentos publicos (art. 74),
gozar de un ambiente sano (art. 79), los derechos colectivos (art. 78 a 82), la doble
nacionalidad colombiana (art. 96), a la circulacion y residencia (art. 310).

Se estableci6 un nuevo marco democratico definiendo el Estado como una
Democracia Participativa o Directa combinada con la Democracia Representativa o

Indirecta; se reconoce el pluralismo politico, étnico, religioso, linglistico y cultural.
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En el articulo 2, se establecieron los fines sociales del Estado: servir a la
comunidad, promover la prosperidad general, facilitar la participacion de todos en las
decisiones que los afectan y la vida econémica, politica, administrativa y cultural de
la nacion.

En el articulo 3° se sefiala: La soberania reside exclusivamente en el pueblo, del
cual emana el poder publico. El pueblo la ejerce en forma directa o por medio de sus
representantes en los términos que la Constitucion establece''®. Lo anterior significa
que solo el pueblo es depositario de este derecho y lo ejerce en las formas
establecidas en el articulo 103 de la Constitucion Politica, como mecanismos de
participacion.

Entre los muchos cambios que introdujo la Constitucion de 1991 se cuenta el
establecimiento de nuevos mecanismos e instituciones para la proteccion vy
efectividad de los derechos de las personas, como son las acciones de tutela (art. 86),
de cumplimiento (art. 87) y populares (art. 88); la responsabilidad patrimonial del
Estado establecida antes legal y jurisprudencialmente (art. 90).

La estructura del Estado la conforman las tres Ramas el Poder Publico: Ejecutiva,
Legislativa y Judicial, los Organos de Control y la Organizacion Electoral. Existen
ademas las Entidades y Organos Estatales sujetos régimen especial **.

En relacion con el Ejecutivo se establecié la eleccidon popular de un vicepresidente
en la misma férmula con el Presidente de la Republica (art. 202) y la doble vuelta
electoral, si ninguno de los candidatos obtuviere la mayoria absoluta en la primera
eleccion (art. 190) y la eleccién popular de alcaldes y gobernadores.

Se implant6 el fortalecimiento del control politico del Congreso'®, el
endurecimiento de las inhabilidades para los congresistas, las causales para la
pérdida de su investidura (arts. 183 y 184), el establecimiento de las leyes estatutarias
como una nueva categoria de leyes (arts. 152 y 153), y el fuero especial para los

congresistas que cometan delitos (art. 186).

8pesarrollan el postulado anterior entre otros los articulos 40, 103 y 260 de la C.P.

v/er articulo 40 de la Ley 489 de 1998, Estatuto Bésico de Organizacién y Funcionamiento de la
Administracién Publica.

1205e establecid la mocion de censura de los Ministros por asuntos relacionados con funciones propias
del cargo, con la consecuencia juridica de su separacion (art. 135, inc. 9°).
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La Rama Judicial se fortalecid. Se crearon nuevos drganos en la misma como son,
la Corte Constitucional, el Consejo Superior de la Judicatura y la Fiscalia General de
la Nacion (art. 116) y se introdujo el sistema acusatorio en los procesos penales (art.
250), se le dio mayor independencia y autonomia para elaborar el proyecto de su
presupuesto y ejecutarlo una vez aprobado (arts. 228, 256), para fijar la division del
territorio para efectos judiciales, asi como para crear, suprimir, fusionar y trasladar
cargos en la Administracion de Justicia y para dictar los reglamentos necesarios a su
organizacién y a las funciones internas de los cargos, e igualmente para establecer la
regulacion de los tramites judiciales y administrativos no previstos en la Ley (art.
257).

Se fortalecieron los organismos de control del Estado. El Contralor General debe
ser elegido por el Congreso en pleno de terna integrada por sendos candidatos
presentados por la Corte Constitucional, la Corte Suprema de Justicia y el Consejo
de Estado, no pudiendo ser reelegido para el periodo inmediato (art. 267). El
Procurador General debe ser elegido por el Senado de terna integrada por candidatos
del Presidente de la Republica, la Corte Suprema de Justicia y el Consejo de Estado
(art. 276). Se creo el cargo de Defensor del Pueblo dentro del Ministerio Publico,
para auxiliar al Procurador General de la Nacion en la proteccion de los derechos
humanos y su efectividad (art. 277 in. 2°.)*%.

La Organizacion electoral se elevo a categoria de entidad constitucional haciendo
de ella un 6rgano independiente y autdbnomo del Estado.

La Constitucidn de 1991, reguld el régimen econdémico y de la hacienda publica,
haciendo del Banco de la Repulblica, un verdadero oOrgano del Estado, con
independencia y autonomia respecto de las Ramas del Poder Publico, en especial
frente al Gobierno.

Se llevo a cabo una reforma a la organizacion y administracion territorial para
propiciar la descentralizacion del pais. A las entidades territoriales se les otorgaron

unos derechos: gobernarse por autoridades propias, ejercer las competencias que les

12| Procurador General tienen atribucion para desvincular del cargo, previa audiencia y mediante
decision motivada a los funcionarios que incurran en una de las causales sefialadas en la Constitucién
(art. 278 inc. 1).
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correspondan, administrar sus recursos y establecer los tributos necesarios para el
cumplimiento de sus funciones y participar en las rentas nacionales (art. 287).

Se establecieron diversas formas de participacion politica como el referéndumy la
revocacion del mandato, y se crearon mecanismos de participacion, concertacion y
control de la gestion publica.

En cuanto a las reformas a la Constitucion se determind que pueden llevarse a
efecto: por el Legislativo'??, por el acto de una Asamblea Constituyente, y mediante
el Referendo.

Hoy, después de trece afios se afirma que la Constitucion de 1991 ha significado un
avance formidable en la modernizacion del Estado colombiano, con cambios
trascendentales entre los que se encuentran: la construccion de un Estado Social de
Derecho, la forma politica unitaria, la descentralizacion y la autonomia de las
entidades territoriales, asi como el pluralismo y la participacion ciudadana, un
capitulo sobre la Administracion Publica y otro sobre la funcién publica’®, el
establecimiento del principio fundamental de la soberania popular, y el
reconocimiento y proteccion de la diversidad étnica y cultural de la nacién
colombiana.

Sin embargo, para lograr el anterior postulado se requiere reformar el Estado y
crear uno nuevo cuya Unica forma de gobierno sea la democracia avanzada
participativa e incluyente. Para lograrlo es preciso modernizar el aparto
administrativo; efectuar reformas de caracter politico y econémico; reformar los
movimientos politicos y el sistema electoral dando garantias plenas a la oposicién y
las minorias; reformar el sistema judicial y la justicia en general; reformar los
organos de control y el Congreso creando instrumentos eficaces para combatir la
corrupcién; ampliar los mecanismos de participacion, crear nuevas politicas de
servicios publicos y lograr la convivencia pacifica; en todo el territorio nacional,
entre otros.

Una vez promulgada la Constitucion Politica de 1991, el Presidente de la
Republica mediante el Decreto No. 2440 del 30 de Octubre de 1991 conforma la

122 Era el Gnico en la Constitucion de 1886.
123 Estos hechos favorecen e impulsan el proceso de modernizacién en el cual estd empefiado el
Estado Colombiano para ponerse a tono con los demas estados del mundo.
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Comision Asesora para la Reestructuracion de la Administracion Pablica, integrada
por miembros designados por el Gobierno, el Consejo de Estado y un Representante
de la Federacion Colombiana de Municipios.

Con base en un documento de trabajo presentado por la Consejeria para la
Modernizacion del Estado, el entonces Presidente César Gaviria dicta la Directiva
Presidencial No. 3, dirigida a Ministros y Directores de Departamentos
Administrativos, sefialando que “la labor coordinadora pertenece a la Consejeria para
la Modernizacion del Estado, en representacion de la Presidencia de la Republica”,
por lo cual el 30 de Septiembre de 1992, cada entidad envia a la Consejeria las
propuestas y recomendaciones para la elaboracion final de sus decretos.

“El proceso de privatizacion que se desarroll6 en la administracion Gaviria,
significo la implementacion de un modelo que requeria un Estado mas pequefio y
eficiente. Con base en las facultades otorgadas por la Ley 60 de 1990 se pusieron en
practica planes laborales de retiro compensado en casi todos los organismos
publicos, que tocaron especialmente empleos de baja remuneracion. Estos planes
permitieron mejorar el perfil salarial de los cargos asesores y directivos, corrigiendo
una falla grande en la que se tenia un inmenso rezago respecto de los salarios para
los ejecutivos el sector privado”!?.

Sin embargo, como un balance general, el Estado Colombiano no alcanz6 la meta
de reduccion de su tamafio ni del nimero de cargos publicos, ya que los recortes de
personal se compensaron con los mayores cargos que se crearon en los organismos

de seguridad y la administracion de justicia'®.

4.2.7.1 LAS REFORMAS DEL ESTADO CON BASE EN EL ARTICULO 20
TRANSITORIO DE LA CONTITUCION POLITICA DE 1991

La Asamblea Nacional Constituyente dispuso en el articulo 20 transitorio que “el

gobierno nacional, durante el término de dieciocho meses contados a partir de la

124 opez Garavito, Luis Fernando, Fundamento Econémico y Fiscal Colombiano. Universidad
Externado de Colombia. Bogota, 1998.

125 Rivas Mallarino, Rafael, Las reformas fiscales del gobierno, en las reformas econémicas. Citado
por Luis Fernando Lépez Garavito en Op. Cit.



95

entrada en vigencia de esta Constitucion y teniendo en cuenta las evaluaciones y
recomendaciones de una comision conformada por tres expertos en Administracion
Publica o Derecho Administrativo designados por el Consejo de Estado, tres
miembros designados por el Gobierno Nacional y uno en representacion de la
Federacion Colombiana de Municipios, suprimird, fusionara o reestructurara las
entidades de la Rama Ejecutiva, los establecimientos publicos, las empresas
industriales y comerciales y las sociedades de economia mixta del orden nacional,
con el fin de ponerlas en consonancia con los mandatos de la presente reforma
constitucional y, en especial, con la redistribucion de competencias y recursos que
ella establece”.

Para llevar a efecto la reforma, el articulo 20 transitorio habilité al gobierno
nacional para poner en consonancia la administracion con la Reforma Constitucional,
para reestructurar las entidades del Estado y para esbozar unos criterios conforme a
los cuales se diera cumplimiento a los mas de 60 decretos expedidos. El plazo para la
reestructuracion, fusion o supresion de los empleos fue de 18 meses contados a partir
de le entrada en vigencia de la constitucion, teniendo en cuenta la evaluacion y
recomendaciones de una comision conformada por tres expertos en Administracion
Publica o Derecho Administrativo.

Del contenido del articulo 20 transitorio se deduce que estaba dirigido a las
siguientes entidades del Orden Nacional: ministerios, departamentos administrativos,
superintendencias, unidades administrativas especiales, establecimientos publicos
nacionales, empresas industriales y comerciales del Estado del orden nacional y
sociedades de economia mixta.

Los decretos de la Reforma Administrativa se prepararon en las entidades
destinatarias de los mismos bajo la direccion de la Consejeria para la Modernizacion
del Estado antes sefialada, con la supervision de un Comité Interinstitucional
conformado por la Presidencia, los Ministerios de Hacienda y Trabajo y Seguridad
Social, el Departamento Nacional de Planeacion y bajo la revisiéon del Consejo de
Ministros.

La Reforma Administrativa en comento abarcé a los empleados publicos inscritos
en carrera, a los que estaban en periodo de prueba, a los empleados con

nombramiento provisional y a los trabajadores oficiales. A todos ellos se les dio el
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derecho a recibir una indemnizacion, siendo igual para los inscritos en carrera 'y para
los trabajadores oficiales.

Las medidas incluidas en este proceso estuvieron orientadas a modernizar la
gestion  administrativa e incluyeron: Fortalecimiento del proceso de
descentralizacion, carrera administrativa basada en la igualdad y el mérito,
fortalecimiento de los 6rganos de vigilancia y control, racionalizacién de estructuras,
desarrollo de programas de apoyo laboral para los empleados publicos retirados en
la reestructuracion del sector publico, con motivo de la aplicacion del articulo 20
transitorio constitucional .

El salto social. Ernesto Samper Pizano asumié la Presidencia el 7 de Agosto de
1994 y presentd las directrices para el Plan de Desarrollo, con base en el cual, el
Gobierno elabord el Plan para el Mejoramiento de la Gestion Publica (1995). El
Presidente propuso modernizar las instituciones del Estado y, de forma particular,
adecuar la estructura del Ministerio de Gobierno conforme a los lineamientos de la
Constitucién de 1991, en tres puntos fundamentales: ordenamiento territorial,
descentralizacion y participacion ciudadana™®’.

4.2.7.2 LA REFORMA CON BASE EN LA LEY 344 DE 1996

La Ley 344 establece normas tendientes a regular el gasto publico, garantizar su
financiamiento y reasignar recursos hacia sectores deficitarios de la actividad estatal,
como condicion fundamental para mantener el equilibrio financiero y garantizar los
principios de economia, eficiencia y celeridad en el uso de los recursos publicos, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 209 de la Constitucion Politica.

En su articulo 30 se reviste al Presidente de la RepuUblica de facultades
extraordinarias por el término de 6 meses, contados a partir de la fecha de
publicacion de esa Ley, para suprimir o fusionar, consultando la opinion de la
Comision de Racionalizacion del Gasto Publico, dependencias, drganos y entidades
de la Rama Ejecutiva del Orden Nacional que desarrollen las mismas funciones o que

126 E| articulo transitorio 20. Un mandato constitucional. Presidencia de la Republica, Consejeria
Presidencial para la Modernizacion del Estado. Santafé de Bogota; marzo de 1994.
127 E| salto Social en marcha, Samper, entrevistas y testimonios. Bogoté, 1995.
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traten las mismas materias 0 que cumplan ineficientemente sus funciones, con el
propdsito de racionalizar y reducir el gasto publico. Igualmente, se dan facultades
para separar la Unidad Administrativa Especial Direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales, DIAN.

En su paragrafo 1 se sefiala, que el ejercicio de las facultades que se confieren en el
citado articulo no incluye los dérganos, dependencias o entidades a los cuales la
Constitucion les reconoce un régimen de autonomia®?®.

El 30 de enero de 1997, se expidi6 el decreto 218, por el cual se crea el Comité
para la Reforma de la Administracion Puablica Nacional y se dictan otras
disposiciones, con el fin de dar cumplimiento a lo establecido en el Decreto de
Racionalizacion del Gasto Publico. Su creacion fue con caracter transitorio, hasta el
agotamiento de las facultades extraordinarias que establecié el articulo 30 de la Ley
344 de 1996. Como consecuencia del trabajo realizado por la Comision en las
entidades del Estado se fusionan seis dependencias, se suprimen siete dependencias,
se suprimen siete entidades y se realizan cuatro fusiones entre entidades™?.

En el mes de enero de 1997 el presidente Samper decretdé la emergencia
econémica, debido a la grave crisis fiscal y la alta acumulacion de las reservas
internacionales que preveian para ese afio un proceso de revaluacion del peso frente

al dolar, cuando en 1996 la devaluacién habia sido practicamente cero™.

4.2.7.3 LA REFORMA ADMINISTRATIVA DE LA LEY 489 DE 1998

Efectuada la reforma a la Administracion Publica con base en la Ley 344 de 1996
se evidencid su insuficiencia para adecuar la estructura institucional de la
Administracion Publica del Estado Colombiano, por lo cual se hizo necesario

presentar ante el Congreso de la Republica un Proyecto de Ley™, que se convirtio

128 Ley 344 de diciembre 27 de 1996, Por medio de la cual se dictan normas tendientes a la
racionalizacion del gasto publico, se conceden unas facultades extraordinarias y se expiden otras
disposiciones. Diario Oficial No. 42.951, de 31 de diciembre de 1996.

129 Reformas a la Administracion Publica. Revista del Departamento Administrativo de la Funcion
Publica, Bogota, diciembre de 1997.

30| 6pez Garavito, Luis Fernando, Op. Cit.

1 E| citado Proyecto de Ley tuvo como base las facultades permanentes otorgadas al Presidente de la
Republica en los numerales 15 y 16 del articulo 189 de la Carta Fundamental.
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en la Ley 489 de 1998'% conocida como el Estatuto Basico de Organizacion y
Funcionamiento de la Administracion Publica.

El objeto de la Ley 489 de 1998 se expande en tres vertientes, que comprenden: el
ejercicio de la funciéon administrativa, a la cual la Constitucion Politica le dedica el
Capitulo 5 de su titulo VII (arts. 209 a 211), la determinacion de la estructura de la
Rama Ejecutiva del Estado, y la definicién de los principios y reglas béasicas de la
organizacion y funcionamiento de la Administracion Publica®.

La Ley es de alcance general, en cuanto se aplica a todas las entidades y
organismos de la Rama Ejecutiva del Poder Pablico y de la Administracion Pablica 'y
a sus servidores, a los particulares que ejercen funciones administrativas, y en lo
pertinente, ésto es, sin perjuicio de la autonomia que les otorga la Constitucion
Politica, a las entidades territoriales. De esta manera comprende los diversos niveles
de la organizacion del Estado: el nacional y los departamentales, distritales y
municipales.

Las entidades territoriales, por consiguiente, se guiardn por los principios
reguladores de la funcion administrativa y por las reglas sobre delegacion y
desconcentracion, caracteristicas y regimen de las entidades descentralizadas,
racionalidad administrativa, desarrollo administrativo, participacion y control interno
de la Administracién Publica (paragrafo del articulo 2°). Como complemento
deberan regular los Fundamentos del Sistema de Desarrollo Administrativo y
disponer la conformacién de los Comités de Desarrollo Administrativo.

El Sistema de Desarrollo Administrativo. En el Capitulo Cuarto la Ley en
mencion, como uno de los aspectos novedosos en Colombia contempla el Sistema de
Desarrollo  Administrativo®. Este sistema integra las politicas, estrategias,

132 | ey 489 de 1998, por la cual se dictan normas sobre la organizacién y funcionamiento de las
entidades del Orden Nacional., se expiden las disposiciones, principios y reglas generales para el
gjercicio de las atribuciones previstas en los numerales 15 y 16 del articulo 189 de la Constitucion
Politica y se dictan otras disposiciones. Diario Oficial No. 43.464, de 30 de diciembre de 1998.
%3Henao Hidrén, Javier, La Nueva Reforma Administrativa. Estatuto de la Administracién Publica y
Reordenamiento del Estado. Editorial Temis. Santafé de Bogot4, 2000.

134 LLa expresion en mencion y su aplicacion es novedoso en Colombia y a veces hasta inmanejable,
mas no en otros paises. Desde 1988, Michael Crozier en su obra ;Comment réformer I"Etat?, analiza
las posibilidades de reformas administrativas y de renovacién de los sistemas administrativos
japoneses, estadounidenses y suecos Yy sus grandes tendencias de desarrollo, incluidos los sistemas de
administracion de personal, procesos de decision y los métodos de evaluacion de resultados del
ejercicio publico.
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metodologias, técnicas y mecanismos de caracter administrativo y organizacional,
con el fin de fortalecer la capacidad administrativa y el desempefio institucional para
la mejor y més eficiente gestion publica. El Plan de Desarrollo Sectorial, articulado
al Plan Nacional de Desarrollo, es un soporte de la mayor importancia. Se
fundamenta en el Plan de Formacion y Capacitacion de los servidores publicos y en
las Politicas de Desarrollo Administrativo que adopte el Gobierno Nacional teniendo
en cuenta entre otros aspectos:

Los diagnosticos institucionales, la simplificacion de tramites, la racionalizacion de
las organizaciones publicas, los programas de mejoramiento continuo, la
descentralizacion administrativa, el talento humano al servicio del Estado y la
democratizacion de la Administracion Puablica. Se destaca como primordial la
supresion y simplificacion de tramites, en la Administracion Publica y se les da a los
Comités Sectoriales la responsabilidad del seguimiento de las politicas de desarrollo
administrativo.

Por otra parte, es el Departamento Administrativo de la Funcion Pablica, la entidad
que vela por la ejecucion de las politicas de administracion y de desarrollo
administrativo y por la divulgacion amplia de la ejecucion y resultados de tales
politicas, garantizando la consulta por parte de las personas y organizaciones
interesadas.

En el Capitulo XV sobre el control administrativo, se determina su titularidad en
concordancia con el articulo 4 de la Ley, sobre las finalidades de la funcién
administrativa y de acuerdo al Plan de Desarrollo Sectorial. (el Titulo Il del presente
trabajo tratara especificamente sobre el Sistema de Desarrollo Administrativo).

La Ley 489 de 1998, en su Capitulo XI comprende la creacion, fusion, supresiéon y
reestructuracion de organismos y entidades. En el articulo 49 sefiala: corresponde a
la Ley, por iniciativa del Gobierno, la creacion de los ministerios, departamentos
administrativos, superintendencias, establecimientos publicos y los demas

organismos y entidades administrativas nacionales. Las empresas industriales y
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comerciales del Estado podran ser creadas por Ley o con autorizacion de la
misma™®.

En el articulo 50 la norma en comento contempla el contenido de los actos de
creacion sefialando, que la Ley que disponga la creacion de un organismo o entidad
administrativa deberd determinar sus objetivos y estructura organica, asi mismo
determinaréa el soporte presupuestal de conformidad con los lineamientos fiscales del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Por lo tanto, la estructura organica de un organismo o entidad administrativa
comprende la determinacion de los siguientes aspectos:

1. La denominacion.

2. La naturaleza juridica y el consiguiente régimen juridico.

3. La sede.

4. La integracion de su patrimonio.

5. El sefialamiento de los 6rganos superiores de direccién y administracion y la
forma de integracion y de designacion de sus titulares.

6. El Ministerio o el Departamento Administrativo al cual estaran adscritos o
vinculados.

En su paragrafo Gnico expresa que las superintendencias, los establecimientos
publicos y las unidades administrativas especiales estaran adscritos a los ministerios
0 departamentos administrativos; las empresas industriales y comerciales del Estado
y las sociedades de economia mixta estaran vinculadas a aquellos; los demas
organismos Yy entidades estaran adscritos o vinculados, segun lo determine su acto de
creacion.

En el articulo 51 de la Ley se consagraban las modalidades de la fusion de
entidades u organismos nacionales que decretara el Gobierno, pero fue declarado
inexequible por la Corte Constitucional mediante sentencia C-702 del 20 de

septiembre de 1999, magistrado ponente Dr. Fabio Morén Diaz.

135 | a expresién ‘autorizacién de la misma’, declarada EXEQUIBLE por la Corte Constitucional
mediante Sentencia C-727 de 2000, Magistrado Ponente Dr. VIadimiro Naranjo Mesa.
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En el articulo 52 se consagro, la supresion, disolucion y liquidacion de entidades u
organismos administrativos nacionales, articulo que fue declarado condicionalmente
exequible por la Corte Constitucional.

Dice el articulo, el Presidente de la Republica podra suprimir o disponer la
disolucién y la consiguiente liquidacion de entidades y organismos administrativos
del orden nacional previstos en el articulo 38 de la presente ley cuando:

1. Los objetivos sefialados al organismo o entidad en el acto de creacion hayan
perdido su razon de ser.

2. Los objetivos y funciones a cargo de la entidad sean transferidos a otros
organismos nacionales o a las entidades del orden territorial.

3. Las evaluaciones de la gestion administrativa, efectuadas por el Gobierno
Nacional, aconsejen su supresion o la transferencia de funciones a otra entidad.

4. Asi se concluya por la utilizacion de los indicadores de gestion y de eficiencia que
emplean los organismos de control y los resultados por ellos obtenidos cada afio,
luego de realizar el examen de eficiencia y eficacia de las entidades en la
administracion de los recursos publicos, determinada la evaluacion de sus procesos
administrativos, la utilizacion de indicadores de rentabilidad publica y desempefio y
la identificacion de la distribucidn del excedente que éstas producen, asi como de los
beneficiarios de su actividad o el examen de los resultados para establecer en qué
medida se logran sus objetivos y cumplen los planes, programas y proyectos
adoptados por la administracion en un periodo determinado.

5. Exista duplicidad de objetivos y/o de funciones esenciales con otra u otras
entidades.

6. Siempre que como consecuencia de la descentralizacion (o desconcentracion)™*®
de un servicio la entidad pierda la respectiva competencia.

El paragrafo 1 dice, que el acto que ordene la supresion, disolucién y liquidacion,
dispondra sobre la subrogacién de obligaciones y derechos de los organismos o
entidades suprimidas o disueltas, la titularidad y destinacion de bienes o rentas, los
ajustes presupuestales necesarios, el régimen aplicable a la liquidacion vy, de

conformidad con las normas que rigen la materia, la situacion de los servidores

136 Aparte entre paréntesis declarado INEXEQUIBLE, segtin Sentencia C-727 de 2000.
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publicos. Y el paragrafo 2 sefiala, que tratdndose de entidades sometidas al régimen
societario, la liquidacion se regird por las normas del Cédigo de Comercio en cuanto
fueren compatibles con la naturaleza de la entidad cuya liquidacion se realiza.

Ademas, en el articulo 54 se sefialan los principios y reglas generales con sujecion
a las cuales el Gobierno Nacional puede modificar la estructura de los ministerios,
departamentos administrativos y demas organismos administrativos del orden
nacional, para variar, transformar o renovar la organizacion o estructura de los
ministerios, departamentos administrativos y demas entidades u organismos
administrativos nacionales, aclarando que, las disposiciones aplicables se dictaran
por el Presidente de la Republica conforme a las previsiones del numeral 16 del
articulo 189 de la Constitucion Politica y con sujecién a los principios y reglas
generales alli contempladas.

En el articulo 120 la Ley 489 de 1998, se reviste al Presidente de la Republica
de facultades extraordinarias para que en el término de seis meses contados a partir
de la fecha de la publicacion de la misma, expida normas con fuerza de Ley para:

1. suprimir, fusionar, reestructurar o transformar entidades, organismos y
dependencias de la Rama Ejecutiva del poder Pablico del orden nacional, esto es,
consejos superiores, comisiones de regulacion, juntas y comités; ministerios y
departamentos administrativos; superintendencias; establecimientos publicos;
empresas industriales y comerciales del Estado; unidades administrativas especiales;
empresas sociales del Estado; empresas estatales prestadoras de servicios publicos;
institutos cientificos y tecnoldgicos; entidades de naturaleza Unica y las demas
entidades y organismos administrativos del orden nacional que hayan sido creados o

autorizados por la ley.

37 Molina Betancur, Carlos Mario y Cerén Zapata, Pilar, ‘Primeras Reflexiones acerca del contenido
normativo de la ley 489 de 1998’. Revista Estudios Socio-juridicos, Facultad de Jurisprudencia de la
Universidad del Rosario, Bogota, pag.. 146. “La Ley 790 de 2002, ley de facultades extraordinarias,
presenta un interés particular (...) por cuanto obliga al grupo de investigadores a revisar la estructura
de la Ley 489 de 1998, que organiza la Administracioén Publica Nacional. Esto por cuanto la Ley de
2002 reviste por un espacio maximo de seis meses al Presidente de la Republica para expedir normas
con fuerza de Ley para crear, fusionar o suprimir entidades u organismos administrativos nacionales y
para modificar la estructura de los ministerios, departamentos y demas entidades u organismos de la
Administracion Nacional.
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2. Disponer la fusion, escision o disolucion y consiguiente liquidacion de
sociedades entre entidades publicas, de sociedades de economia mixta, de sociedades
descentralizadas indirectas y de asociaciones de entidades publicas, en las cuales
exista participacion de entidades publicas del Orden Nacional.

3. Dictar el regimen para la liquidacion y disolucion de entidades publicas del
Orden Nacional.

4. Suprimir o reformar regulaciones, procedimientos y tramites innecesarios
existentes en la Administracion Pablica.

5. Revisar y ajustar las normas del servicio exterior y la carrera diplomatica.

6. Modificar la estructura de la Contraloria General de la Republica, determinar la
organizacién y funcionamiento de su auditoria externa; suprimir, fusionar,
reestructurar, transformar o liquidar el Fondo de Bienestar Social de que trata la Ley
106 de 1993, determinar el sistema de nomenclatura, clasificacion y remuneracion de
los empleados de la Contraloria General de la Republica, pudiendo crear, suprimir o
fusionar empleos y prever las normas que deben observarse para el efecto; y dictar
las normas sobre la Carrera Administrativa Especial de que trata el ordinal 10 del
articulo 268 de la Constitucion Politica y establecer todas las caracteristicas que sean
competencia de la ley referentes a su régimen personal.

7. Modificar la estructura de la Fiscalia General de la Nacion y de la Procuraduria
General de la Nacion; determinar el sistema de nomenclatura, clasificacion y
remuneracion de sus servidores publicos, crear, suprimir y fusionar empleos en
dichas entidades; modificar el régimen de competencias interno y modificar el
régimen de Carrera Administrativa previsto para los servidores de tales entidades.

En el Capitulo X que trata sobre la Estructura y Organizacion de la Administracion
Publica, se determina la integracion de la Rama Ejecutiva del Poder Pablico del
Orden Nacional —Sector Central y Descentralizado—, se especifica quiénes integran la
Administracion Publica y quiénes las entidades y organismos de estatales sujetos a
régimen especial, se determinan responsabilidades en materia de orientacion,
coordinacion y control de las entidades y se plasma la nocion de Sector

Administrativo®3,

138 Ya desde la reforma administrativa de 1986 se dio gran importancia a la organizacién sectorial.
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Se prevén mecanismos de coordinacion de las actividades de las entidades
publicas y de éstas con los particulares, mediante la formacion de figuras como los
sectores y sistemas administrativos y las comisiones Intersectoriales, entre otros.

En el Capitulo XVI con base en lo dispuesto por el articulo 120 de la Ley 489 de
1998, se llevd a cabo una reforma que tuvo un corto tiempo de vigencia, pues la
Sentencia C-702 de 1999, declar6 inexequibles las facultades otorgadas al Presidente
de la Republica para efectuar la misma.

Asi pues, se incurrié en un vicio que no solo tiene que ver con la forma sino con el
contenido material o de fondo de la funcion legislativa que le corresponde al
Congreso de la Republica, como drgano soberano de la representacion popular.

Tal falencia hizo que el articulo 120 de la Ley 489 de 1998 fuera revisado y
declarado inexequible, por ser contrario a la letra y al espiritu de la Constitucion
Politica.

La Corte Constitucional declard inexequible la expresion del articulo 120 de la
Ley 489 de 1998: ““a partir de su promulgacion”, “por cuanto encontr6 que para que
el Congreso pueda desprenderse legitimamente de la facultad de legislar y conceder
para el efecto, facultades extraordinarias al Ejecutivo, ha de hacerlo con estricto
sometimiento a los requisitos esenciales que exige la Constitucion Politica en el
articulo 157 y, por tanto, en este caso las facultades no fueron legitimamente
concedidas nunca”.

En consecuencia la reforma administrativa con base en la facultades extraordinarias
conferidas al Presidente de la Republica por al articulo 120 de la Ley 489 de 1998 se
cay0 y, para efectuar una parte de ella, tuvo que expedirse la Ley 573 de 2000 que
faculté en forma extraordinaria al Jefe de Estado para efectuar la reforma en la
Contraloria General de la Republica, la Auditoria General de la Nacién, la Fiscalia
General de la Nacion, la Procuraduria General de la Nacion, la Registraduria
Nacional del Estado Civil, dictar el régimen para la liquidacién y disolucion de las
entidades publicas del orden nacional, dictar las normas que regulan el servicio
exterior de la Republica y su personal de apoyo, la carrera diplomatica y consular y

su régimen de personal y suprimir o reformar las regulaciones, procedimientos y
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tramites sobre los que verso el decreto 1122 de 1999, sin incluir ningin tema

adicional**°.

4.2.7.3.1 COMENTARIOS SOBRE LA SENTENCIA C-702 DE 1999 QUE
DERRUMBO LAS FACULTADES EXTRAORDINARIAS OTORGADAS EN
LA LEY 489 DE 1998, PARA REFORMAR AL ESTADO.

El dia 27 de agosto de 1997, el Gobierno Nacional presentdé por conducto del
Ministerio del Interior, ante la Camara de Representantes, “El Proyecto de Ley, por
medio del cual se dicta La Ley general o Estatuto Béasico de Organizacion y
Funcionamiento de la Organizacion Publica”, acompafiado de su correspondiente
exposiciéon de motivos, el cual fue radicado bajo el No. 051 de 1997 y en el texto no
incluyé la solicitud de facultades al Congreso.

En la Comision Primera Constitucional Permanente de la Céamara de
Representantes se aprobd integramente el articulado, por dieciocho votos presentes.
Luego se publico la versidn aprobada, en la Gaceta 557 del 12 de diciembre de 1997.
En la Gaceta del Congreso 579 del 29 de diciembre de 1997, se publico el Acta No.
171 de 1997, aprobada en segundo debate.

En la Gaceta del Congreso No. 371 del 23 de diciembre de 1998, se publicé el Acta
No 19, correspondiente a la sesion ordinaria del 12 de noviembre de 1998, en la que
se discutio en primer debate el texto del Proyecto en la Comision Primera
Constitucional Permanente del Senado y el senador Rodrigo Rivera, le sugiere al
Ministro del Interior, solicitar facultades extraordinarias. En la misma gaceta aparece
publicada el Acta No. 20 de la sesion ordinaria del 17 de noviembre de 1998, de la
Comisién Primera Constitucional Permanente del Senado, y en ella el Ministro del

¥Gonzalez, Jorge Ivan, profesor de la Universidad Nacional de Colombia, en un articulo publicado
en Economia Colombiana y Coyuntura Politica, No. 275, septiembre de 1999, pp. 82-89, titulado: “La
Reforma del Estado fue sélo un Maquillaje” sobre la reforma al Estado introducida por la Ley 489 de
1998, dice: los anuncios de reforma del Estado estuvieron acompafiados de odas a la modernizacién.
No obstante estas declaraciones llenas de buenas intenciones, de la lectura de los decretos expedidos a
finales de junio del 99 queda la sensacion de que la columna vertebral de la organizacion actual del
Estado no ha sido tocada. Mas que una modernizacion del Estado, las normas no van més alla de un
maquillaje institucional. Puesto que las normas han sido concebidas desde la ptica de cada entidad,
la vision de conjunto se pierde. Los decretos no transmiten la imagen de lo que seria un nuevo
proyecto de Estado.
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Interior presenta un oficio de esa fecha, solicitando al Congreso Nacional las
facultades extraordinarias. En dicha sesion se aprobd el proyecto con las facultades
extraordinarias. El 2 de diciembre de 1998, en la plenaria del Senado se aprobé en
segundo debate. En el texto del informe de mediacion también se incluyeron las
facultades extraordinarias, pero la Camara de Representantes no discutié ni aprobo ni
en primero ni en segundo debate el texto referido a las facultades extraordinarias.

Desconociendo otra vez los requisitos de la Carta Politica, las Comisiones de
Conciliacion fueron las que aprobaron el texto del Proyecto que incluia las facultades
extraordinarias. Por lo tanto, el tramite del Proyecto de Ley con las facultades
extraordinarias incluidas irregularmente no sufrio ni el primero ni el segundo debate
en la Camara de Representantes y con tal omisién se desconocieron los requisitos
constitucionales previstos en los numerales 2 y 3 del articulo 157 de la Carta, para
que un Proyecto se convierta en Ley de la Republica, relativos a los principios de
identidad relativa y consecutividad.

En consecuencia se incurri6 en un vicio que no solo tiene que ver con el contenido
material o de fondo de la funcion legislativa que le corresponde al Congreso de la
Republica, sino que tal falencia hizo que el articulo 120 de la Ley 489 de 1998, fuera
declarado inexequible por ser contrario a la letra y al espiritu de la Constitucidn
Politica y por ende la norma desapareciera del ordenamiento juridico desde el mismo
momento de su promulgacién y por lo tanto no pudiera producir efecto alguno.

En cuanto se refiere a los articulos 51, 52, 53 y 54 de la Ley 489 de 1998, como
quiera que las funciones de modificar la estructura de los Ministerios, Departamentos
Administrativos y demas entidades u organismos nacionales, deben cumplirse dentro
del marco de los principios y reglas generales que defina la Ley, lo que supone que
no pueden ser ejercidas sin Ley intermedia y que ésta solo puede establecer
principios y reglas generales, para la Corte Constitucional de acuerdo con el articulo
189, numerales 15 y 16 de la Constitucion de 1991, las mismas no pueden ser
ejercidas directa o discrecionalmente, mientras no se expidan las leyes
correspondientes que sefialen sus limites con claridad, siendo entendido que no es
posible la simultdnea y concurrente asignacion de tales competencias entre el
legislador y el ejecutivo, 0 que se permita que cada uno de los dos 6rganos las ejerza

a discrecion, sin considerar limite alguno de competencias entre ellos. (Las demas
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consideraciones pueden verse en la Sentencia C-702 de 1999, lo mismo que lo
referente al articulo 55 sobre la Comision de Seguimiento).

Por otra parte, es pertinente sefialar, que la Ley 489 de 1998 contiene tres clases de
normas:

a. Las de facultades extraordinarias expedidas por el Congreso las cuales
estaban contenidas en el articulo 120, que fue declarado inexequible
mediante sentencia C-702 del 20 de agosto de 1999.

b. Las normas especiales y las normas generales, con sujecion a las cuales el
gobierno puede ejercer de manera permanente las facultades previstas en los
articulos 15 y 16 de del articulo 189 de la Constitucion Politica. Estas estan
contenidas en los articulos 51 a 54 de la citada Ley y en este ultimo, en los
literales b),c), d), g), h), ei),y

c. Las demas normas, todas ellas ordinarias, en las cuales se regulan los demas
aspectos de la organizacién administrativa.

La gran mayoria de los decretos dictados por el Gobierno a partir del 29 de
junio de 1999 para reformar la estructura de la Rama Ejecutiva del Poder
Publico en el Orden Nacional, se expidieron con fundamento en el articulo 189
de la Constitucion y con sujecion a las reglas generales contenidas en el articulo
54 de la Ley 489 de 1998.

De acuerdo con la Jurisprudencia de la Corte Constitucional y del Consejo de
Estado, tales decretos son de naturaleza administrativa y su control judicial
corresponde al Consejo de Estado, previo el ejercicio que cualquier persona haga
de la accion de nulidad prevista en el articulo 84 del Cddigo Contencioso
Administrativo.

En ejercicio de las facultades extraordinarias previstas en el articulo 120 de la
Ley 489, se dictaron 36 decretos, pero la sentencia C-702 del 20 de septiembre
de 1999, cuyos efectos son retroactivos, en ese momento no determind que
pasaria con los mismos. Sin embargo, posteriormente se declar6 su
inconstitucionalidad por consecuencia, es decir del decaimiento de los decretos
posteriores a raiz de la desaparicion sobreviniente de la norma que permitia al
Jefe del Estado, asumir y ejercer las atribuciones extraordinarias previstas en la

Constitucion. Por lo cual los decretos perdieron su vigencia a partir de la
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Sentencia C-702 del 20 de septiembre de 1999, y revivieron las normas que

habfan sido derogadas*°.

4.3 REFORMAS DEL ESTADO EN EL SIGLO XXI

Empiezan practicamente en el Gobierno del presidente Alvaro Uribe Vélez con el
Programa de Renovacién de la Administracion Pablica colombiana hacia un Estado
Comunitario y su Directiva Presidencial No. 10 de 2002, que fija las bases y
principios orientadores de la accion gerencial de los funcionarios para la

modernizacion del sector publico durante su periodo de gobierno.

431 PROGRAMA DE RENOVACION DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA

El presidente Alvaro Uribe Vélez inici6 su periodo presidencial el 7 de agosto de
2002. Dentro de sus propuestas se encuentra la convocatoria a un referéndum contra
la corrupcion y la politiqueria, que incluyera la reduccién del Congreso para
convertirlo en unicameral. Por otra parte presentd con base en sus 100 puntos del
Plan de Gobierno, un su Plan de Renovacion y Austeridad del Estado.

La Directiva Presidencial No. 10! dictada por el presidente Alvaro Uribe,
establece medidas referentes al Programa de Renovacion de la Administracion
Publica'*, fijando las bases y principios orientadores de la accién gerencial de los
funcionarios para la modernizacion del sector publico durante su periodo de
Gobierno.

10 Sentencia C-702 de 1999.

! Directiva presidencial No. 10 del 20 de agosto de 2002.

142« el actual gobierno de Uribe se propuso la reduccién del Estado para financiar el sector social y
asi modernizar las instituciones. Ante la imposibilidad de hacerla a través del Congreso, la actual Ley
de facultades extraordinarias, Ley 790 de 2002, autoriza al gobierno para ejercer las funciones de
fusionar o suprimir entidades u organismos administrativos nacionales y para modificar la estructura
de los ministerios, departamentos administrativos y demas entidades u organismos administrativos. Es
decir que el Congreso al aprobar dicha Ley, no hizo otra cosa que fundamentar su decision en la
necesidad de racionalizar el aparato estatal, lograr una mejor calidad y eficiencia de la funcién
administrativa y como consecuencia de ésto reducir el gasto publico y lograr una mayor cultura en el
Estado”. Carlos Mario Molina Betancur, Reducir o fortalecer el Estado, en El Estado: Reflexiones
acerca de sus retos en el siglo XXI, Universidad del Rosario. Bogota, 2005.
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El Programa de Renovacion de la Administracion Publica hacia un Estado
Comunitario™*?, consta de tres estrategias:

1. Reformas verticales dirigidas al redisefio institucional, y para este propésito se
organizd la Rama Ejecutiva del Orden Nacional en 19 sectores, para cada uno de los
cuales comienza un proceso de revision, con el fin de enmarcar su mision dentro de

I¥**: un Estado

los conceptos basicos del Estado Comunitario: un Estado Gerencia
Participativo y un Estado Descentralizado.

Las transformaciones de la Rama Ejecutiva del Orden Nacional las esboza en tres
fases:
1.1 Reformas inmediatas: implican la reestructuracion de entidades de conformidad
con la Directiva Presidencial No. 10 del 20 de agosto de 2002, la supresion de cargos
vacantes sin apropiacion presupuestal, segun lo dispuesto en la Directiva No. 13 del
15 de octubre de 2002.
1.2 Reformas mediatas: son aquellas que conllevan acciones a ejecutarse mediante el
otorgamiento de facultades extraordinarias, como la fusion de ministerios y los
cambios de adscripcidn entre otros;
1.3 Reformas a largo plazo: dirigidas a aquellas entidades de la Rama Ejecutiva del
Orden Nacional que se consideran como prioritarias, como el Instituto de Seguros
Sociales, ISS y la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) y

2. Reformas transversales referentes a los procesos estructurales comunes a toda la
administracion publica. Para llevarlas a cabo se han definido los siguientes temas:
Empleo Pablico, simplificacion de tramites, defensa juridica y judicial del Estado,
contratacion y compras, gestion de activos, sistema presupuestal, sistemas de
informacion, gestion por resultados, nacionalizacion formativa, gobierno electronico,

regulacion, supervision y control.

13E| Estado Comunitario es un Estado al servicio del ciudadano cuyos objetivos primordiales son
contribuir a recuperar le legitimidad del Estado; estructurar un Estado Gerencial, fortalecer el estado
participativo, en donde el ciudadano participe desde el disefio de las politicas publicas asi como su
seguimiento y control; y consolidar un estado descentralizado que tenga en cuenta las necesidades
locales sin perjuicio del interés nacional. Carta Administrativa DAFP, Agosto de 2003.

1En 1988 el hoy Departamento Administrativo del Servicio Civil (DAFP) recibe cooperacion del
Royal Institute of Public Administration de Londres (RIPA) para realizar una mision de corta
duracion sobre el estudio de la Gerencia Pablica en Colombia.
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3. Estrategia pensional: mediante la cual el Estado retirard 30.000 empleados
cuyos cargos seran suprimidos y quedaran vacantes con la obtencion de los derechos
de pension de vejez.

Por otra parte, es promulgada la Ley 790 del 27 de diciembre de 2002, mediante la
cual se expiden disposiciones para adelantar el Programa de Renovacion de la
Administracion Publica y se otorgan unas facultades extraordinarias al Presidente de
la Republica, para reestructurar la Rama Ejecutiva del Orden Nacional, con el fin de:
1) Suprimir y fusionar Departamentos Administrativos, determinar su denominacion,
numero y orden de precedencia.

2) Determinar los objetivos y la estructura organica de los Ministerios.

3) Reasignar funciones y competencias organicas entre las entidades y organismos de
la administracion publica nacional.

4) Escindir entidades u organismos administrativos del orden nacional creados o
autorizados por la ley.

5) Sefalar, modificar y determinar los objetivos y la estructura organica de las
entidades u organismos resultantes de las fusiones o escisiones y los de aquellas
entidades u organismos a los cuales se trasladen las funciones de las suprimidas.

6) Crear las entidades u organismos que se requieran para desarrollar los objetivos
que cumplian las entidades u organismos que se supriman, escindan, fusionen o
transformen, cuando haya lugar a ello.

7) Determinar la adscripcion o la vinculacion de las entidades publicas nacionales
descentralizadas.

La citada Ley 790 precisa la fusion del Ministerio del Interior y el Ministerio de
Justicia y del Derecho, conformando el Ministerio del Interior y Justicia. Igualmente
dispone la fusion del Ministerio de Comercio Exterior y el Ministerio de Desarrollo
Econdmico, para crear el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo. Por otra parte
fusiona el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social y el Ministerio de Salud,
estableciendo el Ministerio de la Proteccion Social. De esta forma de los 22 sectores
de la Rama Ejecutiva del Orden Nacional previstos por la Ley 489 de 1998,
reglamentada por el Decreto 2740 de 2001 —hoy derogado por el Decreto No. 3622
de 2005, quedaron solamente 19 Sectores Administrativos debido a la fusion de que

fueron objeto 6 ministerios.
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En los sectores administrativos y entre los afios 2004 a 2006, el Sistema de
Desarrollo Administrativo se ha continuado implementando en toda su plenitud en la
Rama Ejecutiva del Orden Nacional, bajo las orientaciones del Departamento
Administrativo de la Funcion Publica a cargo de la Direccion de Control Interno
Estatal y Racionalizacion de Tramites.

Como conclusion de este Capitulo, a nivel general puede decirse, que durante el

siglo X1X el reto de la organizacion estatal fue crear una Administracion Publica que
evitara la corrupcién y el nepotismo, males que se habian padecido durante el siglo
anterior con las monarquias absolutas. Como influencia de los desenvolvimientos del
Estado en ese siglo, quedaron plasmados en nuestros textos constitucionales las
grandes controversias referentes al centralismo y federalismo, las relaciones entre el
Estado y la iglesia, el papel del Estado en la economia, el énfasis en el
presidencialismo, la importancia de las libertades, la relacion entre los poderes y el
papel de la integracion latinoamericana, entre otros, destacandose la influencia en el
derecho colombiano, los textos de las constituciones estadounidense de 1787 y la
francesa de 1791, lo cual se materializ6 en la Constitucién de 1821 de la Villa del
Rosario de Cucuta.
En los textos de las constituciones del siglo X1X se plasmaron ideologias politicas
occidentales que orientaron a los lideres politicos de la Nacion durante los siglos
XIX'y XX. Sin embargo, en los noventas la preocupacién varid y se hizo necesario
acabar con el crecimiento estatal y del aparato burocratico.

En la Constitucion Politica de 1991 se incorporo el Estado Social de Derecho, se
dio una gran importancia a los derechos fundamentales, se organiz6 la Corte
Constitucional, se cred la Fiscalia, se consagrd la tutela y otros mecanismos para
proteger los derechos, se modifico el bipartidismo al consagrarse un sistema
pluralista, se buscé un nuevo orden econdmico, social, politico, ambiental y cultura y
se incluyo la democracia participativa en cambio de la democracia representativa.

En vigencia de la Constitucion de 1886, con base en la Ley 65 de 1967, el Gobierno
Nacional expidié los Decretos 1050 y 3130 de 1968, contentivos de las normas

generales para la reorganizacion y funcionamiento de la Administracion Pablica
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Nacional'*, reglamentados por el Decreto 1950 de 1973. Dictada la Carta de 1991 y
debido a los cambios constitucionales por ella introducidos, la anterior normatividad
fue insuficiente y se hizo necesario redefinir el aparato estatal para adaptarlo al
Estatuto Superior, a partir de un modelo plasmado en el articulo 1° de la Carta,
denominado “Estado Social de Derecho”, el cual presenta un conjunto de
caracteristicas que condicionan la accion de sus diferentes drganos estatales, su
estructura y funcionamiento.

Con el articulo 20 transitorio de la Constitucion Politica, la Administracion Publica
empez0 su transformacion. Posteriormente, se dicto la Ley 344 de 1996, con base en
la cual se llevo a efecto otra reforma estructural a la misma, que se quedo corta en la
adecuacion de la estructura institucional de la Administracion Pablica del Estado
colombiano, razén por la cual, fue necesario presentar ante el Congreso un Proyecto

de Ley que se convirti6 en la Ley 489 de 19984

, €n cuyo Capitulo 1V plasmo el
Sistema de Desarrollo Administrativo, el cual s6lo se ha implementado plenamente
en los 19 sectores de la Rama Ejecutiva del Orden Nacional mediante los Planes
Sectoriales Anuales de Desarrollo Administrativo, los cuales deben estar acordes con
el Plan Nacional de Desarrollo**’. Lo anterior ha marcado un importante derrotero en
la planeacion administrativa colombiana, con miras al mejoramiento de la capacidad
administrativa y el desempefio institucional de las entidades de la Administracién

Publica organizadas sectorialmente™®,

YSEn el afio de 1968 se llevé una de las més importantes reformas del siglo XX y los decretos
dictados en esa época, han tenido una influencia enorme en el desenvolvimiento del Estado y s6lo
vinieron a ser reemplazados por la Ley 489 de 1998, Estatuto Basico de Organizacién y
Funcionamiento de la Administracion Publica.

“Molina Betancur, Carlos Mario y Cerén Zapata, Pilar. Primeras reflexiones acerca el contenido
normativo de la Ley 489 de 1998. Revista estudios sociojuridicos Universidad del Rosario. Bogota,
2004, pag. 153. “Por ello, si el objeto de la ley es poner en practica las competencias reguladoras
dadas al Presidente en los numerales 15 y 16 del articulo 189 CN, para establecer y determinar la
estructura y definicién de los principios y reglas basicas de la organizacion y funcionamiento de la
Administracién Pablica, éstas parecen salirse de su &ambito normativo al pretender crear un sistema de
planeacion administrativa e incursionar en competencias territoriales que no le son propias. Al menos
si no se retienen la tesis de la multiplicidad de objetivos en la Ley 489 de 1998, que la llevan a las
fronteras de competencias normativas diversas, podriamos retener la tesis de un objetivo ambicioso
que desborda los alcances que pretende una legislacion “bésica” de definicion y determinacion de
reglas y principios generales de Administracién Publica”.

7 Este tipo de Planes rigen para la Rama Ejecutiva del Orden Nacional. Las entidades del Orden
Territorial y las entidades y organismos sujetos a regimenes especiales en virtud de mandato
constitucional, lo haran teniendo en cuenta su autonomia.

148 Sobre el Sistema de Desarrollo Administrativo, consultar pagina web: www.dafp.gov.co/.
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CAPITULO QUINTO
MISIONES PARA LA REFORMA DEL ESTADO EN EL SIGLO XX

En Colombia durante el siglo XX se organizaron diferentes misiones de estudios
académicos antes de tomar decisiones fiscales de importancia, para que se adoptaran
y ejecutaran las mas convenientes para el Estado Colombiano en sus diferentes
ambitos. Con base en ellas se determinaron los programas y acciones a realizar, se
establecieron y organizaron las comisiones para llevarlas a cabo, incluyendo en ellas,
por lo general, altas personalidades versadas en diferentes temas y, teniendo en
cuenta los problemas fundamentales que aquejaban la Administracion Publica
Colombiana.

Se cuentan entre otras las siguientes: la Mision Kemmerer de 1923; la Mision
Currie de 1950; Finanzas intergubernamentales de Colombia (Mision Wiesner-Bird,
1981); Comisién de Gasto Publico (1985) y la Comision de Racionalizacion del
Gasto y de las Finanzas Publicas (1997). Unas han resultado mas profundas y
detalladas que otras, pero todas estas misiones le han aportado al estudio de las
Finanzas Publicas Colombianas un acopio inigualable de analisis antes de tomar

decisiones vitales para el pais.

5.1 MISIONES QUE REALIZARON ESTUDIOS PARA LA REFORMA DEL
ESTADO EN COLOMBIA EN EL SIGLO XX

5.1.1 LA MISION KEMMERER

En Marzo de 1923, el Presidente Pedro Nel Ospina con autorizacion del Congreso,
contratd un grupo de expertos norteamericanos con dominio en los temas fiscales,
bancarios y administrativos, que lleg6 al pais liderada por el profesor Edwin Walter
Kemmerer, del cual més tarde derivo su nombre. La mision estudid nuestra realidad
econdmica mediante el contacto y discusion con cdmaras de comercio, sociedades de

agricultores y agentes oficiosos regionales.
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La creacion del Departamento de Contraloria fue aprobada por el Congreso,
después de que el Gobierno de entonces present6 a su consideracion un proyecto de
ley que acogia una recomendacion que en tal sentido le hizo la citada mision de
expertos norteamericanos encabezados por Edwin Walter Kemmerer, profesor de
economia politica con amplia experiencia en los temas de moneda y banca.

Esta mision llego al pais para reorganizar las finanzas publicas, envueltas en una
profunda crisis producto de la inestabilidad social y econdmica generada por las
guerras de principios del siglo pasado. Esteban Jaramillo, quien fue ministro de
Hacienda del gobierno de Enrique Olaya Herrera y cuyas obras administrativa y
econdmica lo llevaron a ser considerado en su tiempo como un brillante estadista,
presto asesoria legal a esta mision.

La Mision Kemmerer recomendo la creacion del Departamento de Contraloria, por
considerar que podia establecer los medios para imponer una estricta observacion de
las leyes y reglamentos administrativos en lo relacionado con el manejo de
propiedades y fondos publicos. Los expertos norteamericanos consideraron, ademas,
que la Contraloria podia ejercer gran influencia para asegurar la recaudacion de
rentas y hacer entrar su producto a la Tesoreria. Al llegar la Mision Kemmerer a
Colombia, actuaba la Corte de Cuentas.

El nuevo Departamento de Contraloria comenzo a funcionar el 1° de septiembre de
1923, afio en que entrd en vigencia la Ley 42. El presidente Ospina nombré como
primer Contralor General de la Republica a Eugenio Andrade. La Corte de Cuentas,
la Direccion General de Contabilidad, la Oficina Nacional de Estadistica y la Oficina
Central de Ordenaciones del Ministerio del Tesoro quedaron incorporadas al
Departamento de Contraloria. Todos los empleados, libros, constancias, documentos,
papeles, mobiliarios y otros objetos pertenecientes a dichas oficinas fueron
trasladados al Departamento de Contraloria, que comenzo a funcionar en una esquina
de lo que hoy es el centro de Bogota (carrera 9 con calle 12).

La Ley 42 de 1923 atribuyd al Departamento de Contraloria facultades como la de
revisar y contar los elementos de propiedad estatal, lo mismo que las estampillas y el
papel sellado en poder de empleados publicos. Le permitia, ademas, examinar y

verificar las entradas y licenciamientos de personal en el Ejército y la Policia.
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La Mision Kemmerer permitio un acentuado fortalecimiento de la intervencion
institucional el Estado en la economia, especialmente en sus proyectos convertidos
en leyes relacionados con el funcionamiento del Banco de Emisidn, la creacién del
Departamento de la Contraloria, la supervision a establecimientos bancarios y los
instrumentos negociables.

Concluidos sus estudios la mision le entregd al Gobierno sus recomendaciones que
fueron presentadas al Congreso Nacional y se convirtieron con ligeras
modificaciones en leyes de la Republica. Como consecuencia se dictaron la Ley 11
de 1923, organica del Banco de la Republica; la Ley 34 de 1923 sobre presupuesto
nacional; la Ley 42 de 1923, sobre contabilidad nacional y Contraloria General de la
Republica; y la Ley 45 del mismo afio conocida como la “Ley de Bancos”**°.

En 1930 bajo el gobierno del presidente Olaya Herrera, la mision Kemmerer
regresd al pais en una segunda mision, con el fin de examinar la coyuntura
econémica de la época, y sus trabajos terminaron en una reforma interna a la
Contraloria Nacional. La Mision Kemmerer hizo una revision técnica de los
problemas de administracién y fiscalizacion del recaudo, asi como del régimen de
transferencias. Se cred para este fin la Direccion General de Impuestos y Aduanas
Nacionales, medida de especial importancia, pues hasta el momento eran las Juntas

Municipales los organismos que recaudaban los tributos™*.

19 E| surgimiento del Banco de la Republica se dio en 1923 y fue organizado por la denominada
Mision Kemmerer. A la par de la creacidn del Banco se desarrolla la Superintendencia Bancaria como
ente de vigilancia. El Banco de la Republica ejerce funciones de banca central. Esta organizado como
persona juridica de derecho publico, con autonomia administrativa, patrimonial y técnica, sujeto a un
régimen legal propio. Las funciones bésicas del Banco son las de regular la moneda, los cambios
internacionales y el crédito; emitir moneda legal; administrar las reservas internacionales, ser
prestamista de Gltima instancia y banquero de los establecimientos de crédito; y servir como agente
fiscal del gobierno.

30| 6pez Garavito, Luis Fernando, El Pensamiento Econémico y Fiscal Colombiano, Un Externado
de Colombia, Bogota, 1998.

151 Departamento Nacional de Planeacion. Las reformas tributarias en Colombia durante el siglo XX
(). Bogota, enero 2002.
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5.1.2 LA MISION CURRIE

En la década del 50, durante el gobierno de Ospina Pérez, el pais empezd a
preocuparse por la necesidad de tecnificar y modernizar la administracion, y con el
auspicio de las Naciones Unidas se hicieron varias investigaciones. En el afio de
1950 el profesor dirigio en Bogota el estudio Bases de un Programa de Fomento para
Colombia, Lauchlin Currie, desde el cual se formul6 un programa para el desarrollo
del pais con el fin de elevar el nivel de vida de la poblacion.

Los temas socioecondémicos fueron: ingreso y producto nacional, factores
determinantes del nivel de vida, formacién de capital, industria y comestibles,
agricultura, transportes superficiales, transportes aéreos, higiene y prevision social,
energia y servicios publicos, vivienda, educacion, Hacienda Publica, moneda, déficit
e inflacién, posicion econdmica internacional de Colombia, organizacion para
administracion y planificacion. Las conclusiones de las investigaciones adelantadas
por esta Mision y sus recomendaciones dieron origen a una completa reforma
administrativa.

En la década de 1950 se llevaron a cabo tres importantes proyectos organizados por
fuera del pais, que fueron trascendentales en el proceso de institucionalizacion del
anélisis macroecondmico: en 1949, la misién del Banco Internacional de
Reconstruccién y Fomento —-BIRF—, encabezada por Lauchlin Currie™ (1951); en
1952, la mision del Consejo Econdmico para América Latina —Cepal— y la mision

Economia y Humanismo dirigida por el padre Louis-Joseph Lebret (1958).

15245610 mediante un ataque generalizado a través de toda la economia sobre la educacidn, la salud, la
vivienda, la alimentacion y la productividad puede romperse decisivamente el circulo vicioso de la
pobreza, la ignorancia, la enfermedad y la baja productividad (Currie, 1951)”. Lauchlin Currie se
establecid, desde entonces, en el pais (adopto la ciudadania colombiana en 1958) y se convirtio en
consejero de distintos gobiernos y en reconocido profesor universitario (Universidad Nacional,
Universidad de los Andes, Universidad Javeriana). Director del Centro de Investigaciones para el
Desarrollo Econdmico —CID— de la Universidad Nacional (1966) y decano de la Facultad de
Economia de la misma Universidad (1966). Realiz6 una basta tarea intelectual plasmada en
numerosos libros y articulos, amén de los estudios sobre distintos aspectos de la economia
colombiana; entre estos Ultimos cabe mencionar el controvertido plan de empleo, Operacion Colombia
(1960) y el plan de desarrollo Las Cuatro Estrategias (1971). [25] Su obra es profusa y profunda, fruto
de més de cincuenta afios de una actividad intensa y brillante dedicada a la academia y a la reflexion
sobre los grandes problemas macroeconémicos y los especificos del desarrollo econémico (La ciencia
econodmica en Colombia: Laberintos 20 y logros bicentenario UDEA).
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La mision Currie no sélo hizo un diagndstico sobre la economia colombiana sino
que propuso la creacion del Departamento Nacional de Planeacion, constituido en
1959. Un rasgo destacado de su enfoque fue el caracter global e integral del mismo y
las prescripciones que incluian metas y objetivos cuantificables.

Sin embargo, otra mision también dirigida por el profesor Currie que se denomino:
“Reorganizacion de la Rama Ejecutiva del Gobierno de Colombia”, cuyo informe se
entreg6é el 8 de marzo de 1951, puede considerarse como uno de los primeros
estudios sobre organizacién gubernamental, pues en la mision anterior se lleg6 desde
un comienzo a la conclusion “de que no se proponia sugerir ninguna modificacion
radical a la estructura del Estado colombiano, como por ejemplo las relaciones entre
las distintas ramas de éste”.

La misién, presté gran atencion a ciertas funciones como el servicio civil, el
planteamiento econdmico, control, presupuesto, coordinacion de las actividades del
gobierno, de asuntos fiscales y financieros, analizé algunos ministerios y le dio gran
importancia a los problemas departamentales y municipales.

En el campo de la planificacion encontrd serias deficiencias y al respecto sefialé:
“Planear o planificar —en el sentido de aplicar un estudio intenso y técnico a la
obtencion de las mejores informaciones con el fin de enfocar, revisar y ajustar lineas
de conducta de la Administracion Publica destinadas a solucionar problemas de
emergencia—, deberia ser una tarea que bajo condiciones ideales, fuera obligatoria en
todas las ramas del gobierno”**3,

“En resumen..., el Despacho Ejecutivo del Presidente de la Republica que aqui se
propone, contaria con el equipo de colaboracién inmediata del Presidente, mas tres
dependencias descritas en este Capitulo, a saber: La Oficina de Presupuesto, la
Oficina de Personal y la Oficina de Planificacion de Recursos. Un estudio mas
detallado de la naturaleza y funcionamiento de las Oficinas de Presupuesto y de

Personal, se encuentra consignado respectivamente, en los Capitulos 111 y 1V,

153 Reorganizacion de la Rama Ejecutiva del Gobierno de Colombia. Informe de una misién dirigida
por Lauchin Currie. Imprenta Nacional, Bogota, 1952.

-Informe al Congreso. Departamento Administrativo del Servicio Civil, Bogota, 1970-1974.
-Restrepo, Juan Camilo, Hacienda Publica, Un. Externado de Colombia. Bogota, 1994.

>4 Ibidem, Op Cit.
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Como consecuencia del estudio efectuado por Currie, el Decreto-Ley 1928 de
1951, cred la primera Oficina de Planeacion, como cuerpo consultivo de la
Presidencia de la Republica, y entidad asesora en materia de ingreso, produccion,
consumo, empleo, inversiones, balanza de pagos, moneda, cambio, crédito, politica
fiscal, financiamiento externo y asistencia técnica extranjera. EI Decreto-Ley 389 de
1952 cred el Consejo Nacional de Planificacion Econdmica y la Ley 19 de 1958 cred
la version mas proxima a la entidad actual, con el nombre de Departamento
Administrativo de Planeacion y Servicios Técnicos.

La mision dirigida por Lauchlin Currie, formul6 el primer Plan de Desarrollo de
Colombia (Bases de un programa de fomento para Colombia). Esta mision analizo la
estructura tributaria colombiana y concluy6 que la tributacién a las rentas de trabajo
era mas baja para los salarios elevados, asi los salarios entre $10.000 y $15.000, eran
gravados sobre los primeros $10.000, y los salarios superiores a $15.000 eran
gravados sobre los primeros $15.000, de manera que las personas que ganaran
$16.000 eran gravadas mas fuertemente en proporcion que las personas con un
salario de $50.000. Critico también que la renta de dividendos fuese exenta para las
personas naturales, mientras las utilidades retenidas por las empresas eran
fuertemente gravadas, lo cual constituia un desincentivo para la inversion.
Recomend6 que las rentas de dividendos fuesen gravadas, sin embargo advirtié que
en ningun caso se debia aplicar la doble tributacion de estas rentas. Dentro de este
marco de politica, el Estado paso a jugar un papel fundamental, como encargado de
proveer la infraestructura necesaria para el proceso de desarrollo™®.

También merece especial mencion el estudio efectuado por Mauriece Chailloux
Dante cuyo trabajo se elaboro6 teniendo en cuenta: La Presidencia de la Republica y
la Administracién Publica en general. Sus recomendaciones tuvieron mucha
influencia, entre otras en la estructura y desarrollo del Servicio Civil y la Carrera

Administrativa.

1»Departamento Nacional de Planeacion, Las reformas tributarias en Colombia durante el siglo XX
(). Bogota, enero 2002.
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5.1.3. LA MISION TAYLOR

Esta mision en 1965 se encargd de analizar 30 impuestos, caracterizados por su
baja eficiencia y dificil recaudo, y recomendé limitar el sistema a unos pocos que
permitirian una labor de fiscalizacion del recaudo méas sencilla. Uno de sus
principales objetivos fue recuperar los recaudos del impuesto a la renta y
complementarios, y lograr su integracion a nivel individual y empresarial. (Colombia
en el siglo XX (I) Reformas Tributarias).

En 1966 el Decreto 1366 contemplé medidas encaminadas a controlar la evasion.
Se implemento la liquidacion privada del impuesto a la renta, y su pago inmediato
antes de la liquidacion oficial; se establecié una retencion en la fuente sobre salarios
con un tope de 10%, como un principio primitivo de anticipo. En 1967 se introdujo el
impuesto a la gasolina y adicionalmente el Decreto 444 del mismo afo (primer
estatuto cambiario) establecio el impuesto de remesas al exterior. Este mismo decreto
cred el Plan Vallejo, para permitir la importacion libre de impuestos de materias
primas e insumos que fuesen utilizados para la produccion de bienes de exportacion.
De la misma manera, cred el Certificado de Abono Tributario (CAT), que sustituia la
exencion establecida en la Ley 81 de 1960. El Banco de la Republica hacia entrega a
los exportadores (de productos diferentes al petrdleo y sus derivados), de los CAT,
en cuantia equivalente, en moneda legal colombiana, a un 15% del valor del

reintegro™*®.

5.1.4. LA MISION MUSGRAVE

En 1971, proporciond una vision independiente de la problematica fiscal del pais.
Esta concluyd que existia un desbalance en la estructura tributaria, donde el impuesto
a la renta estaba 60% por encima del promedio de otros paises del contexto

latinoamericano, mientras los impuestos indirectos estaban 50% por debajo de éste.

1% Departamento Nacional de Planeacién, Las reformas tributarias en Colombia durante el siglo XX .
Bogot4, enero 2002
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Se recomendd entonces reforzar los impuestos indirectos, principalmente el
impuesto manufacturero (ventas al detal) (Clavijo, 1988). EI Gobierno, ante las
recomendaciones de esta Mision, encamind su politica hacia el fortalecimiento del
sistema de impuestos indirectos, de mas facil recaudo y control, pero menos
benéficos en términos distributivos.

Entre 1970 y 1974 se registrd un declive en el recaudo, explicado en gran parte por
las numerosas exenciones personales y otras deducciones, principalmente a favor del
sector agropecuario. Al mismo tiempo se establecié un régimen de renta presuntiva
en este sector, con la Ley 4 de 1973. Esta ley fue derogada por la reforma tributaria
de 1974, que establecio la renta presuntiva sobre el patrimonio y sobre los ingresos.
De esta forma los privilegios tributarios otorgados por el Gobierno a grupos de
presion impidieron que la intencion de las reformas de ampliar los recaudos se

lograra en la practica™’.

5.2 LAS MISIONES DEL GASTO PUBLICO
5.2.1 MISION BIRD WIESNER - 1981.

En la administracion Turbay Ayala, era ministro de Hacienda Eduardo Wiesner
Durén, quien se destacé por analizar la politica fiscal y su problematica. Con su
esfuerzo se concretd la contratacion del profesor canadiense Richard Bird, experto
internacional en materia fiscal, quien adelantd con Roberto Junguito, el informe
conocido como de la misiébn Bird-Wiesner 'y titulado: “Finanzas
Intergubernamentales de Colombia”.

El documento analizé el llamado “Laberinto Fiscal”, en el cual se cuestiond la
compleja estructura fiscal de transferencias de impuestos recaudados por un nivel de
gobierno a otros, y al existencia de muchas rentas de destinacion especifica, que no
eran suficientes ni atendian un mejor espectro de actividades y funciones publicas.

Este estudio fue el “ide6logo” que necesitaba la Administracién Publica para efectuar

"Departamento Nacional de Planeacion, Las reformas tributarias en Colombia durante el siglo XX
(). Bogota, enero 2002.
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los “ajustes” a las finanzas publicas a partir del siguiente Gobierno y a partir de

1985, cuando Roberto Junguito fue nombrado Ministro de Hacienda®®®,

5.2.2 MISION DEL GASTO PUBLICO DE 1987

Durante el gobierno del presidente Julio César Turbay Ayala, mediante el Decreto
1933 de 1981, se cred el Comité para la Racionalizacién de la Gestion Publica, con el
proposito fundamental de estudiar y proponer alternativas para simplificar y acelerar
los tramites y procedimientos que deben adelantar los colombianos y los mismos
organismos del Estado ante las diferentes secciones de la Administracién Central y
Descentralizada. La misién fue integrada debido a que desde tiempo atras el sector
Publico presentaba, sintomas de aguda ineficiencia en muchas entidades y a que la
demanda de servicios crecio, durante un prolongado tiempo, mucho mas rapido que
las bases de recaudo.

La Comision del Gasto Publico™®

tuvo como tareas disefiar mecanismos para
controlar la evolucidn de éste, segun las disponibilidades de recursos. Esto, con el fin
de evitar que peligrara la estabilidad financiera del Estado y se presentaran
consecuencias indeseables sobre la situacién monetaria y cambiaria.

Ademaés estudio el tema de la ineficiencia estatal para lo cual estudid el
comportamiento de algunas entidades y las condiciones institucionales que
estimulaban el mal uso de los servicios publicos.

Para eliminar el control sobre el gasto, la Comisién recomendd entre otras las
siguientes medidas: eliminar la destinacion especifica de las rentas, perfeccionar el
control sobre el proceso de nombramiento de la planta de los fondos educativos
regionales, tramitar los préstamos presupuestales por intermedio de entidades

financieras, perfeccionar la concertacion entre la Direccion General del Presupuesto

%8Garavito, Luis Fernando, Pensamiento Econémico y Fiscal Colombiano. Un. Externado de
Colombia. Bogot4, 1998.

9 Garavito, Luis Fernando, Op. Cit. El Presidente Betancur también integré la Comision del Gasto
Publico, la cual tuvo como presidente a Alvaro Velasquez Cock, a Mauricio Carrizosa Serrano como
Secretario Técnico, y a la Direccion General del Presupuesto como Secretaria Ejecutiva. Estuvo
ademas integrada por los siguientes profesionales: Sebastidn Arango Fonnegra, Luis Ignacio
Betancour Escobar, Lauchlin Curie, Luis Bernardo Florez Enciso, Jorge Garcia Garcia, Gilberto
GOmez Arango, Juan Camilo Restrepo Salazar, Gabriel Rosas Vega y Guillermo Nifez Vergara.
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y los departamentos de programacion o planeacion de cada entidad; fortalecer las
normas que protegen contra la autorizacion de gastos con cargo a recursos
reconocidos pero no recaudados; mejorar la informacién y el andlisis de los efectos
del endeudamiento sobre el servicio de la deuda y la balanza de pagos™®.

Ademas la Comision recomend6 otras medidas con motivo de las facultades
otorgadas por el Gobierno al Congreso, para liquidar institutos nacionales,
fusionarlos o suprimir algunas de sus funciones (que fueron cedidas a los gobiernos
locales). Las principales medidas se orientaron a estimular el control y la eficacia del

presupuesto.

5.2.3 COMISION PRESIDENCIAL PARA LA REFORMA DEL ESTADO Y
LA ADMINISTRACION -1989- GOBIERNO BARCO.

El gobierno del presidente Barco utilizando un método distinto al de sus
antecesores, efectud una reorganizacion administrativa importante, efectuando
reformas independientemente para cada Ministerio, mientras antes se prefiri6
realizarlas en conjunto y derivadas de una sola ley global de facultades.

En el sector central las lineas sobresalientes estuvieron motivadas por la necesidad
de coordinar sectorial e intersectorialmente esfuerzos entre los diferentes agentes del
Estado, a fin de hacer més eficaces las soluciones a los problemas publicos,
modernizar las estructuras administrativas, adaptarse al proceso de descentralizacion
para coordinar acciones relacionadas con los sectores locales.

Mediante Decreto 1150 de 1989, el presidente Barco cred la Comision para la
Reforma de la Administracion Publica del Estado colombiano, con el fin de asegurar
una mayor presencia de éste en todo el territorio nacional, modernizar y democratizar
la Administracion Pablica y aumentar su eficacia, promover el progreso con justicia
social y el ejercicio de funciones publicas, introducir cambios para que ésta responda

con mayor eficiencia a las necesidades del pueblo y en especial a los usuarios de los

180 Departamento Nacional de Planeacion, Las reformas tributarias en Colombia durante el siglo XX
(). Bogota, enero 2002.
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servicios publicos y estimular la participacion de la comunidad en la toma de
decisiones.

Las principales recomendaciones de la Comision fueron: medidas tendientes a
enfrentar al improductividad de los recursos publicos; democratizacion de la
Administracion; promover la eficiencia y la responsabilidad de las instituciones y los
funcionarios publicos; desarrollar las capacidades de gerencia y administracion en
los Ministerios y Departamentos Administrativos; fortalecimiento institucional de la
Presidencia de la Republica; fortalecimiento de la ética del servidor publico,
adelantando programas anticorrupcion con base en una comision de moralizacion
administrativa y revalorizando la funcion publica e institucionalizacion del impulso
al cambio en el sector publico, creando instrumentos y organismos permanentes para

impulsar la reforma administrativa, la democratizacién y la descentralizacion.

5.2.4 COMISION DE RACIONALIZACION DEL GASTO Y DE LAS
FINANZAS PUBLICAS DE 1995

El origen de la Comision data de la necesidad que tuvo el Gobierno Nacional de
presentar a consideracion del congreso durante el segundo semestre de 1995, un
proyecto de Ley por medio del cual buscaba introducir ajustes en la legislacion
tributaria para aumentar los ingresos ante la dificil situacion fiscal.

Entonces, un grupo de congresistas propuso al Ejecutivo por intermedio del
ministro de Hacienda, doctor Guillermo Perry, la conformacién de una Comision que
se encargara de este vital tema y formulara recomendaciones orientadas a
racionalizar o recortar las erogaciones del Gobierno Nacional, principal protagonista
del desequilibrio financiero del sector®".

Por medio del Decreto No. 1359 del 14 de agosto de 1995 se cred la Comision del
Gasto y de las Finanzas Publicas, adscrita al Ministerio de Hacienda y Crédito

Publico, integrada por los siguientes miembros: Luis Fernando Alarcén Mantilla,

161 Rosas Vega, Gabriel, Implicaciones del Informe de la Comision de la Racionalizacion del Gasto
Publico sobre las Reformas del Estado y la Administracion Publica, Santafé de Bogota, dic. 1996.
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Rodrigo Llorente Martinez, Mauricio Cabrera Galvis, Gilberto Arango Londofio,
Antonio José Urdinola Uribe, César Vallejo Mejia y Eduardo Lora Torres.

Por parte del Gobierno Nacional participaron como miembros de enlace y
adicionalmente, el Viceministro de Hacienda y el Subdirector Nacional de
Planeacidn, correspondiéndole la Secretaria Técnica al Ministerio de Hacienda.

La comisién se cre6 por el término de un afio contado a partir de la vigencia del
decreto de creacién, por medio del decreto 1296 del 24 de julio de 1996, se prorrog6
hasta el 13 de noviembre de 1996.

“El texto del informe de la comision comprendid seis capitulos: EI primero recogio
la presentacion del problema de las finanzas publicas, el diagnoéstico y las principales
recomendaciones, y sirvio de puerta de entrada al ancho y complejo mundo
financiero del gobierno, el cual debe ser explorado de manera permanente y quizas
méas profunda en el inmediato porvenir, si no se quiere perder el rumbo de la
economia.

El capitulo segundo atendio lo referente a los temas de eficiencia, sistema
presupuestal, control del gasto y empleos y salarios. En él se puede comprobar el
enorme vacio existente en cuanto a la cultura de la eficiencia, indices de gestion y
desempefio organizacional.

Hay tan poco en este campo que con dificultad se puede hacer algun tipo de
analisis. Algo parecido ocurre en el caso del empleo, terreno en el cual no existe
politica”.

Los capitulos tercero, cuarto, quinto y sexto, cubren las cuestiones relacionadas
con la descentralizacién, destacando la educacién y la salud; el sistema de pensiones
con su ingrediente clave: El impacto sobre la deuda; los servicios de defensa y de
justicia; y la infraestructura fisica, en tres componentes: Sector eléctrico, vias,
ECOPETROL"®,

162 |_6pez Garavito, Luis Fernando, Pensamiento Econémico y Fiscal Colombiano. Un. Externado de
Colombia. Bogota, 1998.
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525 MISION DE REFORMA Y RACIONALIZACION DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA NACIONAL DE 1997

En el afio de 1997 con motivo de la expedicion de la Ley 344 del 27 de diciembre
de 1996, se llevo a efecto otra reforma estructural a la Administracion Publica. Se
hablaba entonces de sectores de la Administracion Publica pero no existian sectores
administrativos legalmente constituidos. Se cre6 la Mision de Reforma y
Racionalizacion de la Administracion Publica Nacional al interior del DAFP, cuyas
funciones fueron: apoyar las funciones del director del Departamento Administrativo
de la Funcion Puablica como miembro del Comité para la reforma de la
Administracion Publica del nivel nacional; hacer los estudios técnicos, juridicos y
administrativos que requiera el Comité y constituirse en el soporte técnico, juridico y
metodologico de los d6rganos y de las entidades puablicas y apoyarlas para el
desarrollo de las decisiones que el Gobierno Nacional adoptara en virtud de las
facultades extraordinarias del articulo 30 de la Ley 344 de 1996%.

La Mision inicid labores en el mes de Febrero de 1997 y centrd sus esfuerzos en
coordinacion con el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, la Secretaria Juridica
de la Presidencia y el Departamento Nacional de Planeacién, en analizar técnica y
juridicamente las facultades extraordinarias otorgadas por el articulo 30 de la Ley
344 de 1996 con el propdsito de definir su alcance, condiciones, restricciones,
término y procedimiento a utilizar por el Gobierno Nacional para su adecuado y
eficaz ejercicio.

En definitiva, en el Siglo XX hubo varias misiones para la Reforma del Estado,
dentro de las cuales pueden citarse: la Mision Kemmerer de 1923 y la Mision Currie
de la década del 50 para tecnificar y modernizar la Administracion Publica, dirigida
por Maurice Chailloix Dante. El trabajo se elaboro teniendo en cuenta la Presidencia
de la Republica y la Administracion Publica en General y sus recomendaciones
tuvieron gran influencia para la estructura y desarrollo del Servicio Civil y la Carrera
Administrativa. Adicionalmente, hubo varias misiones del gasto publico: en 1981 la

163 Departamento Administrativo de la Funcion Publica, Mision de Reforma y Racionalizacion de la
Administracion Publica Nacional, Memorias Tomo |. Bogota, 1997.
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Mision Bird- Wiesner se encargd de disefiar mecanismos para controlar la evolucion
del gasto segun las disponibilidades de recursos y se destacd por analizar la politica
fiscal y su problematica.

La Misidn del Gasto Publico de 1987, que cred el Comité para la Racionalizacién
de la Gestion Publica con el proposito de estudiar y proponer alternativas para
simplificar y acelerar los tramites y procedimientos que deben adelantar los
colombianos y los organismos del Estado ante las diferentes secciones de la
Administracion Central y Descentralizada.

La Comision Presidencial para la Reforma del Estado y la Administracion Publica
de 1989, en el gobierno Barco, que cre6 la Comision para la Reforma de la
Administracion Puablica  del Estado colombiano y efectu6 una importante
reorganizacion administrativa efectuando reformas independientes para ministerio,
mientras antes se prefirid realizarlas en conjunto y derivadas de una sola ley global
de facultades.

En el afio de 1995, tuvo lugar la Comisién de Racionalizaciéon y del Gasto de la
Finanzas Publicas. La Comision de Reforma y Racionalizacion de la Administracion
Publica Nacional de 1997, con motivo de la expedicion de la Ley 344 del 27 de
Diciembre de 1996, centrd sus esfuerzos en analizar técnica y juridicamente las
facultades extraordinarias otorgadas por el articulo 30 de la Ley 344 de 1996 con el
proposito de definir su alcance, condiciones, restricciones, término y procedimiento a

utilizar por el Gobierno Nacional para su adecuado y eficaz ejercicio.

5.2.6 MISIONES PARA LA REFORMA DEL ESTADO EN EL SIGLO XXI

En el afio 2002, Alberto Lesina, en Reformas Institucionales en Colombia, al
respecto hace las siguientes recomendaciones: descentralizacion, reformas al proceso
presupuestal, rentas atadas y fiscos municipales y la modificacion de la férmula de
transferencias.

En el afio 2003, la Misién del Ingreso Pablico: Informe del Consejo Directivo, con
los directores Richard Bird, James Poterba y Joel Stemrod, recomienda, reforma
fiscal estructural, medidas de control de evasion, generalizacion del IVA, expansion

de la base del impuesto de renta, marchitamiento de las extensiones de la renta de
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sociedades, reforma pensional y reduccién del impuesto de las transacciones
financieras.

En el afio 2004, la Ayuda Memoria de la Descentralizacion Fiscal en Colombia,
del FMI, propone distribucién de competencias, sistema tributario territorial,
recomendaciones sobre transferencias intergubernamentales y control del
endeudamiento.

De las misiones y comisiones antes citadas es importante destacar, que tuvieron
un gran impacto en materia de dar recomendaciones sobre reformas tributarias, pero
poca incidencia en las modificaciones que debian realizarse al gasto publico y las
transferencias. Sin embargo, ninguna de las misiones y comisiones mencionadas en
los apartes anteriores, ha hecho carrera en nuestro pais. Si bien es cierto que
diferentes gobiernos han tenido la noble intencion de planificar el Estado y su
administracion, no es menos cierto que ningun Gobierno ha respetado lo hecho por el
que le precedid y que las planificaciones del Estado colombiano no han sido ni serias
ni a largo plazo. Nuestro Estado sigue funcionando sin norte y sin politicas publicas
de alta gerencia administrativa'®*; sigue desencuadernado y dando tumbos en cada

Administracion.

164 Esperamos que con la aplicacién de Ley 909 de 2004, la cual contiene el Titulo VIII titulado, “Los
principios de la gerencia publica en la administracion”, haya un cambio positivo en la administracion
publica.
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CAPITULO SEXTO
LA MODERNIZACION DEL ESTADO EN COLOMBIA
Y EL SISTEMA DE DESARROLLO ADMINISTRATIVO

Modernizar el Estado es adaptarlo a las nuevas condiciones historicas, a los nuevos
retos exigidos, para una mas adecuada prestacion de los servicios y un mejor
cumplimiento de los fines, redefiniendo el estatuto de relaciones entre éste y la
sociedad.

La Carta politica de 1991 introdujo innovaciones importantes en las ramas y
organos del Estado, de tal forma, que los mecanismos de poder se equilibraron de
manera mas proporcionada en sus diferentes niveles de organizacion y se hizo
necesario adecuar las instituciones publicas adecuando sus estructuras
administrativas mediante procesos de modernizacion institucional que garanticen un
Estado unitario, pluralista, democratico, participativo y descentralizado, con
estructuras planas, flexibles y abiertas al entorno, dirigidas al ciudadano y capaces de
adaptarse al cambio y construir un Estado para el siglo XXI, que dentro del contexto
mundial esté a tono, con los avances recientes en las ciencias de la administracion, de
la economia y de la gerencia publicas.

Para lograr los anteriores cometidos, se dictd la Ley 489 de 1998, importante
instrumento juridico que organiza y adecua los entes constitutivos del aparato
administrativo publico colombiano y ofrece instrumentos para mejorar la gestion
publica, tales como, el Sistema de Desarrollo Administrativo, los incentivos a la
gestién publica, el sistema nacional de control interno, la escuela de alto gobierno, la
democratizacion y el control social de la Administracion Publica y el sistema general
de informacion administrativa del sector publico, y determina la estructura y
organizacion de la Administracion Publica, el ejercicio de funciones administrativas
por particulares y el control administrativo, entre otros.

El Sistema de Desarrollo Administrativo contenido en el Capitulo 1V, articulos 15
al 23, de la Ley 489 de 1998, es un sistema de planeacion administrativa, cuyo
propdsito es mejorar continuamente la gestion, racionalizar la inversion y el gasto,

promover la transparencia y cimentar un desempefio eficiente y eficaz por parte de
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los servidores publicos y se ha implementado en los 19 sectores de la Rama
Ejecutiva del Orden Nacional y estd pendiente su implantacién en forma analoga, en
el Orden Territorial, en las entidades autonomas y en las sujetas a regimenes
especiales en virtud de mandato constitucional a lo dispuesto para el Nivel Nacional.
A continuacion se bosqueja tan importante instrumento que fomenta la planeacion
administrativa sectorial en la administracion publica, teniendo como base la
aplicacion de las Politicas de Desarrollo Administrativo y el Plan Nacional de

Formacion y Capacitacion.

6.1 EL SISTEMA DE DESARROLLO ADMINISTRATIVO EN LA RAMA
EJECUTIVA DEL ORDEN NACIONAL

El Sistema de Desarrollo Administrativo™® de que trata la Ley 489 de 1998 es un
conjunto de politicas, estrategias, metodologias, técnicas y mecanismos de caracter
administrativo y organizacional para la gestion y manejo de los recursos humanos,
técnicos, materiales, fisicos y financieros, de las entidades de la Administracion
Publica, orientado a fortalecer la capacidad administrativa y el desempefio
institucional y fue reglamentado mediante el Decreto 3622 de 2005.

La operatividad del Sistema de Desarrollo Administrativo en los 19 sectores de la
Rama Ejecutiva del Orden Nacional se lleva a efecto a través de los planes
sectoriales de desarrollo administrativo, el seguimiento trimestral y evaluacion anual
en cada entidad le corresponde a las Oficinas de Control Interno y la evaluacién
posterior anual sectorial al Departamento Administrativo de la Funcién Publica,
quien debe remitir al Presidente de la Republica el informe anual de ejecucion y
resultados de los citados planes, garantizando la consulta por parte de las personas y

organizaciones interesadas.

165 E| Desarrollo Administrativo es un proceso de mejoramiento permanente y planeado para la buena
gestion y uso de los recursos y del talento humano en los organismos y entidades de la Administracion
Publica, cuyos propositos son: a) La creacion de relaciones de cooperacion, aceptacion y
reconocimiento entre los servidores publicos, los particulares investidos para el ejercicio de funciones
administrativas y la comunidad en general; b) EI cumplimiento de los fines sociales del Estado y de
las responsabilidades y compromisos del servicio publico; c) El mejoramiento de los niveles de
gobernabilidad de la Administracion Publica; y, d) ElI mejoramiento en la calidad de los bienes y
servicios a cargo del Estado (art. 3 Decreto 3622 de 2005).
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Por ende, la Oficina de Sistemas de Informacion del Departamento Administrativo
de la Funcion Publica, condensard y administrara por medio de su Centro de
Computo y del Sistema Informatico del mismo, los datos referentes al disefio,
implementacion y evaluacion de los Sistemas de Informacion Administrativa del
Sector Publico, en coordinacion con sus homologos en cada Sector Administrativo y
levantara una memoria institucional que analizara el desempefio de cada Sector de
acuerdo al Plan de Desarrollo Sectorial, el cual servira de base a los indicadores de
Administracion Puablica, previa introduccién de los ajustes necesarios a la estructura
institucional, en armonia con el Plan Nacional de Desarrollo y los Planes Sectoriales

de Desarrollo.

6.1.1 FUNDAMENTOS DEL SISTEMA DE DESARROLLO
ADMINISTRATIVO

De acuerdo con lo dispuesto por el articulo 16 del Capitulo IV de la Ley 489 de

1998, el Sistema de Desarrollo Administrativo esta fundamentado en:

e Las Politicas de Desarrollo Administrativo formuladas por el Departamento
Administrativo de la Funcion Publica y adoptadas por el Gobierno Nacional; y

e El Plan Nacional de Formacion y Capacitacion formulado por el Departamento
Administrativo de la Funcién Publica en coordinacion con la Escuela Superior de
Administracion Pablica, ESAP.

6.1.1.2 POLITICAS DE DESARROLLO ADMINISTRATIVO EN EL ORDEN
NACIONAL

El Gobierno Nacional a través del Decreto 3622 de 2005, aglutiné las politicas de
desarrollo administrativo contempladas en el articulo 17 de la Ley 489 de 1998, en
cinco (5) grandes POLITICAS que contienen los elementos indispensables en el
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proceso de mejoramiento institucional de los sectores de la Administracion Publica 'y
son las siguientes:*®®

1. Politica de Desarrollo del Talento Humano Estatal

2. Politica de Gestion de la Calidad

3. Politica de Democratizacion de la Administracion Publica

4. Politica de Moralizacion y Transparencia en la Administracion Publica

5. Politica de Redisefios Organizacionales.

Las anteriores politicas apuntan a un objetivo para toda la Administracion Publica:
Una Administracion Publica moderna, democratica y transparente como
instrumento para optimizar la gestion y resultados de las politicas publicas.

El Departamento Administrativo de la Funcion Puablica, dentro de la metodologia
establecida para los PLANES DE DESARROLLO ADMINISTRATIVO determind,
que los sectores de la Administracion Publica del Orden Nacional, debian efectuar su
planeacion sectorial en torno a las cinco politicas contempladas en el Decreto 3622
de 2005 antes citadas, por lo cual, los siguientes sectores de la Rama Ejecutiva del
Orden Nacional las han adoptado:

. Sector Administrativo del Interior y de Justicia

. Sector Administrativo de Relaciones Exteriores

. Sector Administrativo de Hacienda y Crédito Publico

. Sector Administrativo de Defensa Nacional

1
2
3
4
5. Sector Administrativo de Agriculturay Desarrollo Rural
6. Sector Administrativo de Proteccion Social

7. Sector Administrativo de Minas y Energia

8. Sector Administrativo de Comercio, Industria 'y Turismo
9. Sector Administrativo de Educacion Nacional

10. Sector Administrativo de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial

1%6asta diciembre del afio 2001, el DAFP tenia establecidas ocho (8) Lineas Estratégicas de Politica o
Accidn para todos los sectores: 1) Viabilizacién y fortalecimiento de los procesos de descentralizacion
y coordinacion administrativos; 2) Lucha contra la corrupcién y moralizacién de la Administracion
Publica; 3) La participacion ciudadana en el ejercicio y control de lo publico; 4) Simplificacion y
supresion de tramites y racionalizacion de métodos y procedimientos de trabajo; 5) Propender por un
servidor publico integro, competente y comprometido; 6) Reorganizacion sectorial y de las entidades
y organismos de la Administracion Publica; 7) Implementacion de Sistemas de informacién gerencial;
y 8) Fortalecimiento del Sistema de Control Interno.
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11. Sector Administrativo de Comunicaciones

12. Sector Administrativo de Transporte

13. Sector Administrativo de Cultura

14. Sector Administrativo Presidencia de la Republica
15. Sector Administrativo Funcion Publica

16. Sector Administrativo de Planeacion Nacional

17. Sector Administrativo de Seguridad

18. Sector Administrativo de Estadistica

19. Sector Administrativo de Economia Solidaria

Cada Sector Administrativo esta integrado por un Ministerio o un Departamento
Administrativo con sus entidades adscritas y vinculadas.

Las entidades autbnomas y las sujetas a regimenes especiales en virtud de mandato
constitucional*®’, deberan integrar sus Sectores Administrativos.

Igualmente deberan hacerlo las entidades territoriales, teniendo en cuenta su grado
de complejidad administrativa.

A continuacion se eshboza cada una de las Politicas de Desarrollo Administrativo
contemplando la normatividad relevante de cada una de ellas, con miras a que los
aspectos esenciales de las mismas queden plasmados en los respectivos planes
anuales sectoriales y se contribuya a una adecuada planeacion. El contenido de cada
una de ellas, no necesariamente debe estar inmersa en cada plan sectorial sino
adaptada a la mision, vision y objetivos sectoriales y de entidad, y segun la
especificidad en la mayoria de los casos, por lo cual no toda estd compendiada en
este estudio.

Sin embargo, la Politica del Talento Humano Estatal puede ser adoptada en su
totalidad por todos los sectores administrativos de la Rama Ejecutiva del Poder
Publico, tanto del orden nacional como territorial, teniendo en cuenta el campo de
aplicacion de la Ley 909 de 2004 y su Decreto Reglamentario No. 1227 de 2005.

187 \er articulo 40 de la Ley 489 de 1998, sobre entidades y organismos sujetos a régimen especial.
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6.1.1.2.1 POLITICA DE DESARROLLO DEL TALENTO HUMANO
ESTATAL

La Politica de Desarrollo del Talento Humano Estatal, se encuentra contenida en el
segundo Fundamento del Sistema de Desarrollo Administrativo o sea el Plan
Nacional de Formacion y Capacitacion, y esta orientada a desarrollar las habilidades,
destrezas y competencias de los servidores publicos y definir los pardmetros para que
su ingreso y permanencia se fundamenten en el cumplimiento de los principios de la
funcién administrativa, el mérito y la dignidad de las personas*®.

La Ley 489 de 1998, en el literal b) del articulo 16 de la Ley 489 de 1998, plasméd
como uno de los Fundamentos del Sistema de Desarrollo Administrativo, el Plan
Nacional de Formacién y Capacitacion, que fue adoptado por el Gobierno Nacional
mediante Decretos Nos. 682%° del 16 de Abril de 2001 y 2740 del mismo afio; hoy
derogado por el Decreto 3622 de 2005. Rige para el orden nacional y territorial'™, y
contiene también debidamente integradas las pautas dadas al respecto por el Decreto
1567 de 1998.

En el citado Plan se establecen estrategias y énfasis que buscan subsanar las
deficiencias existentes al respecto en los servidores de cada una de las entidades de
la Administracion Publica, y desarrollar y aprovechar las competencias de los
servidores publicos en funcion del mejoramiento de las éareas criticas de las
entidades, de sus debilidades y potencialidades, de tal manera que se contribuya
efectivamente a modernizar su capacidad de gestién y la de los sectores de la
Administracion Publica en general. EI Plan Nacional de Formacion y Capacitacion se
integra con la Politica de Desarrollo del Talento Humano Estatal y debera ser
debidamente articulado para el efectivo desarrollo de los Planes Sectoriales de

Desarrollo Administrativo.

168 Contenida en el art. 7 del Decreto 3622 de 2005. En la misma Politica quedé incluida la antigua
Linea Estratégica: “Propender por un servidor publico, integro, competente y comprometido consigo
mismo, con la sociedad y con el Estado”, ademas de la segunda base o Fundamento del Sistema de
Desarrollo Administrativo, atinente al Plan Nacional de Formacion y Capacitacion.

1% Diario Oficial 44395 del 21 de abril de 2001.

70 \er articulo 123 de la C. P.
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El Plan Nacional de Formacién y Capacitacion para las entidades y organismos de
la Administracién Publica de los 6rdenes nacional y territorial, estd dividido en 4
capitulos:

Capitulo 1. Formacién y Capacitacion para el Estado que queremos.
Capitulo 2. Lineamientos de Politica y Estrategias.

Capitulo 3. Programas de Formacién y Capacitacion.

Capitulo 4. Implementacion del Plan Nacional de Formacién y Capacitacion

El citado Plan para efectos de su implementacién tiene responsabilidades
compartidas entre varios organismos publicos, dentro de los cuales pueden citarse:

1) El Departamento Administrativo de la Funcién Publica, que formula el Plan
Nacional de Formacién y Capacitacion en coordinacion con la ESAP.

2) La Escuela Superior de Administracion Publica, que tiene la Escuela de Alto
Gobierno, encargada de impartir induccion a la alta gerencia de la Administracion
Publica'™.

3) La Red Interinstitucional de Apoyo a la Formacién y a la Capacitacion para el
Sector Plblico*"?.

4) Escuelas de Formacion y Capacitacion.

5) Entidades Publicas y Sectores de Desarrollo Administrativo

6) Comités Sectoriales de Desarrollo Administrativo, velaran porque los programas
de formacion y capacitacion de las entidades del sector respondan tanto a los
objetivos sectoriales como a las orientaciones de del Plan Nacional de Formacion y
Capacitacién y armonicen con los planes de desarrollo administrativo*”. Cada
entidad puede llevar a cabo la capacitacion de sus servidores publicos asumiendo el
costo con sus propios recursos, y si carece de ellos, acudiendo a los entes

anteriormente sefialados.

"Todos los sectores de la Administracion Publica, acuden a la ESAP, en busca de capacitacion,
principalmente para sus altos directivos a través de la Escuela de Alto Gobierno.

172E5 una alianza estratégica interinstitucional entre entidades y escuelas de formacion y capacitacion.
17 plan Nacional de Formacién y Capacitacion, Capitulo 3.
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Existen unos mecanismos para el desarrollo del Plan los cuales comprenden la
coordinacion entre las entidades y organismos estatales a cargo del DAFP; la
cooperacion del DAFP y la ESAP en la identificacién de organismos y entidades
tanto publicas como privadas, nacionales e internacionales que puedan ayudar con
programas, recursos o financiacion para llevar a efecto los programas de formacion y
capacitacion que sean formulados como desarrollo del Plan Nacional de Formacion y
Capacitacion.

La asesoria sobre la capacitacion le corresponde al Departamento Administrativo
de la Funcién Pdblica y a la Escuela Superior de Administracion Pdblica; el
seguimiento y control a los dos primeros, a los Comités Sectoriales de Desarrollo
Administrativo y a las Oficinas de Control Interno de las entidades*™.

Adicionalmente, la Directiva Presidencial 10 de 2002, dentro de las acciones a
corto plazo, contempla, el Manejo Gerencial de los Recursos Humanos, instrumento
que actua para el logro de la “Transparencia e integridad en la gestion”, dentro de
“Una nueva Cultura de la Publico”.

En consecuencia:

1) El nombramiento, seleccion y promocion de funcionarios debe tener como
motivacion exclusiva el mérito, la competencia y la capacitacion idéneos para el
cargo para el cual se es candidato. Esta regla es de aplicacion inmediata en todas las
entidades del Estado, y en especial, en cuanto al nombramiento de los directores de
las entidades desconcentradas del orden nacional y al proceso de seleccion de los
funcionarios encargados del Control Interno en cada entidad.

2) Por ningin motivo, y bajo ninguna circunstancia, el nombramiento de
funcionarios publicos puede responder a transacciones, presiones o favores de tipo
politico o econémico.

3) Como quiera que un objetivo primordial de la actual administracion es el
fortalecimiento de la institucionalidad del Estado colombiano, la regla general de

éste debera ser la meritocracia, la capacitacién y el entrenamiento permanentes de

Datos tomados del Plan Nacional de Formacion y Capacitacion, de los decretos 1567 de 1998, 682
de 2001 y 3622 de 2005 y de la Ley 489 de 1998.

pyplicada en el Diario Oficial No. 44907 del 21 de agosto de 2002, atinente al Programa de
Renovacién de la Administracién Publica hacia un Estado Comunitario.
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sus servidores de nomina. En consecuencia se eliminaran las nominas paralelas en la
administracion. Solo por excepcién, para fines especificos y con una particular
exigencia en cuento a sus resultados, se recurrird a contratos externos para prestar
servicios de apoyo a la Administracion Publica.

4) Para garantizar el logro de este propdsito de corto plazo, se requerird la
aplicacion de algunos instrumentos a mas largo plazo. Asi, se establecera un modelo
integral de avaluacién a la gestion pablica para que los superiores e inferiores
jerérquicos se evallen mutuamente y se apoyara la permanencia de aquellos que
demuestren un desemperio sobresaliente.

Actualizacion del Plan Nacional de Formacion y Capacitacion. El Plan
Nacional de Formacién y Capacitacion fue actualizado por el DAFP y la ESAP
teniendo en cuenta, que con motivo de la expedicion de la Ley 790 de 2002 atinente
al Programa de Renovacion de la Administracion Publica en que esta empefiado el
Gobierno Nacional para hacer viable el Estado Comunitario, debia armonizarse con
estas orientaciones y ajustar sus lineamientos en consonancia con tales propdsitos
gubernamentales, trabajando en funcion de tres directrices prioritarias: un Estado
gerencial, un Estado participativo y un Estado méas descentralizado.

Por lo anterior, el Plan fue actualizado y adoptado por el Departamento
Administrativo de la Funcién Puablica, mediante la Resolucion No. 415 del 21 de
julio de 2003 y consta de los siguientes contenidos esenciales: el marco conceptual y
normativo, las lineas de politica y estrategias, instrucciones para la formulacion de
programas generales y planes institucionales de capacitacion para las entidades y el
soporte institucional y mecanismos para la implementacion®™.

La capacitacion para una gestion publica gerencial, participativa y descentralizada
debe tener en cuenta que las reformas transversales para la Renovacion de la
Administracion demandan el fortalecimiento de las capacidades y competencias en
los servidores que hagan viable el estado gerencial, el Estado participativo y el

Estado descentralizado.
Un Estado gerencial, que se apoye en politicas publicas coherentes y efectivas para

el manejo de los recursos publicos, la puesta en practica de enfoques gerenciales y

176 Actualizacion del Plan Nacional de Formacion Capacitacién. DAFP, 2003.
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administrativos que faciliten el cabal cumplimiento de obligantes y desafiantes tareas
y la permanente rendicion de cuentas.

Un Estado participativo, que tenga como eje de su accionar al ciudadano,
considerandolo no s6lo como receptor de los productos y usuario de los servicios del
Estado, sino también como parte activa en la construccion social, a través de los
procesos integrales de ejecucion, seguimiento y evaluacion de las funciones pablicas.

Un Estado descentralizado, en el que el municipio se convierta en el eje de la
accion social y se privilegie la gestion en la localidad contando con la participacion
activa de los ciudadanos y garantizando el ejercicio permanente de la rendicién de
cuentas.

Para efectos de la implementacion del Plan Nacional de Formacion y Capacitacion,
hay que tener en cuenta que.

e EL DAFP y la ESAP son los responsables de disefiar y aplicar los
mecanismos de difusién del Plan Nacional de Formacién y Capacitacion®’”.

» Semestralmente el DAFP y la ESAP a través de los responsables de las areas
de Recursos Humanos de las entidades, efectuardn el seguimiento y
evaluacion a la implementacion de los Planes Institucionales.

» Los responsables de las areas de recursos humanos seran los encargados de
administrar la implementacion de los planes institucionales de formacién y
capacitacion en las entidades.

» Las entidades deberan proporcionar a cada funcionario minimo cuarenta (4)
horas anuales de capacitacion sustentadas en los diagnosticos y planes de
capacitacion.

 La ESAP disefiara una propuesta metodoldgica y académica que aborde
integralmente las areas tematicas para que sirvan de apoyo en la formulacion
de planes institucionales.

» La ESAP establecera alianzas estratégicas, que permitan la integracion de los
distintos programas de capacitacion y y al optimizacién de los recursos
disponibles.

17 Con motivo de la expedicion y entrada en vigencia de la Ley 909 de 2004 y su decreto
reglamentario 1227 de 2005, el DAFP y la ESAP, deben actualizar el Plan Nacional de Formacién y
Capacitacion.
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» La ESAP mantendra actualizada una base de datos con personas naturales y
juridicas de calidad académica para capacitar en las areas tematicas definidas
en el Plan Nacional de Formacion y Capacitacion, el cual podra ser
consultado por las entidades.

e La ESAP formard multiplicadores en los diferentes sectores de la
administracion y regiones.

» El Programa de la Escuela de Alto gobierno concentrard su actividad en el
fortalecimiento de capacidades de la alta gerencia publica, Ministros,
Directores, Gerentes, Gobernadores, Alcaldes, miembros de corporaciones de
eleccion popular, equipos directivos, asesores y ejecutivos de las areas
juridicas, administrativa, presupuestal y de tesoreria en los niveles nacional y
territorial.

» EI DAFP con la ESAP en alianza con otras entidades continuara impulsando
el Plan Nacional de Formacion y Capacitacion.

» Se disefiaran programas especiales dirigidos a lideres sociales y comunidad
en general, en coordinacion con el Consejo Nacional de Planeacién y la

Vicepresidencia de la Reptblica para el efecto’®.

6.1.1.2.2 POLITICA DE GESTION DE LA CALIDAD

Como un instrumento gerencial que permite dirigir y evaluar el desempefio
institucional en términos de calidad, tomando como base los planes estratégicos y de
desarrollo de las entidades, con el fin de ofrecer productos y servicios que satisfagan
las necesidades y requisitos de la ciudadania.

Los principios del sistema de gestion de la calidad se enmarcan, integran,
complementan y desarrollan dentro de los principios constitucionales de la funcién
publica.

Dentro de los principios de gestion de la calidad, que pueden ser utilizados con el
fin de conducir a la entidad hacia una mejora en su desempefio pueden citarse:

Enfoque hacia el cliente; liderazgo; participacion activa de los servidores publicos

178 Tomado de Actualizacién del Plan Nacional de Formacion Capacitacion. DAFP, 2003.
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y/o particulares que ejercen funciones publicas; enfoque basado en los procesos;
enfoque del sistema para la gestion; mejora continua; enfogque basado en hechos para
la toma de decisiones; relaciones mutuamente beneficiosas con los proveedores de
bienes o servicios; coordinacién, cooperacién y articulacién y transparencia®’®.

El Gobierno Nacional, a través del Decreto 4110 de 2004, adoptdé la Norma
Técnica de Calidad en la Gestién Pablica, NTCGP 1000:2004, la cual especifica los
requisitos para un Sistema de Gestion de la Calidad aplicable a entidades obligadas
por la Ley 872 de 2003 y se constituye en una herramienta de gestion que permite
dirigir y evaluar el desempefio institucional en términos de calidad y satisfaccion
social en la prestacion de los servicios a cargo de dichas entidades; ésta Norma
debera ser implementada en un plazo maximo de 4 afios, contados a partir del 9 de
diciembre de 2004.

El Departamento Administrativo de la Funcion Publica emitio la Circular N° 06 de
2005, en la cual se precisan las directrices que las entidades obligadas, deben tener

en cuenta para implementar el Sistema de Gestién de la Calidad.

6.1.1.2.3 POLITICA DE DEMOCRATIZACION DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA

Apunta a consolidar la cultura de la participacion social en la gestion publica con el
fin de facilitar la integracion de los ciudadanos y servidores publicos en el logro de
las metas econdémicas y sociales del pais. Se orienta a construir organizaciones
abiertas que permitan la rendicion de cuentas y propicien la atencion oportuna de
quejas y reclamos, para el mejoramiento de los niveles de gobernabilidad.

En la Constitucién Politica de 1991 estan plasmados los principios y orientaciones
metodologicas que conforman los grandes fundamentos del ordenamiento juridico,
reordenan el Estado Colombiano y establecen las bases para la modernizacion de la
Administracion Publica con base en la eficiencia, la eficacia y la participacion. El
articulo 1 Superior, define a Colombia como un Estado Social de Derecho

organizado en forma de republica unitaria, democratica, participativa y pluralista y

7% Norma Técnica de calidad en la gestién publica NTCGP 1000:2004.
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en el articulo 2, establece dentro de los fines esenciales del Estado el de facilitar la
participacion de todos en las decisiones que los afectan y en la vida econdmica,
politica, administrativa y cultural de la nacién.

En la Constitucidn Politica se encuentran plasmados instrumentos de participacion
democratica para el ciudadano, que le conceden la facultad y la responsabilidad de
hacerse presente en la dinamica social en defensa de los intereses colectivos.

El articulo 103 establece, que el Estado contribuird a la organizacion, promocion y
capacitacion de las asociaciones profesionales, civicas, sindicales, comunitarias,
juveniles, benéficas o de utilidad comdn no gubernamentales, sin detrimento de su
autonomia con el objeto de que constituyan mecanismos democraticos de
representacion en las diferentes instancias de participacion, concertacion, control y
vigilancia de la gestion publica que se establezcan y el articulo 270 sefiala, que la ley
organizara las formas y los sistemas de participacion ciudadana que permitan vigilar
que la gestién publica se cumpla en los diversos niveles administrativos y sus
resultados.

El Congreso de la Republica, mediante la Ley Estatutaria, No. 134 de 1994'%,
reguld lo concerniente a las instituciones y a los mecanismos de participacion
ciudadana y creé la figura de las veedurias ciudadanas'®, que son formas
democraticas de representacién que permiten a los ciudadanos o a las diferentes
organizaciones comunitarias ejercer vigilancia sobre el proceso de la gestion pablica
frente a las autoridades administrativas, politicas, judiciales, electorales, legislativas,

asi como la convocatoria de las entidades publicas o privadas encargadas de la

18 Diario oficial No. 41.373 del 31 de mayo de 1994, modificada junto con la Ley 131 de 1994, por la
Ley 741 de 2002, (Diario Oficial No. 44.823, de 4 de junio de 2002), por la cual se reforman las
Leyes 131y 134 de 1994, reglamentarias del voto programatico.

181 as Veedurias Ciudadanas fueron reglamentadas por la Ley 850 de 2003, publicada en el Diario
Oficial No. 45376 del 19 de noviembre de 2003. “Se entiende por Veeduria Ciudadana el mecanismo
democratico de representacion que le permite a los ciudadanos o a las diferentes organizaciones
comunitarias, ejercer vigilancia sobre la gestion publica, respecto a las autoridades, administrativas,
politicas, judiciales, electorales, legislativas y 6rganos de control, asi como de las entidades publicas o
privadas, organizaciones no gubernamentales de caracter nacional o internacional que operen en el
pais, encargadas de la ejecucién de un programa, proyecto, contrato o de la prestacion de un servicio
publico. Dicha vigilancia, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 270 de la Constitucion
Politica y el articulo 100 de la Ley 134 de 1994, se ejercera en aquellos ambitos, aspectos y niveles en
los que en forma total o parcial, se empleen los recursos publicos, con sujecion a lo dispuesto en la
presente ley (...), (art. 1 Ley 850 de 2003).
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ejecucion de un programa, proyecto, contrato o de la prestacion de un servicio
publico.

La Ley 134 de 1994, estatutaria de los mecanismos de participacion del pueblo,
regula la iniciativa popular legislativa y normativa; el referendo; la consulta popular,
del orden nacional, departamental, distrital, municipal y local; la revocatoria del
mandato; el plebiscito y el cabildo abierto. Establece las normas fundamentales por
las que se regira la participacion democratica de las organizaciones civiles sefialando
que la regulacion de estos mecanismos no impedira el desarrollo de otras formas de
participacion ciudadana en la vida politica, econdmica, social, cultural, universitaria,
sindical o gremial del pais ni el ejercicio de otros derechos politicos no mencionados
en esta Ley.

La 489 de 1998, en su Capitulo VIII sefiala que, todas las entidades y organismos
de la Administracion Publica tienen la obligacion de desarrollar su gestion, acorde
con los principios de democracia participativa y democracia de la gestion publica,
para lo cual podran realizar todas las acciones necesarias con el objeto de involucrar
a los ciudadanos y organizaciones de la sociedad civil en la formulacidn, ejecucién,
control y evaluacién de la gestion publica. Entre otras podran realizar las siguientes
acciones:

» Convocar audiencias publicas.

» Incorporar a sus planes de desarrollo y de gestion las politicas y programas
encaminados a fortalecer la participacion ciudadana.

« Difundir y promover los mecanismos de participacion y los derechos de los
ciudadanos.

e Incentivar la formacion de asociaciones y mecanismos de asociacion de
intereses para representar a los usuarios y ciudadanos.

* Apoyar los mecanismos de control social que se constituyan.

« Aplicar mecanismos que brinden transparencia en el ejercicio de la funcion
publica. (art. 32).

En la Directiva Presidencial No. 10 de 2002'%? el Presidente de la Republica

impartio directrices para toda la Administracion Publica, a través del ‘Programa de

182 pyblicada en el Diario Oficial 14907 del 21 de agosto de 2002.
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Renovacion de la Administracion Publica: hacia un Estado Comunitario’, sefiala que
un Estado Comunitario requiere la reforma de la Administracion Pdblica que es un
compromiso prioritario del gobierno en su conjunto y convoca a todos los servidores
del Estado a la méas activa participacion y disponibilidad para lograr los objetivos
propuestos.

El ciudadano no solo es receptor de los productos y usuario de los servicios del
Estado, sino que ademas es parte activa en la construccion social a través de los
procesos integrales de ejecucion seguimiento y evaluacion de las funciones publicas.

Con el fin de fortalecer los mecanismos de atencion al ciudadano y de promover
las veedurias comunitarias, se comenzardn a implementar los siguientes
instrumentos: a) Mejoramiento de la calidad: se fortaleceran los sistemas de
divulgacion y premio de las mejoras practicas de servicio ciudadano y se capacitara a
los funcionarios en esta materia. b) Mejoramiento de la atencion al ciudadano: se
deberan adoptar las medidas que permitan reducir en duraciéon y namero los tramites
relacionados con los procesos de interaccion de la ciudadania y el Gobierno nacional
y ¢) Veedurias Comunitarias: se promoverd y facilitara la integracion y participacion
de veedurias comunitarias en todas las actividades de la administracion.

En la Directiva Presidencial No. 12 de octubre 1 de 2002'®, se sefiala que todo
contrato estatal debe contar con la participacion de Veedurias Ciudadanas que
permitan verificar la transparencia en el proceso de contratacion y la libre
participacion de oferentes en la busqueda de la eficiencia y eficacia”.

Por otra parte el Decreto 2170 de 2002*® sobre la participacién ciudadana en la
contratacion estatal establece, que las veedurias ciudadanas establecidas de
conformidad con la Ley, podran desarrollar su actividad durante la etapa
precontractual, contractual y postcontractual de los procesos de contratacion,
haciendo recomendaciones escritas y oportunas entre las entidades que administran
y ejecutan el contrato y ante los organismos de control del Estado, para buscar la
eficiencia institucional y la probidad en la actuacién de los funcionarios publicos. Asi

mismo, podran intervenir en todas las audiencias que se realicen durante el proceso.

18 Diario Oficial No. 44952 del 3 de octubre de 2002.
18 pyblicado en el Diario Oficial No. 44952 del 3 de octubre de 2002.
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Y en desarrollo del inciso 3° del art. 66 de la 80 de 1993'®, las entidades estatales
deberan convocar veedurias ciudadanas para realizar control social a cualquier
proceso de contratacion, caso en el cual les suministrardn toda la informacion y
documentacién pertinente que no esté publicada en la pagina web de la entidad. El
costo de las copias y la atencion de las peticiones presentadas seguird las reglas

previstas en el C.C.A”.

1.1.4. POLITICA DE MORALIZACION Y TRANSPARENCIA EN LA
ADMINISTRACION PUBLICA

Se orienta a la formacion de valores de responsabilidad y vocacion de servicio que
garanticen el interés general en la administracién de lo publico y se promueva la
publicidad de las actuaciones de los servidores publicos; asi mismo, se orienta a la
prevencion de conductas corruptas y a la identificacion de areas susceptibles de
corrupcion. 2.

Dictada la Carta Politica de 1991, con base en el articulo 209 de la misma, los
estamentos estatales iniciaron un programa de lucha contra la corrupcion
administrativa, mediante el establecimiento de un conjunto de medidas integrales y
sistematicas, que combinan un régimen de publicidad y control para el reclutamiento
de los servidores publicos y los contratistas de prestacion de servicios, a efectos de
que no estén inmersos en inhabilidades'®’, incompatibilidades, conflicto de intereses
e impedimentos, el examen de su idoneidad y situacion patrimonial, con la
implantacion de un mayor control social basado en variados instrumentos que
obligan a las entidades a planear su trabajo y a hacer publicos al final de cada afio
no solo los logros alcanzados con los planes anuales, sino su plan de objetivos para el

siguiente.

185 ey 80 de 1993, por la cual se expide el Estatuto General de Contratacién de la Administracion

Publica, publicada en el Diario Oficial No. 41.094, del 28 de octubre de 1993.

18 Esta Politica de Desarrollo Administrativo, puede incluir las antiguas Lineas Estratégicas de
Politica: Lucha contra la Corrupcion y Moralizacion de la Administracién Publica y Simplificacion
y Supresion de Tramites y racionalizacion de Métodos y Procedimientos de Trabajo.

¥’Pineda de Martinez, Rosa, Régimen de Inhabilidades de los servidores ptblicos, Manual Practico, 1

edicion, Libreria ediciones del Profesional, Bogota, 2004.
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En esta Politica contamos con valiosos instrumentos como las leyes 42 de 1993
y 80" mediante las cuales se dictaron normas sobre la organizacién del Control
Fiscal y Financiero y los organismos que lo ejercen, y el Estatuto de Contratacion de
la Administracion Publica, respectivamente; la Ley 190 de 1995 o Estatuto
Anticorrupcion, por la cual el Congreso dictd disposiciones tendientes a preservar la
moralidad de la Administracion Publica y a erradicar la corrupcion administrativa,
regulando en la misma una serie de actuaciones de la Administracion Publica.

La Ley en comento contiene disposiciones referentes a: Régimen de los Servidores
Publicos en cuanto a su reclutamiento, incentivos y declaracion de bienes y rentas;
Régimen Penal; Régimen Financiero; Sistemas de Control; aspectos institucionales
y pedagdgicos; Comision Nacional para la Moralizacion y Comision Ciudadana para
la Lucha contra la Corrupcion; disposiciones sobre revisores fiscales y disposiciones

1'% por medio de

varias. La citada Ley se complemento con el Decreto 1049 de 200
la cual se actualizan los Formatos de Hoja de Vida para personas naturales y
juridicas y el Formato Unico de Declaracion de Bienes y Rentas y Actividad
Econdmica Privada.

A través del articulo 83 de la ley 190 de 1995, el Congreso revisti6 de facultades
extraordinarias al Presidente de la Republica, con base en las cuales dictd el Decreto
2150 del 5 de Diciembre de 1995'%, por el cual se simplifican, suprimen y reforman
regulaciones, procedimientos o tramites innecesarios existentes en la Administracion
Publica, con el objeto de desarrollar la buena fe, combatir la corrupcion y permitir el
ejercicio de las libertades ciudadanas.

Dentro del proceso de modernizacién y como un complemento de la lucha contra

la corrupcién en la Administracién Publica, el Legislativo dictd la ley 200 de 1995

o Cédigo Disciplinario Unico, hoy Ley 734 de 2002'*

, para disciplinar a sus
funcionarios, servidores y ex servidores publicos, a los particulares que desempefien

funciones publicas, a los notarios y los funcionarios de la Rama Judicial entre otros,

188 | ey 42 de 1993, publicada en el Diario Oficial No. 40732.

189 ey 80 de 1993, antes anotada.

% Diario Oficial 44442 del 1 de junio de 2001.

91 pyblicada en Diario Oficial No. 41878 del 6 de junio de 1995.

192l respecto se dictd la Ley 962 de 2005, que modificé el Decreto 2150 de 1995.
1% Diario oficial No. 41.946, de 31 de julio de 1995.

194 pyblicada en diario oficial No. 44708 del 13 de febrero de 2002.
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los cuales deberan ejercer sus derechos y funciones sin extralimitarse, cumplir sus
deberes, respetar las prohibiciones y someterse al régimen de inhabilidades e
incompatibilidades y a la no incursion en conflicto de intereses establecidos en la
Constitucion Politica y en las leyes.

La Ley 734 de 2002 fortalece los derechos fundamentales y amplia los principios
rectores de la Ley disciplinaria, dota a las entidades estatales de herramientas para
mantener la disciplina al interior de cada institucion estatal y para frenar la
corrupcién que carcome cada dia méas las bases del Estado Social de Derecho; a la
vez que garantiza la autonomia de las Ramas del Poder Publico, el respeto mutuo, el
inherente a la dignidad de la persona humana y los derechos humanos, incorporando
a la Ley vigente los instrumentos Internacionales que sobre esa materia, han sido
ratificados por Colombia.

Con las modificaciones introducidas por el Legislador al Codigo Disciplinario
Unico, debe convertirse en la piedra angular para que administradores y
administrados incorporen la ética publica a sus actuaciones, con el fin de que
trascienda todas las esferas de lo estatal y propugne porque el alto ejercicio de la
funcién publica conserve la transparencia, moralidad, eficiencia, eficacia,
responsabilidad y buena fe que le son connaturales y confluya en la basqueda de los
fines esenciales del Estado Social de Derecho, preconizados en la Carta Politica de
1991™%°,

Concientes de la necesidad de modernizar la Administracion Publica colombiana y
de ponerla a tono con los cambios ocurridos dentro del contexto mundial, de
contribuir al éxito de los planes de desarrollo y a la creacion de la cultura del mérito
entre los empleados puablicos y como una base para erradicar la corrupcién
administrativa, fue necesario que el Legislativo dictara la Ley de Carrera
Administrativa, No. 443 de 1998, que mediante Decreto No. 1567*°" del mismo

afio, cred el Sistema Nacional de Capacitacion y de Estimulos para los Empleados

% Ppineda de Martinez, Rosa, Derecho Disciplinario, Manual Préactico, 22. ed., Libreria del
Profesional, Bogota, 2004.

1% pyblicada en Diario oficial No. 43320 del 12 de junio de 1998. Actualmente rige la Ley 909 de
2004.

97 pyblicado en Diario Oficial No. 43335 de 8 de julio de 1998.
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del Estado, y segin Decreto 1571 de 1998'% reglament6 el Sistema Unico de
Informacion de Personal. Actualmente rige la Ley 909 de 2004, sobre carrera
administrativa, empleo ptblico y gerencia puablica'®*.

Ademaés, en aras de actualizar y adecuar la estructura institucional del Estado en los
distintos niveles de gobierno de la Rama Ejecutiva, a las nuevas disposiciones
constitucionales y al proceso de cambio, el Ejecutivo sometié a consideracion del
Congreso un proyecto que se convirtio en la Ley 489 de 1998, denominada Estatuto
Bésico de Organizacion y Funcionamiento de la Administracion Publica, que en su
articulo 3°, contiene los principios de la funcion administrativa sefialados en el
articulo 209 Superior, a los cuales adiciono los de buena fe, eficiencia, participacion,
responsabilidad y transparencia y dentro de los mismos se encuentra la moralidad
administrativa. En su Capitulo IV contempla el Sistema de Desarrollo
Administrativo, el cual busca, fortalecer la capacidad administrativa y el desempefio
institucional de las entidades y organismos de la Administracion Publica, mediante la
formulacion, implementacion y puesta en marcha de los Planes Sectoriales de
Desarrollo Administrativo.

Por otra parte, actualiza y adecua las normas de organizacion y funcionamiento de
la Administracion Publica a las nuevas disposiciones constitucionales, responde a las
tendencias internacionales de globalizacion e internacionalizacion, establece
practicas administrativas modernas introduciendo ideas, esquemas, vocabularios y
dindmicas especificas que rompen el modelo de 1968 y presentan una moderna
nocion de Gerencia Publica, que dentro de la Administracién Publica opera como un
sistema abierto, donde junto a los métodos de gestion publica se aplican los métodos
de gestion privada y en la cual, estdn inmersos diversos contenidos tendientes a
erradicar la corrupcién administrativa.

En el Capitulo sexto del citado Estatuto se refuerza el Control Interno establecido

por la Carta Politica de 1991 y la Ley 87 de 1993°° con el Sistema Nacional de
y

Control Interno, el cual fue desarrollado mediante los Decretos 2145 de 19992%

1% Diario Oficial N° 43329 de 12 de Junio de 1998.

199 pineda de Martinez, Rosa, Temas de Administracién Pdblica, 500 preguntas y respuestas, Manual
Préctico, 12 edicion, ACI Marpine Ltda., Bogota, 2005.

2% Diario Oficial No. 41120, de 29 de noviembre de 1993.

2% Diario Oficial, No. 43773. 8, noviembre de 1999.
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2539 de 2000?%; las Circulares 01, 02 y 14 de 2000 del Consejo Asesor de Gobierno
Nacional en materia de Control Interno y la Directiva Presidencial 04 de 2000%%. Se
fortalece también el Control de la Comunidad o Control Social de la Administracion
Publica, mediante la Democratizacion y el Control Social de la Administracion
Publica, que consagra las Audiencias Publicas y las Veedurias Ciudadanas. Ademas
se establece el Sistema General de Informacion Administrativa del Sector Publico, el
cual da cuenta del desempefio institucional y facilita la evaluacion de la gestidn
publica de las entidades estatales y el control social que debe ser ejercido sobre las
mismas.

El proceso de cambio en Colombia ha estado acompariado de multiples actividades
para asegurar una verdadera efectividad en los resultados, con mecanismos efectivos
y &giles de moralizacién y control social. Fue asi como se expidié por parte del sefior
Presidente de la Republica la Directiva Presidencial No 09 del 24 de diciembre de
1999, que contiene Lineamientos para la Implementacion de la Lucha contra la
Corrupcion.

La Directiva Presidencial No. 10 del 20 de agosto de 2002, dentro del ‘Programa
de Renovacion de la Administracion Publica hacia un Estado Comunitario’, establece
acciones a corto y mediano para la reforma de la Administracion Publica.

La Directiva No. 12 de 2002%*, fija los lineamientos, criterios, medidas y acciones
a corto y mediano plazo que deberan cumplir las entidades publicas en materia de
lucha contra la corrupcion en la contratacion estatal, con el fin de garantizar la
transparencia en la seleccion de contratistas, generar instancias de participacion de la
comunidad en las veedurias ciudadanas, sefialar el alcance de los principios y deberes
previstos en la Ley 80 de 1993, especialmente de seleccion objetiva; y en general, a
promover el uso de tecnologias de la informacion para optimizar la gestion de estos
procesos, reducir sus costos de transaccion y eliminar la realizacién de practicas

corruptas.

*2 Diario oficial No. 44250 del 6 de diciembre de 2000.
203 | os citados documentos se pueden consultar en las pagina WEB: www.dafp.gov.co.
204 5y contenido se puede consultar en www.presidencia.gov.co
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El Decreto 2170 del 30 de septiembre de 2002°%°, contiene medidas para combatir
la corrupcion y con €l se reglamenta la Ley 80 de 1993, se modifica el decreto 855 de
1994 y se dictan otras disposiciones en aplicacion de la Ley 527 de 1999

En cuanto se refiere al fortalecimiento del Sistema de Control Interno, en
desarrollo de los articulos 209 y 269 de la Carta, el Legislativo dicto la Ley 87 del 29
de noviembre de 1993, por la cual se establecen normas para el ejercicio del Control
Interno en las entidades y organismos del Estado y posteriormente, mediante la Ley
489 de 1998, se cred el Sistema Nacional de Control Interno, reglamentado por los
Decretos 2145 de 1999%°" y 2539 de 2000.

Actualmente rige el MECI 1000:2005, establecido mediante Decreto 1599 de 2005,
que condensa dicha normatividad. Forman parte del proposito del Estado para lograr
la transparencia de la gestién publica y para combatir la corrupcion y debe ser
observado por todos los servidores publicos y las entidades y organismos de la
Administracion Publica, los cuales deben emprender acciones tendientes a su

divulgacion y cumplimiento.

6.1.1.2.5 POLITICA DE REDISENOS ORGANIZACIONALES.

Dirigida a disefiar organizaciones modernas, flexibles y abiertas al entorno,
orientadas hacia la funcionalidad y modernizacién de las estructuras administrativas
y racionalizacion de las plantas de personal con miras a desarrollar sus objetivos y
funciones dentro de un marco de austeridad y eficiencia, que promueva la cultura del
trabajo en equipo, con capacidad de transformarse, adaptarse y responder en forma
agil y oportuna a las demandas y necesidades de la comunidad, para el logro de los
objetivos del Estado Comunitario.

Comprende la reorganizacion sectorial y de las entidades y organismos de la
administracion publica, que busca la integracion de organizaciones, flexibles, planas

y abiertas al entorno.

2% pyblicado en Diario Oficial No. 44952. 3, octubre, 2002.
2% Diario Oficial No. 43.673, de 21 de agosto de 1999.
207 E| Decreto 2145 de 1999, fue modificado parcialmente por el decreto 2539 de 2000.
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Dentro del contexto internacional se presentan procesos de globalizacion e
internacionalizacion en todos los érdenes, y el Estado colombiano consecuente con
lo anterior, ha iniciado un proceso de redefinicion de su rol, basado en la Carta
Politica de 1991 y en la Ley 489 de 1998, con el fin de reorganizar el Estado para
que opere en forma funcional y viable, adecuar nuestras instituciones politicas y de
gobierno y consolidar la democracia participativa, buscar el desarrollo, y recuperar la
credibilidad perdida en las instituciones.

Para tales efectos la Ley 489 de 1998, en su capitulo 1V, consagré el Sistema de
Desarrollo Administrativo, que con fundamento en las Politicas de Desarrollo
Administrativo adoptadas por el Gobierno nacional y articuladas con las entidades y
organismos de la Administracion Publica y el Plan Nacional de Formacién y
Capacitacion formulado por el Departamento administrativo de la Funcién Publica,
en coordinacion con la Escuela Superior de Administracion Publica, ESAP, organiza
la Administracion Pablica en forma sectorial, y el capitulo X, sobre la estructura y
organizacioén de la Administracion Publica.

La Rama Ejecutiva del Poder Publico, en el Orden Nacional, segun lo dispuesto
por el articulo 38 del Estatuto Basico de Organizacion y Funcionamiento de la
Administracion Publica, Ley 489 de 1998, estd integrada por los siguientes
organismos y entidades:

1. En el Sector Central:

a. LaPresidencia de la Republica;

b. La vicepresidencia de la Republica (Inexequible segin Sent. C-727/99,
corregida como Exequible mediante Auto 076 de 2000 de la Corte
Constitucional);

c. Los Consejos Superiores de la Administracion y los Organismos consultivos
y Coordinadores. (Ver paragrafo 2 art.38).

d. Los Ministerios y Departamentos Administrativos;

e. Las Superintendencias y Unidades Administrativas sin Personeria Juridica.

2. En el Sector Descentralizado por Servicios:
a. Los Establecimientos Publicos;

b. Las Empresas Industriales y Comerciales del Estado;
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c. Las Superintendencias y las Unidades Administrativas Especiales con
personeria juridica;

d. Las Empresas Sociales del Estado y las Empresas de Servicios Publicos
Domiciliarios;

e. Los Institutos Cientificos y Tecnologicos;

f. Las Sociedades Publicas y las Sociedades de Economia Mixta; y

g. Las demas entidades administrativas nacionales con personeria juridica que
cree, organice o autorice la Ley para que formen parte de la Rama Ejecutiva
del Poder Publico.

De acuerdo con lo dispuesto por el articulo 42, los Sectores Administrativos estan
integrados, por un Ministerio o Departamento Administrativo, las Superintendencias
y las entidades que la Ley defina, como adscritas o vinculadas a cada unos de ellos.

En ese orden de ideas, los 10 ministerios y los 6 departamentos administrativos,
cada uno de ellos con sus entidades adscritas y vinculadas mencionadas en el Sector
Descentralizado por Servicios antes sefialado, y los Organos Consultivos o
Coordinadores que se creen con caracter permanente o temporal para toda la
Administracion o parte de ella (Par. 2 art. 38), forman los 19 sectores en que esta
organizada la Administracion Pablica a Nivel Nacional.

Las entidades y organismos sujetos a régimen especial, como el Banco de la
Republica, los Entes Universitarios Autonomos; las Corporaciones Auténomas
Regionales, la Corporacion del Rio Grande de la Magdalena; la Comision Nacional
de Television; y los demas organismos con régimen especial otorgado por la
Constitucién Politica se sujetan a las disposiciones que para ellos establezcan las
respectivas leyes (art. 40), pero deberan organizar sus Planes de Desarrollo
Administrativo y presentarlos ante la méxima autoridad de la entidad u organismo
respectivo.

La Directiva Presidencial No. 009 del 24 de diciembre de 1999, que dentro de los
Lineamientos para la Implementacién de la Politica de Lucha Contra la Corrupcién,
contiene la orden a las entidades estatales para que formulen politicas permanentes

de supresion y simplificacion de tramites.
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La Directiva presidencial No. 002 del 28 de agosto del 2000?%, la cual presenta la
Agenda de Conectividad, como una Politica de Estado presentada y aprobada por el
CONPES, y establece como uno de sus objetivos el proveer al Estado la conectividad
que facilite la gestion en linea de los organismos gubernamentales y apoye su
funcién de servicio al ciudadano como un complemento al esquema actual. En la
misma se establece la estrategia del Gobierno en linea, cuya politica debe ser
implantada por las entidades del Estado a mas tardar en las fechas limites
establecidas para la puesta en marcha de cada una.

El Decreto 1537 de 20012% reglamenta parcialmente la Ley 87 de 1993, en cuanto
a elementos técnicos y administrativos que fortalezcan el Sistema de Control Interno
de las entidades y organismos del Estado.

Este Decreto establece la racionalizacion de la gestion institucional; la exigencia a
las organizaciones publicas  de elaborar, adoptar y aplicar manuales de
procedimientos a partir de la identificacion de los procesos institucionales y la
obligatoriedad para las mismas de aplicar las guias, circulares, instructivos y demas
documentos técnicos elaborados por el Departamento Administrativo de la Funcion
Publica en materia de control interno, manuales de procedimientos y sobre disefio de
indicadores para evaluar la gestion institucional en aras de la eficiencia y
transparencia de las organizaciones publicas?'°.

La Ley 489 de 1998, institucionaliza el Sistema General de Informacion
Administrativa y en su articulo 37, dice que los sistemas de informacion de los
Organismos y Entidades de la Administracion Publica serviran de soporte al
cumplimiento de su mision, objetivos y funciones, daran cuenta del desempefio
institucional y facilitaran la evaluacion de la gestion Pablica a su interior, asi como, a
la ciudadania en general.

La “Agenda de Conectividad’ a través de Directiva Presidencial No. 002 de 2000,
Gobierno en Linea, busca masificar el uso de tecnologias de la informacion en

Colombia que permiten el desarrollo de una nueva economia, la construccion de un

208 Consultar en www.presidencia.gov.co

299 Se puede consultar en www.dafp.gov.co.

219 Dentro de la Administracién Pablica Moderna, el objetivo central es obtener eficiencia, celeridad y
eficacia en los tramites, eliminando los focos de corrupcidn, con lo cual no sélo se gana tiempo y
dinero sino que la Administracion Publica logra una gestion pablica mas transparente.
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Estado mas moderno y eficiente, la universalizacion del acceso a la informacion, y
la adquisicion y eficaz utilizacion del conocimiento, todos estos elementos son
fundamentales para el desarrollo de la sociedad moderna.

El Sistema de Informacion Gerencial es una herramienta que contiene una
estructura compuesta por una base de datos y un flujo de informacién (financiera,
contable, estadistica, operativa, administrativa, de auditoria, de control, seguimiento,
entre otras) que permiten optimizar la recopilacion, la transferencia y la presentacion
de reportes, facilitando de esta forma la interaccion entre las dependencias de una
entidad y el alcance de los objetivos estratégicos propuestos, la toma de decisiones y
de correctivos de caracter administrativo. En esta Politica se puede incluir la
Directiva Presidencial No. 12 de 2002, en lo referente al Sistema Electronico de
Contratacion Estatal; el Decreto 2170 de 2002 en cuanto a la Contratacion por
medios electrénicos, de que trata su Capitulo 1V; y el Sistema General de

Informacion Administrativa del Sector Plblico®*.

6.1.2 ESTRUCTURA Y FUNCIONAMIENTO DEL SISTEDA

Inicialmente abordaremos la estructura del Sistema de Desarrollo Administrativo
de que trata la Ley 489 de 1998, considerando tres instancias basicas con sus
respectivas competencias: el Departamento Administrativo de la Funcion Publica,
los Ministros y Directores de Departamento Administrativo y los Comités Sectoriales
de Desarrollo Administrativo.

6.1.2.1 EL DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE LA FUNCION
PUBLICA

Es la instancia rectora del Sistema de Desarrollo Administrativo, a quien le
corresponde formular las politicas de desarrollo administrativo y difundirlas para su

adecuada aplicacion en la Administracion Pablica; establecer las metodologias para

211 . o -

Integrado por los subsistemas de organizacion institucional; de gestion de recursos humanos,
materiales y fisicos y de desarrollo administrativo, con los datos atinentes a los diferentes sectores de
la Administracion Pablica en el Orden Nacional (Ley 489 de 1998).
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el adecuado funcionamiento del Sistema de Desarrollo Administrativo; prestar
asistencia técnica y acompafiamiento a las entidades en las politicas de Desarrollo
Administrativo formuladas por el Departamento; recibir los planes sectoriales de
desarrollo administrativo para evaluar las politicas formuladas por el Departamento;
y elaborar el informe anual de ejecucion y resultados de las politicas de desarrollo
administrativo para facilitar su consulta y divulgacion.

El Departamento Administrativo de la Funcion Publica es la entidad que orienta la
Politica de Administracion Publica para modernizar el aparato administrativo del
Estado colombiano. Su mision en este contexto es la concertacion de los contenidos
de las politicas de desarrollo administrativo que forman parte del Sisteda y su
expresion en los planes sectoriales y organizacionales.

Los sectores administrativos son 19, compuestos por cada Ministerio y
Departamento Administrativo con las entidades adscritas y vinculadas a cada uno de
ellos. Estan conformados por los ministros y por los directores de departamento
administrativo y por los directores, gerentes o presidentes de los organismos o

entidades adscritos o vinculados al sector respectivo.

6.1.22 LOS MINISTROS Y DIRECTORES DE DEPARTAMENTO
ADMINISTRATIVO

Constituyen la instancia coordinadora y facilitadora, para lo cual ejercen las
siguientes funciones: conformar y presidir el Comité Sectorial de Desarrollo
Administrativo; orientar, coordinar, controlar y evaluar la ejecucion de las politicas
de desarrollo administrativo dentro del respectivo sector, con el apoyo del Comité
Técnico Sectorial; preparar y divulgar los planes de desarrollo administrativo del
sector y suministrar al Departamento Administrativo de la Funcién Pdblica la

informacidn requerida en materia de Desarrollo Administrativo.

6.1.2.3 ELCOMITE SECTORIAL DE DESARROLLO ADMINISTRATIVO
Es la instancia Directiva del sistema, presidido por el ministro o director de
departamento administrativo del respectivo sector. Hacen parte de este comité los

superintendentes, directores, gerentes o presidentes de las entidades que la ley defina
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como adscritas o vinculadas a cada ministerio o departamento administrativo. A los
Comités Sectoriales de Desarrollo Administrativo les corresponde:

a) Presentar ante el Departamento Administrativo de la Funcion Publica el plan de
desarrollo administrativo, durante los primeros sesenta (60) dias de cada afio

b) Implementar el plan de desarrollo administrativo en su respectivo sector.

) Hacer seguimiento, por lo menos una vez cada tres meses, a la ejecucion de las
politicas de desarrollo administrativo, formuladas dentro del plan respectivo.

d) Presentar ante el Departamento Administrativo de la Funcion Puablica la
evaluacion del plan sectorial de Desarrollo Administrativo de la vigencia
correspondiente.

Los Secretarios Generales o Subdirectores de los Ministerios y Departamentos
Administrativos, ejerceran la secretaria técnica del Comité Sectorial de Desarrollo

Administrativo.

6.1.23.1 COMITE TECNICO SECTORIAL DE DESARROLLO
ADMINISTRATIVO.

Los Comités Tecnicos Sectoriales de Desarrollo Administrativo estaran
conformados por el Secretario General o Subdirector de Ministerio 0 Departamento
Administrativo, quien lo presidird y por los servidores designados por cada
representante legal de las entidades adscritas y vinculadas al sector. A los Comités
Técnicos Sectoriales de Desarrollo Administrativo les corresponde:

a) Elaborar diagndsticos sobre el estado de las politicas de desarrollo
administrativo del sector, a fin de proponer nuevas orientaciones.

b) Formular propuestas de disefio del plan sectorial de desarrollo administrativo.

c) Desagregar las grandes orientaciones de politica, definidas por el comité
sectorial.

d) Colaborar en el desarrollo e implementacién de las politicas de desarrollo
administrativo.

e) Recopilar informacion para el seguimiento y evaluacion de los planes de
desarrollo administrativo y de las politicas de desarrollo administrativo adoptadas

por el sector.
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f) Presentar trimestralmente al Comité Sectorial de Desarrollo Administrativo los
resultados del seguimiento al Plan Sectorial.
g) Presentar a consideracion del Comité Sectorial de Desarrollo Administrativo la
evaluacion del Plan Sectorial de Desarrollo Administrativo de la vigencia
correspondiente.

Los Jefes de Oficina de Planeacion o quienes hagas sus veces de los Ministerios y
Departamentos Administrativos, ejerceran la secretaria técnica del Comité Tecnico

Sectorial de Desarrollo Administrativo.

6.1.2.3.2 COMITES TECNICOS INSTITUCIONALES DE DESARROLLO
ADMINISTRATIVO.

En cada una de las entidades adscritas y vinculadas a cada Ministerio o
Departamento Administrativo se conformard un Comité Técnico Institucional de
Desarrollo Administrativo integrado por el Secretario General o Subdirector, quien lo
presidira, y por otros empleados de la entidad designados por el representante legal.
A los Comités Técnicos Institucionales de Desarrollo Administrativo les
corresponde:

a) Elaborar diagnosticos sobre el estado de las politicas de desarrollo administrativo
en la entidad, a fin de proponer nuevas orientaciones.

b) Formular propuestas para tener en cuenta en la elaboracion del Plan Sectorial de
Desarrollo Administrativo.

c) Desagregar a nivel institucional las grandes orientaciones de politica, definidas
por el comite sectorial.

d) Colaborar en el desarrollo e implementacion de las Politicas de Desarrollo
Administrativo dentro de la respectiva entidad.

e) Recopilar informacion para la elaboracion y evaluacién de los planes
institucionales de Desarrollo Administrativo y de las politicas de Desarrollo
Administrativo Adoptadas por el sector.

Los Jefes de Oficina de Planeacidén o quienes hagan sus veces, de las entidades
adscritas y vinculadas a los Ministerios y Departamentos Administrativos, ejerceran

la secretaria técnica del Comité Técnico Institucional de Desarrollo Administrativo.
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6.1.3 FUNCIONAMIENTO DEL SISTEMA DE DESARROLLO
ADMINISTRATIVO

El Sistema de Desarrollo Administrativo se materializa a través de la formulacion y
ejecucion de los Planes Sectoriales de Desarrollo Administrativo, instrumentos que
permiten la aplicacion de las Politicas de Desarrollo Administrativo, mediante la
formulacion de objetivos comunes, determinacion de lineas estratégicas de accion,
programas, actividades y proyectos, para los cuales debe existir una fecha limite una
meta que cumplir, respaldada con indicadores que validan sus resultados y su
impacto.

Al Departamento administrativo de la Funcion Publica le corresponde orientar y
velar por la aplicacion sectorial de las politicas de Desarrollo Administrativo que
formule cada Sector. Para ello acompafia a todos los sectores en la conformacion de
los planes sectoriales respectivos, los cuales deben ser entregados al Departamento

administrativo de la Funcion Pablica durante los primeros sesenta (60) dias del afio.

6.1.3.1 LOS PLANES DE DESARROLLO ADMINISTRATIVO

Deben estar enfocados a introducir proyectos que adapten las modernas corrientes
gerenciales a las necesidades organizacionales; mejoren los sistemas estratégicos;
fortalezcan la participacion y fiscalizacion ciudadana; y garanticen un uso éptimo de
los recursos, de acuerdo con las metas y prioridades de la accion estatal; las
estrategias y orientaciones de la politica econdmica, social y ambiental adoptadas
por el Gobierno; y deben responder a los planes generales, programas y proyectos de
las entidades u organismos que conforman el Sector Administrativo que dirigen.

La orientacion, control y evaluacion general de las actividades de las entidades y
organismos que integran el Sistema Nacional de Desarrollo Administrativo
corresponde al Presidente de la Republica, como maxima autoridad administrativa.
Los Ministros y Directores de Departamento Administrativo, orientan, coordinar y
ejercen el control administrativo sobre los organismos y entidades que conforman el

respectivo Sector de Desarrollo Administrativo, pero la responsabilidad
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administrativa recae directamente sobre el titular de cada entidad u organismo de la
Administracion Publica que integra el Sector respectivo.

Al Departamento Administrativo de la Funcion Publica le corresponde formular las
politicas de Administracion Publica y de Desarrollo Administrativo de cada Sector
de Desarrollo Administrativo, impartir las orientaciones, efectuar el seguimiento a la
ejecucion de las mismas, y hacer la evaluacion anual de cada uno de los Sectores de
Desarrollo Administrativo dentro de los ltimos sesenta (60) dias de cada afio®*.
Ademés, asesora a las entidades publicas en la adopcién de modelos
organizacionales, administrativos y de evaluacion del desempefio, para el logro de la
mision institucional de acuerdo con la Ley y los actos de creacion o de
reestructuracion que les correspondan, teniendo en cuenta las expectativas y
necesidades comunitarios.

El Departamento Administrativo de la Funcion Publica y la Escuela Superior de
Administracion Publica “ESAP”, llevan a cabo acciones de divulgacion de los
contenidos de la ley 489 de 1998, orientan y acomparian a los diferentes Sectores de
Desarrollo Administrativo de la Administracién Publica en la adecuacion, ajuste y
puesta en marcha de los planes y programas formulados a cada uno de ellos. Para el
efecto utiliza determinadas metodologias, para que los servidores publicos entiendan
y apliquen las nuevas tecnologias administrativas que incorporan técnicas
administrativas modernas en las ciencias de la organizacion, la administracion, la
economiay la gerencia publicas.

Segun los antecedentes de la Ley 489 de 19983 el Sistema de Desarrollo
Administrativo  es un componente fundamental para el desarrollo de las
organizaciones publicas, el cual se articula al Plan de Desarrollo y constituye un
aporte de gran relevancia para la ejecucion exitosa del mismo.

Los planes de desarrollo administrativo estan enfocados a introducir proyectos que

adapten las modernas corrientes gerenciales a las necesidades organizacionales,

212 £ Director del Departamento Administrativo de la Funcién Publica le envia anualmente al
Presidente de la Republica, el Informe Anual de Ejecucién y Resultados de las Politicas de Desarrollo
Administrativo, que contiene la evaluacion y consolidacién de los informes ejecutivos anuales de
desarrollo administrativo sectoriales.

2By/er gaceta No. 527 del 12 de diciembre de 1997.
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mejoren los sistemas estratégicos, fortalezcan la participacion y fiscalizacion
ciudadana y garanticen un uso 6ptimo de los recursos.

La Constitucion Politica de 1991, en su Titulo XII, Capitulo Il, establece un
sistema de planeacion con un modelo que busca plasmar en realidad los parametros
constitucionales de participacion y descentralizacion y mediante su articulo 339,
sefiala que: “Habra un Plan Nacional de Desarrollo conformado por una parte general
y un Plan e Inversiones de las entidades publicas del Orden Nacional”.

La Ley 152 de 1994, por la cual se establece la Ley Organica del Plan de
Desarrollo, sefiala en su articulo 3 que trata sobre los principios en materia de
planeacion, literal n): Conformacion de los planes de desarrollo. De conformidad con
lo dispuesto por el articulo 339 de la Constitucién Nacional, los planes de desarrollo
de los niveles nacional y territorial estaran conformados, por una parte general de
caracter estratégico y por un Plan de Inversiones de caracter operativo. Para efectos
de la elaboracion de los planes de inversion y con el propdsito de garantizar
coherencia y complementariedad en su elaboracion, la nacion y las entidades
territoriales deberan mantener actualizados bancos de programas y de proyectos.

Entonces la Ley 152 de 1994, organica del Plan de Desarrollo, que tiene como
propdsito establecer los procedimientos y mecanismos para la elaboracion,
aprobacién, ejecucion, seguimiento, evaluacion y control de los planes de desarrollo,
asi como la regulacion de los demés aspectos contemplados por el articulo 342 de la
C. P. y en general por el capitulo 20. del titulo XII de la misma y deméas normas
constitucionales que se refieren al plan de desarrollo y la planificacion, se desglosa
en dos partes:

e una parte general de caracter estratégico que mira la mision, vision y
objetivos de las entidades, y

* un Plan de Inversiones de caracter operativo del cual nace SINERGIA con
su Plan Operativo Anual.

El Sistema Nacional de Ejecucion y Resultados, SINERGIA, con su Plan
Operativo Anual se pone en practica a través de Planes Indicativos, que son
instrumentos que recogen la informacion minima necesaria para hacer evaluable la

gestidn de las entidades publicas en torno a resultados.
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Para elaborar el Plan Indicativo se cuenta con un instructivo enviado por el DNP y
se clasifican las entidades publicas en tres categorias:

1) Ministerios Sectoriales;

2) Entidades adscritas o vinculadas a un Ministerio Sectorial; Organismos y
entidades no sectoriales: Consejo Superior de la Judicatura, Fiscalia,
Procuraduria, Contraloria, Departamentos Administrativos. Estos, acuerdan
con el Departamento Nacional de Planeacion los objetivos de politica a los
que responden sus objetivos de entidad y los integran a su Plan Indicativo de
Entidad.

Los objetivos son del ambito econdmico, financiero, social o administrativo y
buscan dar cumplimiento a las metas fijadas por el Gobierno Nacional. La definicién
de objetivos debe estar acompafiada de indicadores que describan mediciones
cuantitativas (eficiencia y eficacia) y cualitativas (calidad) e indiquen los resultados
de cada uno de ellos.

Las fechas de corte establecidas son 30 de Junio y 31 de Diciembre y se evalua el
Sistema de Ejecucion Presupuestal.

En la parte general de caracter estratégico, se encuentran las raices de la ley 489 de
1998, estatuto Basico de Organizacion y Funcionamiento de la Administracion
Publica, que en su articulo 15 definio el Sistema de Desarrollo Administrativo, como
un conjunto de politicas, estrategias, metodologias, técnicas y mecanismos de
caracter administrativo y organizacional para la gestion y manejo de los recursos
humanos, técnicos, materiales, fisicos y financieros de las entidades de la
Administracion Publica, orientado a fortalecer la capacidad administrativa y el
desemperio institucional.

Y el articulo 209 de la C. P. y el articulo 3 de la Ley 489 de 1998, sefiala los
principios de la funcion administrativa, la cual debe estar al servicio de los intereses
generales, teniendo en cuenta que las autoridades administrativas deben coordinar
sus actuaciones para el adecuado cumplimiento de los fines del Estado.

Sin embargo, lo ideal seria que se unificara en un solo Plan: la parte general de
caracter estratégico que mira la mision, vision y objetivos de las entidades; y el Plan

de Inversiones de caracter operativo del cual nace SINERGIA con su Plan Operativo
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Anual. Queda en manos del Legislador el acoplamiento de las leyes 152 de 1994 y
489 de 1998, para que se planeen los recursos con gque cuentan las entidades estatales
y se efectle la consiguiente evaluacién de resultados, con lo cual se les ahorraria

trabajo a las entidades de la Administracion Publica.

Para la debida aplicacion es recomendable: examinar el marco juridico a aplicar en
cada Politica de Desarrollo Administrativo; examinar las funciones y competencias
de cada sector de la Administracién Publica, sefialadas por la Constitucion y la
normatividad legal vigente y los recursos con los cuales cuente el Sector para hacer
operativo el Sistema de Desarrollo Administrativo en el respectivo sector.

Con base en los anteriores insumos se efectua el diagnostico general del respectivo
Sector de la Administracion Publica para efectos de concretizar el respectivo plan
sectorial anual de desarrollo administrativo.

En el plan sectorial debe establecerse el objetivo para toda la Administracion
Publica y el objetivo sectorial.

Deben plasmarse los programas y/o proyectos, acciones, fechas limite, indicadores
y responsables por cada politica de desarrollo administrativo. Posteriormente se
analizan los problemas y debilidades de la ejecucion de las actividades planeadas y
se toman las decisiones para lograr los objetivos propuestos®**.

El anterior esquema es en forma muy genérica el que aplicd la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo (SECODAM), mejicana, que disefid un
Sistema para el Desarrollo Administrativo en Estado y Municipios, con un esquema
metodoldgico para ser trabajado en tres etapas:

1) un diagnostico situacional con Planeacion Estratégica;
2) la elaboracién de un Programa de Modernizacién Administrativa Estatal o
Municipal; y
3) laejecucion de las acciones para mejorar los servicios y procesos.
El Estado de Puebla en México, separé las Politicas de Desarrollo Administrativo

del Plan Nacional de Formacién y Capacitacion®.

24 Adaptacion del Programa de Modernizacion de la Administracion Pablica 1995-2000, PROMAP;
Sistema para el Desarrollo Administrativo en Estados y Municipios; Secretaria de Contraloria y
Desarrollo  Administrativo (SECODAM), Unidad de Desarrollo Administrativo. Meéxico.
www.google.com.co 29 de octubre de 2003

215 \/er, Memorias del Segundo Congreso del CLAD, Tomo III.
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En definitiva y con miras a la construccion de un Estado mas eficiente, honesto y
efectivo que contribuya a la renovacion de la Administracion Publica, le fue
encomendado por el legislador al Departamento Administrativo de la Funcidn
Publica, la implantacion e implementacion del Sistema de Desarrollo Administrativo
principalmente en la Rama Ejecutiva del Orden Nacional, y por analogia en el Orden
Territorial, en las entidades autonomas y en aquellas sujetas a regimenes especiales
en virtud de mandato constitucional.

De conformidad con la Ley 489 de 1998, articulo 20, las Entidades Territoriales
dada la autonomia de que gozan, para la conformacion de los Comités de Desarrollo
Administrativo en su respectivo Sector, y para los Fundamentos del Sistema de
Desarrollo Administrativo deberan regularse en forma analoga a lo dispuesto para el
Nivel Nacional, de tal forma que, la formulacion y ejecucion de los planes y la
metodologia utilizada se conjugue con la aplicable para la Rama Ejecutiva del Orden
Nacional.

Se deberé partir de sistemas integrales de planeacidn, ejecucion y evaluacion de su
gestion administrativa. Para alcanzar ese horizonte, se toman como base las Politicas
Publicas de Desarrollo Administrativo aplicables a toda la Administracion Pablica y
el Plan Nacional de Formacion y Capacitacion, que constituyen los Fundamentos del
Sistema de Desarrollo Administrativo, de que trata la Ley 489 de 1998, y sus normas
reglamentarias y se concretizan en Planes Sectoriales de Desarrollo Administrativo
encaminados a fortalecer la capacidad administrativa y el desempefio institucional de
las entidades puablicas a que alude el Estatuto Basico de Organizacion y
Funcionamiento de la Administracion Publica.

De conformidad con la Ley, el Departamento Administrativo de la Funcién Publica
debera ofrecer a las entidades y organismos de la Administracion Publica la asesoria
y colaboracion interinstitucional necesarias para alcanzar niveles de calidad,
mediante una mejor planeacion y control de su gestion administrativa, con miras al
logro de una eficiente y oportuna coordinacion y colaboracion de las acciones de
gobierno entre los diferentes niveles, en aras de satisfacer las expectativas
ciudadanas y comunitarias que propicien credibilidad y confianza de la sociedad en
sus dirigentes, una efectiva gobernabilidad local, y en fin, la renovacion del Estado

Colombiano.
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El Sistema de Desarrollo Administrativo ha sido utilizado con buenos resultados en
Méjico, mediante el Sistema de Desarrollo Administrativo en Estados y Municipios,
en el PROGRAMA DE MODERNIZACION DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA 1995-2000 (PROMAP) correspondiente a la Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo (SECODAM), Unidad de Desarrollo Administrativo, del
cual la Administracion Publica colombiana ha tomado derroteros.

Conviene aclarar que en Méjico, el Sistema fue disefiado para ser implantado a una
federacion de estados (y municipios), dada su organizacion de corte federalista, a
diferencia de Colombia donde rige la centralizacion politica y la descentralizacion
administrativa.

Otra circunstancia que ha dificultado su aplicacion en Colombia, ha sido la
planeacion establecida mediante el Sistema Nacional de Evaluacion y Resultados,
SINERGIA, de que trata la Ley 152 de 1994, la cual tiene en cuenta la mision, la
vision y los objetivos como elementos clave, al igual que la planeacion estratégica
establecida en Méjico y que difiere de la sefialada para el Sistema de Desarrollo
Administrativo, por lo cual, no es viable aplicar esa misma metodologia.

Seria conveniente que el legislador unificara las dos leyes: 152 de 1994 y 489 de
1998 con el fin de que se manejara un solo sistema de planeacién y evaluacion, pues
la planeacion administrativa debidamente manejada, incide enormemente en el
desarrollo del pais, y coadyuva en la lucha contra la corrupcion.

Adicionalmente es indispensable que los planes de desarrollo administrativo
sectoriales, incorporen y desarrollen plenamente los elementos esenciales de que
trata la Ley 790 de 2002%'® y el Plan de Desarrollo hacia un Estado Comunitario
contemplado en la Ley 812 de 2003.

6.2 EL SISTEMA DE DESARROLLO ADMINISTRATIVO EN EL ORDEN
TERRITORIAL

El articulo 15 de la Ley 489 de 1998, dispone que el Sistema de Desarrollo
Administrativo, es un conjunto de politicas, estrategias, metodologias, técnicas y

mecanismos de caracter administrativo y organizacional, para la gestion y manejo de

218 Diario Oficial No. 45.046 de 27 de diciembre de 2002.
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los recursos humanos, técnicos, materiales, fisicos, y financieros de las entidades de
la Administracion Puablica, orientado a fortalecer la capacidad administrativa y el
desempefio institucional, de conformidad con la reglamentacion que para tal efecto
expida el gobierno nacional.

El paragrafo anico del mismo articulo dice que las normas del Capitulo 1V le seran
aplicables, en lo pertinente, a las entidades autonomas Y territoriales y a las sujetas a
regimenes especiales en virtud de mandato constitucional.

De conformidad con lo anterior y con lo dispuesto por el articulo 20 de la Ley 489
de 1998, sin perjuicio de la autonomia de origen constitucional®*’ de que gozan las
entidades territoriales®®, el Sistema de Desarrollo Administrativo, debe ser aplicado
en los Departamentos, Distritos y Municipios. Para su aplicacion las Asambleas
Departamentales y los Concejos Distritales y Municipales deberan disponer la
conformacion de los Comités de Desarrollo Administrativo teniendo en cuenta el
grado de complejidad administrativa.

En lo referente a los Fundamentos del Sistema de Desarrollo Administrativo
deberan regularlo en forma analoga a lo dispuesto para el Nivel Nacional. Esto es,
que las Politicas de Desarrollo Administrativo y el Plan Nacional de Formacion y
Capacitacion deberan ser similares. Por otra parte, como quiera que cada entidad
territorial debe implantar e implementar su Sistema de Desarrollo Administrativo, las
mismas deberan conformar Sectores Administrativos para su operatividad, siguiendo
los derroteros dispuestos en la Rama Ejecutiva del Orden Nacional.

Para tales efectos se acude a los sefialamientos efectuados por la Ley 489 de 1998,
que en su articulo 39 ademas de definir quiénes integran la Administracion Publica,
establece cuales son los organismos principales de la Administracién en los érdenes
nacional y territorial: la Presidencia de la Republica, los ministerios y los
departamentos administrativos, en lo nacional, son los organismos principales de la

administracion.

217 E| articulo 287 de la Constitucién Politica expresa que “Las entidades territoriales gozan de
autonomia para la gestion de sus intereses, y dentro de los limites de la Constitucion y la Ley”.

218 E| articulo 286 Superior, sefiala: Son entidades territoriales los Departamentos, los distritos, los
municipios y los territorios indigenas.
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Asi  mismo, los ministerios, los departamentos administrativos y las
superintendencias constituyen el Sector Central de la Administracién Puablica
Nacional. Los organismos y entidades adscritos o vinculados a un Ministerio o un
Departamento Administrativo que gocen de personeria juridica, autonomia
administrativa y patrimonio propio o capital independiente conforman el Sector
Descentralizado de la Administracion Pablica Nacional y cumplen sus funciones en
los términos que sefiale la ley.

Las gobernaciones, las alcaldias, las secretarias de despacho y los departamentos
administrativos son los organismos principales de la Administracion en el
correspondiente nivel territorial. Los demas les estan adscritos o vinculados, cumplen
sus funciones bajo su orientacion, coordinacion y control en los términos que sefialen
la ley, las ordenanzas o los acuerdos, segun el caso. Las asambleas departamentales y
los concejos distritales y municipales son corporaciones administrativas de eleccion

popular que cumplen las funciones que les sefialan la Constitucion Politica y la ley.

6.2.1 ESTRUCTURA Y FUNCIONES DEL SISTEMA DE DESARROLLO
ADMINISTRATIVO

Los Sectores Administrativos Territoriales en el Departamento, podran ser
conformados por medio de Ordenanza proferida por la respectiva Asamblea
Departamental. Igualmente en cada Distrito y Municipio se podrd disponer la
organizacion del Sector Administrativo respectivo, a traveés de Acuerdo emitido por
los Concejos Distritales o Municipales.

La cabeza de Sector serd el respectivo Gobernador o Alcalde Distrital o Municipal,
que son los Representantes Legales de esas Entidades Territoriales.

Para el adecuado funcionamiento del Sistema de Desarrollo Administrativo en el
Orden Territorial, se podran definir como minimo las siguientes instancias:

1) Los Gobernadores y Alcaldes Distritales y Municipales, los cuales ejercen las
siguientes funciones:

» proponer los Fundamentos del Sistema de Desarrollo Administrativo ante la
Corporacion Administrativa respectiva, en forma analoga a lo dispuesto para

el Nivel Nacional.
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» conformar el Comité Sectorial Territorial de Desarrollo Administrativo que
propondran ante el respectivo Ente Territorial: Asamblea Departamental,
Concejo Distrital o Municipal;

 disponer la conformacion de los Comités Técnicos que consideren pertinentes
para el adecuado funcionamiento del Sisteda;

» presidir el Comité Sectorial Territorial de Desarrollo Administrativo;

e orientar, coordinar, controlar y evaluar la ejecucion y los resultados de las
politicas de desarrollo administrativo dentro del respectivo Sector;

e suministrar al Departamento Administrativo de la Funcion Publica la
informacidn requerida sobre el Sistema de Desarrollo Administrativo.

2) Las Asambleas y Concejos Distritales y Municipales, que tendran las siguientes
funciones:

* Regular y aprobar en forma analoga a lo dispuesto para el nivel nacional los
Fundamentos del Sistema de Desarrollo Administrativo;

» Aprobar la conformacion de los Comités de Desarrollo Administrativo, seguin
el grado de complejidad administrativa del respectivo Ente Territorial®*,

* Recibir y evaluar el Plan de Desarrollo Administrativo Territorial.

3) Los Comités Sectoriales Territoriales de Desarrollo Administrativo. De
conformidad con el articulo 20 de la Ley 489 de 1998, en cada Sector Administrativo
Territorial que se conforme se podra integrar un Comité Sectorial Territorial de
Desarrollo Administrativo, segin su grado de complejidad administrativa. Seran
creados por Ordenanza o Acuerdo, emitidas por las Asambleas Departamentales, los
Concejos Distritales 0 Municipales, segun el caso.

En cada Departamento de cualquier categoria, una vez conformado el Sector por
ordenanza, se podra integrar el Comité Sectorial de Desarrollo Administrativo, por el
Gobernador o su Delegado —quien lo presidird— los Secretarios de Despacho, los
Jefes de Departamentos Administrativos de cada de ellos y los Directores, Gerentes 0

Presidentes de las entidades adscritas y vinculadas a las mismas.

?%Es importante que la respectiva Corporacién Administrativa, coordine con el Representante Legal
del Ente Territorial la conformacion del Comité Sectorial de Desarrollo Administrativo, para lo cual
debe mediar proyecto de Ordenanza o Acuerdo en tal sentido.
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En cada Distrito el Comité Sectorial de Desarrollo Administrativo podrad estar
integrado por el Alcalde del Distrito respectivo?° o su delegado — quien lo presidiré -
sus Secretarios de Despacho, los Jefes de Departamentos Administrativos y los
Directores, Gerentes o Presidentes de sus entidades adscritas y vinculadas a cada uno
de ellos, los cuales conformardn un solo Sector Distrital de Desarrollo
Administrativo y un solo Comité Distrital de Desarrollo Administrativo.

En cada Municipio el Comité Sectorial de Desarrollo Administrativo podra
integrarse por el Alcalde Municipal o su delegado —quien lo presidird—, los
Secretarios de Despacho, los Jefes de Departamentos Administrativos y los
Directores, Gerentes o Presidentes de las entidades adscritas y vinculadas al
respectivo Municipio.

En los municipios de Categoria Especial®®}, y en los de Primera Categoria®?, habra
un Sector Local de Desarrollo Administrativo conformado por el respectivo Alcalde
Municipal, sus Secretarios, sus Jefes de Departamentos Administrativos y los
Directores, Gerentes y Presidentes de sus entidades adscritas y vinculadas y tendran
un solo Comité Municipal o Local de Desarrollo Administrativo.

En los municipios de categorias segunda, tercera y cuarta; el Sector Municipal de
Desarrollo Administrativo podran estar conformado por el respectivo Alcalde
Municipal o su delegado —quien lo presidird—, sus Secretarios, sus Jefes de
Departamentos Administrativos y sus Directores, Gerentes o Presidentes de las
entidades adscritas y vinculadas y tendrdn un Comité Sectorial Municipal de
Desarrollo Administrativo. En los municipios de categorias quinta y sexta los
Sectores Municipales de Desarrollo Administrativo podrén estar conformados por el
respectivo Alcalde Municipal, sus Secretarios, sus Jefes de Departamentos
Administrativos y sus Directores, Gerentes 0 Presidentes de las entidades adscritas y

20 para el caso de Bogota, serd el sefior Alcalde Mayor con sus Jefes de Departamentos
Administrativos, sus Secretarios de Despacho y los Directores, Gerentes o Presidentes de las entidades
adscritas y vinculadas.

22150n de Categoria Especial los Municipios con poblacion superior o igual a los quinientos mil uno
(500.001) habitantes y cuyos ingresos corrientes de libre destinacion anuales superen cuatrocientos
mil (400.000) salarios minimos legales mensuales.

222 50n de Primera Categoria aquellos o municipios con poblacién comprendida entre cien mil uno
(100.001) y quinientos mil (500.000) habitantes y cuyos ingresos corrientes de libre destinacion
anuales sean superiores a cien mil (100.000) y hasta de cuatrocientos mil (400.000) salarios minimos
legales mensuales,
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vinculadas y tendran un Comité Sectorial Municipal de Desarrollo Administrativo.
En todos ellos se conformaran Comités Técnicos de Desarrollo Administrativo y
Comités Institucionales de Desarrollo Administrativo.

* Los Comités Sectoriales Territoriales tendran como minimo las siguientes
funciones: orientar la implantacion e implementacion del Sistema de
Desarrollo Administrativo en el correspondiente Ente Territorial, llamese
Departamento, Distrito o Municipio.

» presentar ante la Corporacion Administrativa: Asamblea Departamental o
Concejo Distrital o Municipal, segun el caso, el Plan de Desarrollo
Administrativo Territorial en el primer periodo de sesiones y como minimo
dentro de los primeros sesenta dias del afio;

* integrar y consolidar el Plan de Desarrollo Administrativo Local;

» implementar el desarrollo administrativo y la divulgacion de los planes en su
respectivo Sector;

» establecer indicadores para medir la gestion;

» presentar el informe final de evaluacion y resultados ante la respectiva
Corporacion Administrativa del Departamento, Distrito o Municipio dentro
de los ultimos sesenta dias del afio.

Los Comités Tecnicos Sectoriales Territoriales de Desarrollo Administrativo se
conforman para servir de apoyo a los Comités Sectoriales, para preparar el
respectivo Plan de Desarrollo Administrativo, implementarlo y ejecutarlo.
Pueden estar integrados por los Subsecretarios, los Subdirectores de
Departamento Administrativo y los Subdirectores de las entidades adscritas y
vinculadas a cada Corporacién Administrativa?’®, quienes lo presidiran y por
representantes de las entidades del sector designados por los respectivos Jefes.

A los Comites Técnicos Sectoriales Territoriales o0 Locales les corresponde:

e Preparar el Plan de Desarrollo Administrativo del respectivo Sector
Territorial y presentarlo ante el Comité Sectorial para su aprobacion;

» Efectuar los ajustes respectivos segun las orientaciones impartidas por el

Comité Sectorial;

2 En Bogot4, D. C.; ademas, por los Alcaldes Locales.
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» Velar por la implementacion del Plan de Desarrollo Administrativo del Sector
Territorial;
» Las demas que le sean asignadas.
Ademéas de deberdn conformar Comités Técnicos Institucionales en cada entidad
para la debida operatividad del SISTEDA.

6.2.2 FUNDAMENTOS DEL SISTEMA DE DESARROLLO
ADMINISTRATIVO

Los Fundamentos del Sistema de Desarrollo Administrativo en el Orden Territorial,
podran ser regulados por medio de Ordenanza Departamental o por Acuerdo Distrital
o Municipal, segin el caso?®*, en forma analoga a lo dispuesto para el Nivel
Nacional. Por lo tanto:
1. Las Politicas de Desarrollo Administrativo del Orden Departamental, Distrital
y Municipal deben estar en consonancia entre otros, con los Planes de
Desarrollo Administrativo Departamentales y Locales, segin el caso, y con
las respectivas Politicas de Desarrollo Administrativo del Gobierno Nacional
en cuanto al Sistema de Desarrollo Administrativo se refiere, consagradas en
el Decreto No. 3622 de 2005, asi:
1)  Politica de Desarrollo del Talento Humano Estatal®®.
2)  Politica de Gestion de la Calidad®*®
3) Politica de Democratizacién y Control Social de la Administracion

Plblica??’.

224 Consultar articulo 20 de la Ley 489 de 1998.

*2°E| Desarrollo del Talento Humano Estatal. Orientada a desarrollar las habilidades, destrezas y
competencias de los servidores publicos y a definir pardmetros para que su ingreso y permanencia se
fundamenten en el mérito y en cumplimiento de los principios de la funcién administrativa.

*%6Gestion de la Calidad. Como un instrumento gerencial que permite dirigir y evaluar el desempefio
institucional en términos de calidad, tomando como base los planes estratégicos y de desarrollo de las
entidades, con el fin de ofrecer productos y servicios que satisfagan las necesidades y requisitos de la
ciudadania.

?2T|_a Democratizacion de la Administracion Publica. Dirigida a consolidar la cultura de la
participacion social en la gestion publica, con el fin de facilitar la integracién de los ciudadanos y
servidores publicos en el logro de las metas econdmicas y sociales del pais y a construir
organizaciones abiertas que permitan la rendicidn social de cuentas y propicien la atencion oportuna
de quejas y reclamos, para el mejoramiento de los niveles de gobernabilidad.
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4) Politica de Moralizacion y Transparencia de la Administracion
Pblica®® y
5)  Politica de Redisefios Organizacionales®?°.

Lo anterior implica, que las Politicas de Desarrollo Administrativo Territoriales no
son idénticas a las del Orden Nacional, pero si analogas, pues se nutren o alimentan
de ellas, en cuanto la Politica de Estado es una sola para todo el territorio nacional,
pero a Nivel Territorial tendrian algunas especificidades dada la complejidad
administrativa de la respectiva entidad territorial, la autonomia de que gozan y
ademas con el fin de hacerlas mas operativas. Deberan ser reguladas por las
respectivas Asambleas Departamentales y Concejos Distritales y Municipales.

2. El Plan Nacional de Formacién y Capacitacion cuyo marco normativo es la Ley
909 de 2004, el Decreto No. 1227 de 2005, reglamentario de la Ley anterior, el
Decreto No. 1567 de 1998, “Por el cual se crea el Sistema Nacional de
Capacitacion y el Sistema de Estimulos para los empleados del Estado”; el
Decreto No. 682 de 2001, “Por el cual se adopta el Plan Nacional de Formacion y
Capacitacion”, y el Decreto 3622 de 2005, Por el cual se adoptan las Politicas de
Desarrollo Administrativo y se reglamenta el Capitulo IV de la Ley 489 de 1998
en lo referente al Sistema *°de Desarrollo Administrativo”.

El Plan Nacional de Formacion y Capacitacion es uno sélo para todo el
territorio nacional, por lo cual lo podran regular y adoptar plenamente las
Corporaciones Administrativas: Asambleas Departamentales y Concejos

Distritales y Municipales.

28| 3 Moralizacién y Transparencia en la Administracion Pablica. Se orienta a la formacion de
valores de responsabilidad y vocacion de servicio que garanticen el interés general en la
administracion de lo publico y se promueva la publicidad de las actuaciones de los servidores
publicos; asi mismo, se orienta a la prevencion de conductas corruptas y a la identificacion de areas
susceptibles de corrupcion.

2| os Redisefios Organizacionales. Dirigidos a disefiar organizaciones modernas, flexibles y
abiertas al entorno, orientadas hacia la funcionalidad y modernizacion de las estructuras
administrativas y racionalizacion de las plantas de personal con miras a desarrollar sus objetivos y
funciones dentro de un marco de austeridad y eficiencia, que promueva la cultura del trabajo en
equipo, con capacidad de transformarse, adaptarse y responder en forma &gil y oportuna a las
demandas y necesidades de la comunidad, para el logro de los objetivos del Estado Comunitario.

230 Consultar el articulo 41 de la Ley 489 de 1998.
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6.23 OTROS ASPECTOS A TENER EN CUENTA PARA LA
IMPLANTACION DEL SISTEDA EN LAS ENTIDADES
TERRITORIALES:

* El Plan de Desarrollo Administrativo en las entidades territoriales, no
deberd presentarse ante el DAFP, sino ante la respectiva Corporacién
Administrativa, llamese Asamblea Departamental, Concejo Distrital o
Municipal, una vez aprobado por el Comité Sectorial.

» No obstante la AUTONOMIA de que gozan las Entidades Territoriales, la
conformacién de los Comités Sectoriales y toda la organizacion que
demande el Sistema de Desarrollo Administrativo en el Orden Territorial,
se podran hacer siguiendo los parametros dispuestos para el Orden
Nacional.

e El Comité Territorial de Desarrollo Administrativo, lo presidira el
Representante Legal de cada Entidad Territorial: Gobernador o Alcalde
Distrital o Municipal respectivamente.

» Las metodologias propuestas por el DAFP, para la presentacion de los
planes, podran seguir los parametros dispuestos para el Orden Nacional.

» Informarédn al DAFP, sobre la conformacion de los Sectores Territoriales
de Desarrollo Administrativo, para efectos de su inclusion en el Sistema

General de Informacién Administrativa del Sector Publico.

Concluimos este Capitulo sefialando, que el Sistema de Desarrollo Administrativo ha
sido de una gran importancia en Colombia para luchar contra la corrupcion
administrativa que carcome las bases del Estado social del derecho, con instrumentos
como la rendicion de cuentas, la participacion ciudadana, la ética y los valores en el
servicio publico, las mapas de riesgo, entre otros, por lo cual es importante que se
implante en el Orden Territorial de la Rama Ejecutiva, en las entidades autonomas y
en las sujetas a regimenes especiales en virtud de mandato constitucional, siguiente

los derroteros de la Rama Ejecutiva del Orden Nacional.
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CAPITULO SEPTIMO
LA PLANEACION

De suma importancia para el logro de una administracion eficaz, la planeacion
permite la intervencion del Estado dirigido a ordenar el desarrollo de la actividad
econdémica y social, mediante la planeacion de unos programas y proyectos con base
en los recursos disponibles, teniendo en cuenta unos objetivos y metas deseadas con
el minimo costo social.

Los objetivos que se definen en un plan deben ser de corto, mediano y largo plazo
y no tienen que ser dados ni en cantidades ni en zonas especificas y deben ser

medibles en el tiempo, alcanzables y superables.

7.1 MODELOS DE PLANEACION

Los hay de varias clases dentro de los que suelen destacarse: La Planeacion
Estratégica, el Balanced Scorecard, el Activity Based Costing®!, el Cuadro de
Mando Integral (CMI) y el Cuadro de Mando.

7.11 LA PLANEACION ESTRATEGICA

Es una herramienta de trabajo que permite determinar el rumbo de las empresas en
forma objetiva y ambiciosa. La planeacion a largo plazo utilizada por parte de las
organizaciones se denomina estratégica y se ha utilizado por mas de 30 afios.

La llamada planeacion estratégica surgié a mediados de los sesentas con una
gran fuerza, propiciada por la popularidad del libro de Igor Ansoff: Estrategias

Corporativas, publicado en 1965.

231 Seguin Robert Kaplan, el Balanced Scorecard y el Activity Based Costing, son complementarios. El
primero revela donde debemos competir, qué clientes debemos conquistar y qué es preciso hacer para
crear valor para los clientes. EI ABC demuestra coémo estamos ganando o perdiendo dinero con estos
clientes.
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En el Derecho Administrativo proporciona al nivel directivo un orden en cuanto se
refiere al nivel de decisiones y acciones que deberd tomar en cada dependencia o
area de la entidad u organismo respectivo.

La planeacion estratégica es importante porque ayudard a lograr una aplicacion
mas efectiva de los recursos con que cuentan las entidades: Humanos, materiales,
fisicos, financieros...

“...La planeacion estratégica (PE) constituye una herramienta de importancia vital
para las organizaciones, puesto que sin ella los administradores probablemente
estarian incapacitados para definir los factores de riesgo, las fortalezas y las
oportunidades de sus organizaciones de cara a las debilidades y a las amenazas del
ambiente. Por lo tanto, la PE tiene que ver con la vigilancia del entorno y con el
aprovechamiento del entorno de modo que la alta direccién de las empresas este en
condiciones de asignar de la mejor manera posible los recursos de la organizacion a
tales oportunidades...”.?*

James N. Taylor sostiene que la PE es: “El proceso de elegir el mejor camino entre
dos puntos. Los negocios de hoy son el punto A. Los negocios de mafiana el B. La
planeacion estratégica es el examen de las rutas mas practicas entre estos dos puntos

n23 “En esencia, la PE es la conduccion

a fin de que se elija el curso optimo
ordenada de un proceso de transicion entre un punto A y un punto B; ésto es, entre

lo que una organizacion es ahora y lo que se desea sea en el futuro”.
7.1.1.1 EL CONCEPTO DE ESTRATEGIA

Es usado de diferentes maneras a lo largo de los afios, pero su uso mas frecuente se
ha dado en el &mbito militar. También se ha usado dentro del mundo de los negocios
y en los deportes y juegos, sobre todo el ajedrez.

Segun Kenneth Andrews, la estrategia representa un patron de objetivos, propositos
0 metas, asi como de politicas y los planes principales para alcanzar estas metas,
presentandolos de tal manera que permiten definir la actividad a la que se dedica la

empresa, 0 a la cual se dedicard, asi como el tipo de empresa que es 0 sera”.

22Molina Garcia, Cuauhtémoc, en La Planeacién Estratégica. ]
*Taylor, James N. Planificacién Estratégica para la Empresa de Exito, Modern Business Reports,
Alexander Hamilton-Institute, Inc. New York, 1979.
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James Brinn Quinn sefiala que una verdadera estrategia , “va mucho mas alla de tan
solo coordinar planes y programas. Se trata de toda una serie de conceptos nuevos,
que pretenden garantizar la eficiencia de la organizacion, los cambios del ambiente y
los movimientos de los competidores inteligentes”.

Para James Brinn Quinn, “una estrategia es el patron o plan que integra las
principales metas y politicas de una organizacion y a la vez establece la secuencia
coherente de las acciones a realizar. Una estrategia adecuadamente formulada ayuda
a poner orden y a asignar con base tanto en sus atributos como en sus deficiencias
internas, los recursos de una organizacion con el fin de lograr una situacion viable y
original, asi como anticipar los posibles cambios en el entorno y las acciones
imprevistas de los oponentes inteligentes.

“Las metas (objetivos) establecen qué es lo que se va a lograr y cuando seran
alcanzados los resultados, pero no establece como seran logrados. Las metas
principales aquellas que afectan la direccidon general y viabilidad de la entidad se

llaman metas estratégicas”?**.

7.1.1. 2 UTILIDAD DE LA PLANEACION ESTRATEGICA

“Permite determinar, a través de la definicidn de los elementos clave, la direccién
que debe seguir la institucion en sus grandes lineas de accién para el logro de los
objetivos propuestos.

Permite articular la modernizacion presupuestaria con la modernizacion
administrativa al vincular la programacion y presupuestacion con la modernizacion
institucional y la evaluacion al desempefio.

De esta manera, el proceso de planeacion estratégica establece la relacion entre los
elementos fundamentales de ésta con las categorias programaticas de una nueva

estructura programatica”.

234 Quinn, James Brian, Ensayo Estrategias para el Cambio.
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7.1.1.3 MEDICIONES PARA EL CONTROL: LOS INDICADORES

Un indicador es un parametro utilizado para medir cuantitativa o cualitativamente
el grado en que las actividades de un proceso de una organizacion se han ejecutado
en un periodo de tiempo determinado.

Las entidades de la Administracion Publica al disefiar un indicador deben tener en
cuenta los principios constitucionales y legales que orientan la funcién administrativa
y la META previamente establecida.

Los indicadores pueden medir resultados diaria, semanal, mensual, trimestral,
semestral o anual, segun el proceso que se esté midiendo.

Segun lo dispuesto por la Ley 190 de 1995, en su articulo 48, a partir de la vigencia
de esta Ley todas las entidades publicas, de la rama ejecutiva deberan establecer, a
mas tardar el treinta y uno (31) de diciembre de cada afio, los objetivos a cumplir
para el cabal desarrollo de sus funciones durante el afio siguiente, asi como los planes
que incluyan los recursos presupuestados necesarios y las estrategias que habran de
sequir para el logro de esos objetivos, de tal manera que los mismos puedan ser
evaluados de acuerdo con los indicadores de eficiencia que se disefien para cada
caso, excepto los gobernadores y alcaldes a quienes en un todo se aplicara lo
estipulado en la ley que reglamentd el articulo 259 de la Constitucion Politica
referente a la institucién del voto programatico.

A partir de la vigencia de la Ley 190, todas las entidades publicas disefiaran y
revisaran periodicamente un manual de indicadores de eficiencia para la gestion de
los servidores publicos, de las dependencias y de la entidad en su conjunto, que
deberan corresponder a indicadores generalmente aceptados y el incumplimiento
reiterado de las metas establecidas para los indicadores de eficiencia, por parte de un
servidor publico, constituira causal de mala conducta.

Teniendo en cuenta el enfoque sistémico dado por al Ley 489 de 1998 con respecto
al desarrollo administrativo, las entidades y organismos de la Administracion
Publica organizadas sectorialmente, en sus planes de desarrollo administrativo deben
disefiar indicadores teniendo en cuenta las actividades programadas dentro de un
proyecto determinado, unas metas establecidas y una fecha limite ya sea trimestral,

semestral o anual.
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Los indicadores deben reunir ciertos requisitos dentro de los cuales cabe destacar:
deben ser conceptualmente claros, comprensibles, sencillos, simples y objetivos y de
facil comprension y manejo para quienes los desarrollen o consulten y para quienes
hagan uso de ellos con fines de toma de decisiones.

Confiables, que arrojen la misma conclusién sin importar quién los evalle y
mensurables o medibles en unidades de medida que se entiendan facilmente.

Ciertos, esto es, que se puedan comprobar mediante informacion confiable. Pero
ademas, pertinentes y representativos. Que guarden correspondencia con las
actividades y procesos de la entidad, con los propdsitos para los cuales fueron
disefiados y con los de la entidad y el sector correspondiente.

Ademas, replicables o cuantificables, es decir susceptibles de aplicar en cifras o
unidades que permiten compararlos o agregarlos a otros indicadores de oras areas de
gestion y que se ajusten a la realidad de la entidad u organismo y al sector
correspondiente, en el caso de los indicadores estratégicos®®. Estos, deben referirse
al logro de los objetivos estratégicos y los indicadores de proyectos deben estar
dirigidos a los responsables de los proyectos involucrados en su realizacion y a las
areas comprometidas con ellos.

Existen parametros para medir los indicadores dentro de los cuales pueden citarse:

Eficiencia. Evalla la productividad, los costos y el aprovechamiento de los
recursos, la cobertura alcanzada y el cumplimiento o no de la meta propuesta.

Eficacia. Evalua los resultados teniendo en cuenta la metas asignadas a la actividad
de los programas de la entidad u organismo, teniendo en cuenta los objetivos
preestablecidos y la fecha limite.

Efectividad. Guarda relacién con la eficacia y mide la velocidad con que un plan o
un programa se ha ejecutado.

Calidad. Mide la optima satisfaccion del cliente interno y externo en relacion con
los servicios prestados o bienes suministrados por la entidad o el sector
correspondiente. Es decir mide las condiciones en que el cliente recibe el producto o

servicio.

2% Indicadores estratégicos. Son los parametros que permiten medir el cumplimiento de los objetivos
estratégicos.
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Impacto. Evalta o mide el beneficio..

Satisfaccion. Evalua la percepcion del usuario respecto al servicio o bien teniendo
en cuenta su expectativa.

Cobertura. Mide el volumen de atencion de la poblacion objetivo.

Es importante sefialar que al determinar un indicador, se deben establecer los
parametros a medir con el mismo, las caracteristicas y la utilidad.
Como utilidad de los indicadores puede citarse, que sirven para detectar el logro de
los objetivos, permiten cuantificar los objetivos a través de las metas establecidas,
sirven para autoevaluarse, permiten evaluar los avances y resultados de las
actividades planeadas, ayudan a determinar los aspectos relacionados con eficiencia,
eficacia, efectividad y calidad de las acciones planeadas y sirven de base para la toma
de decisiones respecto de los planes.

Los indicadores son esenciales para evaluar los procesos de modernizacion
administrativa y el Sistema de Desarrollo Administrativo, en el caso en analisis,
reflejan el nivel de cumplimiento de los objetivos y arrojan informacién necesaria
para retroalimentar el Plan de Desarrollo Administrativo y por ende el Sistema de

Desarrollo Administrativo y cada Plan sectorial en particular.

7.1.2 EL BALANCED SCORECARD (BSC)

El Balanced Scorecard (BSC) fue propuesto por los profesores Kaplan y Norton y
viene constituyéndose en una herramienta de gran popularidad en el contexto
mundial como herramienta para la gestion estratégica y operativa de las
organizaciones y se han dado diversos enfoques, usos y tecnologias.

Robert Kaplan®®, experto en gestion de costos de Harvard, desarroll6 el concepto

de Balanced Scorecard y lo presentd en 1992, proporcionando el equipo de

26 www-bumeran.com.ar/contenidos, 28 octubre de 2004. Robert Kaplan, es reconocido

internacionalmente como el mayor experto en gestion de costos, performance management. Es autor
de once libros y de més de cien ensayos y articulos publicados en los principales diarios y revistas del
mundo y en su ultimo libro titulado, The Strategy Focused Organization: How balanced Scorecard
Companies Thrive in the New Business Environment, Kaplan revela el resultado de diez afios de
investigacién en méas de docientas compafiias que han implementado exitosamente el Balanced
Scorecard y han creado una estructura de management que coloca la estrategia en el centro de todos
los procesos y sistemas. Consultor de muchas de las principales empresas de los Estados Unidos,
Europa y Asia como KPMG, People Soft, Mobil, Chase Manhattan Bank, Kaplan.
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instrumentos que necesitan los ejecutivos para navegar hacia un éxito competitivo
futuro.

Se le conoce como el padre del Balanced Scorecard, pues se le considera su
creador como también del Activity Based Costing, consideradas herramientas
estratégicas imprescindibles para las empresas.

7.1.3 EL ACTIVITY BASED COSTING (ABC) —Complementario del Balanced

Scorecard—.

Robert Kaplan sefiala: EI Balanced Scorecard y el Activity Based Costing, son
complementarios. El primero revela donde debemos competir, qué clientes debemos
conquistar y qué es preciso hacer para crear valor para los clientes. EI ABC
demuestra como estamos ganando o perdiendo dinero con estos clientes.

El Balanced Scorecard y el Activity Based Costing permiten canalizar las
energias, las habilidades y los conocimientos especificos de todos los colaboradores
de la organizacion en busca de la realizacién de metas estratégicas y de las ganancias
a largo plazo.

La Mobil Oil Corporation en el afio de 1994 introdujo el Balanced Scorecard,
también conocido como tablero de control o cuadro de mando integral, y logré una
alta rentabilidad, pues en 1995 obtenia beneficios que superaban en un 56 por ciento
la media de la industria.

El Balanced Scorecard es algo mas que un sistema de medicion. Las empresas lo
utilizan como el marco y estructura central para sus procesos. Su verdadero poder
aparece cuando se transforma de un sistema de indicadores en un sistema de
gestion.

El Balanced Scorecard ha ofrecido un marco para analizar la estrategia utilizada,
mas alld de los indicadores financieros, y crear valor desde cuatro perspectivas
diferentes:

La financiera: la estrategia de crecimiento, rentabilidad y riesgo vista desde la
perspectiva del accionista.

La del cliente: la estrategia para crear valor y diferenciacion desde la perspectiva

del cliente.
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La del proceso interno: las prioridades estratégicas de los distintos procesos del
negocio que crean satisfaccion para el cliente y los accionistas.
La del aprendizaje y el crecimiento: Las prioridades para crear un clima que

soporte el cambio, la innovacion y el crecimiento organizacional.

7.1.4 EL CUADRO DE MANDO INTEGRAL (CMI) Y EL CUADRO DE
MANDO

En los Gltimos afios, dentro del area del management, emerge con fuerza el
concepto del Balanced Scorecard (Cuadro de Mando Integral, CMI), acufiado por
Kaplan y Norton.

Existe una rica bibliografia al respecto. Hay una distincion basica entre Balanced
Scorecard (CMI) y Cuadro de Mando. En su origen, el Balanced Scorecard se
constituia esencialmente en una herramienta de medicion (1992), de ahi su
traduccion al castellano de ‘Cuadro de Mando Integral’. Posteriormente hacia 1996
evoluciond hacia una herramienta de Implantacion estratégica integral y en la
actualidad resulta util en la llamada Gestion estratégica integral.

El Cuadro de Mando que se utilizaba ya a mediados del pasado siglo con el
término de ‘Tableau de bord’, es un instrumento de medicion, fundamentado en la
metodologia promulgada por Rockart de los Factores criticos de éxito (critical
success factors).

El principal nexo de unidn entre ambas herramientas estriba en la medicion. El
Balanced Scorecard tiene como objeto final la correcta implantacion de la estrategia
a través de una disciplinada definicion de objetivos, eficazmente relacionados y
alineados en funcion de la misma. EI Cuadro de Mando entraria en escena a
continuacion. Una vez definidos esos objetivos, con la determinacion de los

indicadores adecuados para el correcto seguimiento del desempefio®’.

231 Lépez Vifiegla, Alfonso. Articulo sobre Cuadro de Mando y Cuadro de Mando Integral (Balance
Scorecard), una sutil diferencia.
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7.2 PLANEACION ESTABLECIDA EN COLOMBIA DESDE 1991

En la Carta politica de 1991 se encuentra plasmada dentro del Titulo XIlI, Del
régimen econémico y de la hacienda publica, que en su Capitulo 22%, articulo 339,
establece que habra un Plan Nacional de Desarrollo conformado por una parte
general y un plan nacional de inversiones de las entidades publicas del orden
nacional. En la parte general se sefialaran los propositos y los objetivos nacionales de
largo plazo, las metas y las prioridades de la accién estatal a mediano plazo y las
estrategias y orientaciones de la politica econdmica, social y ambiental que seran
adoptadas por el gobierno. El plan de inversiones publicas contendra los
presupuestos plurianuales de los principales programas y proyectos de inversién
publica nacional y la especificacion de los recursos financieros requeridos para su
ejecucion.

El plan esta divido en dos partes: una parte general y un plan de inversiones. De
acuerdo con la ley, en la parte general deben estar contenidos los objetivos y las
metas nacionales y sectoriales de la accion estatal a mediano y largo plazo. La parte
general también debe especificar las estrategias y politicas en materia econémica,
social y ambiental que guiaran la accién del Gobierno para alcanzar los objetivos y
metas que se hayan definido. La ley ademas sefiala que en esta parte del plan se
deben definir las formas, medios e instrumentos de vinculacion y armonizacion de la
planeacion nacional con la planeacion sectorial, regional, departamental, municipal,
distrital y de las entidades territoriales indigenas.

Por otro lado, el plan de inversiones debe contener la proyeccion de los recursos
financieros disponibles para su ejecucion; la descripcién de los principales
programas y subprogramas, con indicacion de sus objetivos y metas nacionales,
regionales y sectoriales y los proyectos prioritarios de inversion; los presupuestos
plurianuales mediante los cuales se proyectaran los costos de los programas mas
importantes de inversion publica contemplados en la parte general y la especificacion

de los mecanismos idoneos para su ejecucion.

Z8posteriormente, parte de los articulos 339 a 344 fueron reglamentados por la Ley 152 de 1994,
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Para efecto de dar claridad al término presupuestos plurianuales, el articulo 7° de la
Ley 152 de 1994, los define asi: “Se entiende por presupuestos plurianuales la
proyeccion de los costos y fuentes de financiamiento de los principales programas y
proyectos de inversién pablica, cuando éstos requieran para su ejecucion mas de una
vigencia fiscal. Cuando en un sector o sectores de inversion publica se hubiere
iniciado la ejecucién de proyectos de largo plazo, antes de iniciarse otros, se
procurara que los primeros tengan garantizada la financiacién hasta su culminacién”.
Bajo este esquema han sido tramitados los planes del Salto Social y Cambio para

Construir la Paz.

7.3 LEY 790 DE 2002

La Ley 790 del 27 de diciembre de 2002, contiene disposiciones para adelantar el
Programa de Renovacion de la Administracion Publica y se otorgan unas facultades
extraordinarias al Presidente Alvaro Uribe Vélez, para reestructurar la Rama
Ejecutiva del Orden Nacional, con el fin de:

a) Suprimir 'y fusionar Departamentos Administrativos, determinar su
denominacion, nimero y orden de precedencia;

b) Determinar los objetivos y la estructura organica de los Ministerios;

c) Reasignar funciones y competencias organicas entre las entidades y organismos
de la administracion publica nacional,

d) Escindir entidades u organismos administrativos del orden nacional creados o
autorizados por la ley;

e) Sefalar, modificar y determinar los objetivos y la estructura organica de las
entidades u organismos resultantes de las fusiones o escisiones y los de aquellas
entidades u organismos a los cuales se trasladen las funciones de las suprimidas;

f) Crear las entidades u organismos que se requieran para desarrollar los objetivos
qgue cumplian las entidades u organismos que se supriman, escindan, fusionen o
transformen, cuando haya lugar a ello; y

g) Determinar la adscripcion o la vinculacion de las entidades publicas nacionales

descentralizadas.
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La citada Ley 790 precisa la fusion del Ministerio del Interior y el Ministerio de
Justicia y del Derecho, conformando el Ministerio del Interior y Justicia. Igualmente
dispone la fusion del Ministerio de Comercio Exterior y el Ministerio de Desarrollo
Econdmico, para crear el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo. Por otra parte
fusiona el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social y el Ministerio de Salud,
estableciendo el Ministerio de la Proteccion Social.

De esta forma, de los 22 sectores de desarrollo Administrativo de la Rama
Ejecutiva del Orden Nacional que operaron desde 1999 en el Orden Nacional, con
base en las previsiones de la Ley 489 de 1998, quedaron solamente 19, debido a la
fusién de que fueron objeto los 6 ministerios antes citados.

Haciendo un balance del Programa de Renovacion de la Administracion Publica
con corte a 4 de diciembre de 2004, se puede observar que a agosto de 2002 habia
302 entidades en la Rama Ejecutiva del Orden Nacional. A esa fecha se habian
reestructurado 145 entidades en los 19 sectores y se contaba con 274 entidades. Entre
las reestructuraciones se destacan, 32 liquidaciones, 4 fusiones, 3 escisiones, 9
creaciones, 1 descentralizacion®®®,

Sin embargo, hacia el afio 2004 y a pesar del proyecto para trasladar al
Departamento Nacional de Planeacién, las funciones que la Ley 489 de 1998 le
otorgd al Departamento Administrativo de la Funcion Publica, aquel no pudo
cristalizarse por lo cual, continta en cabeza de este Gltimo, no sélo el establecimiento
de la metodologia para la elaboracion de los planes sectoriales, sino la evaluacion de
las politicas de administracion publica y desarrollo administrativo sectorial a través
de la Direccién de Control Interno y racionalizacion de Tramites.

La renovacion de la Administracion Publica propuesta por el Gobierno, consiste en
un andlisis riguroso de los procesos basicos de la misma, que permita su
replanteamiento y optimizacion, con miras a facilitar el logro de los objetivos
sociales del Estado dentro de un marco de eficiencia econdmica, y debe entenderse
como un replanteamiento del aparato estatal dirigido a la materializacién de una
nueva concepcion del Estado: el Estado Comunitario, definido como un Estado al

servicio del ciudadano, cuyos objetivos primordiales son un Estado gerencial (que

2% Eyente: PRAP. Elaboracion: DNP.
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administre lo pablico con eficiencia, honestidad, austeridad y por resultados), un
Estado participativo (que tenga en cuenta las demandas de la gente) y un Estado
descentralizado (que tenga en cuenta las necesidades locales sin perjuicio del interés
nacional y de la solidaridad regional).

El gobierno estd adelantando unas reformas transversales que tienen un impacto en
todos los niveles del Estado. Dichas reforman son: a) la reforma al sistema del
empleo publico; b) la reforma al sistema de contratacion administrativa; c) la
creacion de una estrategia gubernamental (con la correspondiente institucionalidad)
para la defensa judicial del Estado; d) el disefio de una politica integral para la
gestién productiva de los activos de propiedad del Estado; e) la implantacion de un
sistema de evaluacion por resultados; f) la reforma a los organismos de regulacién y
control; g) la reforma al sistema presupuestal; h) la unificacion de los sistemas de
informacidn al interior del Estado y de éste con los ciudadanos; i) el fortalecimiento
del gobierno electronico; j) la estrategia antitramites; y k) la politica de
racionalizacion y calidad normativa.

El Estado Comunitario es un Estado administrativamente mas cercano al ciudadano
y con el programa de Renovacion de la Administracion Publica, se busca una mayor
delegacion de funciones y competencias en el orden territorial, la eliminacion de las
duplicidades entre el gobierno central y los entes territoriales, la recuperacion de la
fortaleza del nivel intermedio de gobierno, la promocién de la accion conjunta y
articulada de los diferentes niveles de gobierno a través de alianzas, asociaciones y
convenios de delegacion, y el incentivo de la integracidon de regiones, nuevamente
con un fin altimo, cual es la liberacion de recursos con destino a actividades sociales,
pues en la medida en que se eliminen duplicidades y se asegure la gerencia adecuada
de las regiones y de sus instituciones, se lograra un ahorro significativo en los gastos
gubernamentales.

Durante el periodo gubernamental 2002-2006, los temas transversales del PRAP
son: empleo publico, gestion de activos, estrategia juridica de la Nacién, sistema
presupuestal, gestion por resultados, gobierno electrénico, sistemas de informacion,
sistema de contratacion publica, control interno, estrategia antitramites y regulacion,
supervision y control. Cada uno de estos temas es lo suficientemente interesante y

complejo como para ameritar un articulo independiente. Aqui, nos limitaremos a
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realizar una breve descripcion del tema y de la estrategia que el Gobierno se

encuentra implementando para cada uno de ellos?®.

7.4 PLAN DE DESARROLLO HACIA UN ESTADO COMUNITARIO: LEY
812 DE 2003

El articulo 339 de la C. P., dice que habra un Plan Nacional de Desarrollo
conformado por una parte general y un plan de inversiones de las entidades publicas
del orden nacional. En la parte general se sefialaran los propdsitos y objetivos
nacionales de largo plazo, las metas y prioridades de la accion estatal a mediano
plazo y las estrategias y orientaciones generales de la politica econémica, social y
ambiental que seran adoptadas por el gobierno. El plan de inversiones publicas
contendré los presupuestos plurianuales de los principales programas y proyectos de
inversion pablica nacional y la especificacion de los recursos financieros requeridos
para su ejecucion.

Las entidades territoriales elaboraran y adoptaran de manera concertada entre ellas
y el gobierno nacional, planes de desarrollo, con el objeto de asegurar el uso eficiente
de sus recursos y el desempefio adecuado de las funciones que les hayan sido
asignadas por la Constitucion y la ley. Los planes de las entidades territoriales
estaran conformados por una parte estratégica y un plan de inversiones de mediano y
corto plazo.

La Ley 152 de 1994, por la cual se establece la Ley Organica del Plan de
Desarrollo, sefiala en su articulo 3 que trata sobre los principios en materia de
planeacion, en su literal n): conformacién de los planes de desarrollo. De
conformidad con lo dispuesto por el articulo 339 de la Constitucién Nacional, los
planes de desarrollo de los niveles nacional y territorial, estaran conformados por una
parte general de caracter estratégico y por un Plan de Inversiones de caracter
operativo. Para efectos de la elaboracion de los planes de inversion y con el proposito

de garantizar coherencia y complementariedad en su elaboracion, la nacion y las

20Jiménez, Claudia. Informe sobre el PRAP, de junio 19 de 2005. Presidencia de la Republica.
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entidades territoriales deberdn mantener actualizados bancos de programas y de
proyectos.

En la Ley 812 de 2003%*, por la cual se aprueba el Plan Nacional de Desarrollo
2003-2006, hacia un Estado Comunitario, se lee: téngase como parte integral de la
parte general del presente Plan de Desarrollo el documento anexo denominado
‘Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006. Hacia un Estado comunitario’,
elaborado por la Presidencia de la Republica y el Departamento Nacional de
Planeacion, con las modificaciones aprobadas en la presente ley. EI documento
contiene los objetivos nacionales y sectoriales de la accién estatal a mediano y largo
plazo, el diagndstico general de la economia y de sus principales sectores y grupos
sociales, las metas nacionales y sectoriales de la accion estatal a mediano y largo
plazo, los procedimientos y mecanismos generales para lograrlos, las estrategias y
politicas en materia economica, social y ambiental que guiardn la accion del
Gobierno para alcanzar los mencionados objetivos y metas, y el sefialamiento de las
formas, medios e instrumentos de vinculacion y armonizacién de la planeacion
nacional con la planeacion sectorial, regional, departamental, municipal, distrital y de
las entidades territoriales indigenas. En caso de presentarse diferencias de
interpretacion entre el articulado y las bases del Plan, primara el articulado.
Igualmente el Plan Sectorial de la Rama Judicial se incorporara a la presente Ley.

El Plan Nacional de Desarrollo y de inversiones 2002 -2006, hacia un Estado
Comunitario, debe ser participativo, gerencial y descentralizado, y persigue cuatro
objetivos basicos nacionales y sectoriales de la accion estatal:

1. Brindar seguridad democrética, que asegure la viabilidad de la democracia y
afiance la legitimidad del Estado. Se brindara seguridad y proteccién a todos los
colombianos sin distingo de color politico, credo religioso, conviccion ideoldgica o
nivel socioeconémico.

2. Impulsar el crecimiento economico sostenible y la generacion de empleo bajo un
ambiente de estabilidad macroeconémica y de precios, garantizando la sostenibilidad
de la deuda publica y un adecuado acceso de la economia colombiana en los

mercados financieros y de bienes y servicios internacionales.

21 Diario Oficial 45231 del 27 de junio de 2003.
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3. Construir equidad social, mejorando la distribucion del ingreso y el crecimiento
econdémico. Se buscara la consolidacion de un pais de propietarios, que al mismo
tiempo vincule al Estado en el gasto social eficiente y en la proteccion a los sectores
mas vulnerables de la sociedad.

4. Incrementar la transparencia y eficiencia del Estado, a través de un redisefio de
las entidades, unas reformas transversales de fondo y un avance en la
descentralizacion que conlleve mayores y efectivos niveles de autonomia territorial.

La Ley 812 del 26 de junio de 2003, sobre el Plan Nacional de Desarrollo 2003-
2006, hacia un Estado comunitario, ofrece una importante continuidad a las politicas
comerciales de largo plazo, sefialando claramente que se continuara con la ejecucién
del Plan Estratégico Exportador 1999-2009 como estrategia de insercidn
internacional de largo plazo involucrando al sector privado, publico y la academia.
Se incluird dentro del Plan Estratégico Exportador nuevas estrategias para la
diversificacion de los mercados destino de las exportaciones colombianas.

Por otra parte, se buscara que el Acuerdo de Libre Comercio para las Américas
(ALCA) sea equilibrado, elimine barreras innecesarias al comercio internacional de
bienes y servicios, permita una apertura en los mercados de contratacion publica, y
cuente con una mayor disciplina en las ayudas internas para los productos agricolas,
para lo cual se implementaran espacios e instancias de participacion ciudadana, que
permitan conocer las necesidades de los diferentes sectores sociales afectados e
involucrados, en el territorio nacional.

Y que las negociaciones que se llevan a cabo en el seno de la Organizacion
Mundial del Comercio, OMC, estén orientadas a lograr una reforma al comercio
mundial de productos agricolas y la eliminacion del escalonamiento y picos
arancelarios, entre otros**,

En definitiva, la planeacion administrativa es de suma importancia para las
entidades publicas y para lograr éptimos resultados se debe optar por un modelo de
planeacion, ya sea, el de Planeacion Estratégica, el Balanced Scorecard (BSC), el
Activity Based Costing (ABC), el Cuadro de Mando Integral (CMI), o el Cuadro de

Mando, entre otros.

242 Boletin Legal de Comercio Internacional, Bogot4, junio de 2003.
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De cualquier forma, resulta importante el establecimiento de mediciones para el
control de lo planeado, acorde con el Plan Nacional de Desarrollo, en lo referente a
los Sectores de Desarrollo Administrativo del Orden Nacional y con éste y los planes
de Desarrollo territoriales para los Ordenes Departamental y Municipal.

En Colombia resulta inaplazable fortalecer las herramientas y los procedimientos
que utiliza el gobierno en ese aspecto y promover una cultura de la planeacion en sus
diferentes fases de formulacion, evaluacion y control de los planes de desarrollo
administrativo sectoriales.

Se debe promover una mayor participacion de la comunidad y propiciar la
coordinacion interinstitucional entre los diferentes ordenes de gobierno para la
optimizacion de los recursos y la direccionalidad del gasto. Asi mismo se pueden
establecer convenios con instituciones publicas y privadas para el desarrollo de la
Ley 489 de 1998, incluido el Sistema de Desarrollo Administrativo.
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CONCLUSIONES FINALES

En Colombia se han llevado a efecto varias reformas al Estado, y varias reformas
administrativas. Dentro de las reformas del Estado a partir de 1991, han sido las
reformas del nivel de gobierno o de la gestién pablica®*® las méas manifestadas en el
redimensionamiento del Estado en aras de la reduccién de su tamafio, presentandose
la disminucion de entidades mediante la fusion, supresion o escisién de organismos o
dependencias, o el traslado de funciones de una entidad a otra; las privatizaciones,
etc.; con la consecuente emision de leyes para llevarlas a cabo y la incidencia en el
gasto por indemnizacion a empleados, puesta en marcha de programas y otros.

Las reformas politicas o sean las reformas de la relacién politica entre sociedad y
Estado mediante las cuales se garantiza la gobernabilidad, se han dado parcialmente;
y las reformas a nivel de la Constitucion misma con profundas reformas del Estado,
se presentaron principalmente con la expedicion de la Constitucién Nacional de 1886
y la Constitucion Politica de 1991, las cuales han implicado varias reformas
administrativas®**, que conllevan que cada administracién de turno las enfoque de
manera diferente.

A nivel mundial, los paises han tomado los pardmetros dados por los paises de
avanzada y para idear sus programas de reforma administrativa, se han basado en
aquellos y en Obras y Documentos de caracter mundial, que contienen importantes
elementos para la realizacion con éxito de sus reformas estatales, no solo desde el
punto de vista econdmico, sino administrativo y organizacional, y en muchas

ocasiones politico y social.

243 |_a reforma del Estado se enfoca en la mejora de procesos al interior de la Administracién Publica y
para la mejora de los servicios que presta el Estado, tiene tres niveles interdependientes: 1. El nivel de
proceso de gobierno o de gestion pablica. 2. El nivel de régimen politico o de la politica misma. 3 El
nivel de la Constitucidn Politica del Estado (La reforma del Estado mexicano: www.google.com.co).
244 |_a reforma del Estado implica también una reforma administrativa que incluye, procesos politico-
técnicos de transformacion de actitudes, procesos, procedimientos, sistemas, relaciones y estructuras
administrativas con el fin de hacerlos compatibles con planes y programas de desarrollo y dar al
Estado su capacidad protagonica (http://www.canavi.gob.mx/.

Koldo Echeverria considera que hay cuatro niveles de reforma: administrativa de acuerdo a cuatro
componentes basicos de la administracion: el servicio civil, las estructuras administrativas, los
procedimientos decisionales y las relaciones con los ciudadanos. Estos modelos son: garantista,
eficientista, contractualista y servicial.
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Pueden citarse dentro de las Obras: El libro de Michael Crozier: “Como reformar el
Estado?”?*, y La “Reinvencion del Gobierno” de David Oshorne y Ted Gaebler?*.

Dentro de los Documentos®’ se destaca: “La Gobernabilidad de la Democracia”, el
Informe a la Comisién Trilateral de 1975%%: El Consenso de Washington, de
1990%* y los siguientes Documentos del Banco Mundial®®®: a) El Informe sobre el
Desarrollo Mundial, del Banco Mundial de 1989%!; b) El Informe sobre el
Desarrollo Mundial, del Banco Mundial de 1993%% el Informe del Banco Mundial
de 1997, “El Estado en un Mundo en Transformacién®®’; asi como también los
Documentos referentes a las Reformas del Servicio Pablico en Reino Unido,
Australia y Nueva Zelanda en donde la Nueva Gerencia Publica, ha sido la Guia®™*.
Ademés varios Documentos producidos por el CLAD®® y otros por entidades
colombinas como el Departamento Administrativo de la Funcion Publica, DAFP, y
algunos autores colombianos.

De la obra Cémo reformar el Estado, de Crozier el Gobierno Colombiano del
cuatrenio 1994 — 1998, tomo el desarrollo administrativo que lo plasmé en el Sistema
de Desarrollo Administrativo como cultura prevaleciente en el pais para las entidades
de la Rama Ejecutiva del Orden Nacional, las territoriales, las autbnomas y las
sujetas a regimenes especiales en virtud de mandato constitucional, en orden a
fortalecer su capacidad administrativa y su desempefio institucional.

Un Sistema de Desarrollo Administrativo similar al vigente en Colombia,
establecido con anterioridad a éste, esta siendo utilizado con buenos resultados en

Méjico, mediante el Sistema de Desarrollo Administrativo en Estados y Municipios,

#>Crozier, Michael, (Cémo Reformar al Estado?. México. FCE, 1992. A éste podria agregarse
“Estado Moderno, Estado Modesto”, del mismo autor que data de 1997.

2SEdiciones Paidds, Barcelona- Buenos aires- México- 1992.

*"Flores Alonso, Maria de Lourdes, Reforma del Estado y Reforma Administrativa. Centro de
Estudios Sociales y de Opinion Publica, Mayo de 2003

*®Feldman, Eduardo, Instituciones y desarrollo, noviembre de 2000

¥ Josep F. Marfa Serrano, El Consenso de Washington ¢Paradigma econémico del capitalismo
triunfante? www.etea.com/rfoment.htm, 278 noviembre de 2003.

20 Grupo del Banco Mundial. Enlace: http://www.bancomundial.org/

251 Grupo del Banco Mundial. Enlace: http://www.bancomundial.org

22 Grupo del Banco Mundial. Enlace: http://www.bancomundial.org

253 as reformas efectuadas desde comienzos de los afios ochenta, han tenido en cuenta algunas de las
obras mencionadas y contienen elementos de los citados documentos.

»Mascott Sanchez, Maria de los Angeles, Sistemas del Servicio Civil: Una comparacién
Internacional. México, D.F., www.camaradediputados.gob.mx/comisiones59legislatura.

25 http.www.clad.org.ve
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en el Programa de Modernizacion de la Administracion Publica (PROMAP)
correspondiente a la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo
(SECODAM), Unidad de Desarrollo Administrativo, del cual la Administracion
Publica colombiana ha tomado algunos derroteros®®.

Cabe agregar que la eficiente puesta en marcha del Sistema de Desarrollo
Administrativo que opera en Colombia principalmente en los 19 sectores de la Rama
Ejecutiva del Orden Nacional (a cuya cabeza se encuentra un Ministerio 0 un
Departamento Administrativo), con motivo de la expedicion de la Ley 489 de 1998,
Estatuto Basico de Organizacion y Funcionamiento de la Administracion Puablica,
constituye una herramienta para luchar contra la corrupcion y para afianzar la
credibilidad en las instituciones publicas, por lo cual, se hace necesario extender su
aplicacion no solo a las entidades territoriales, sino a las autdnomas y a las sujetas a
regimenes especiales en virtud de mandato constitucional®’.

En relacion con el libro la Reinvencion del Gobierno, de David Osborne y Ted
Gaebler, creemos que se tomaron de aquel los raizales enfoques de la nueva micro
gerencia publica -pues ellos no desarrollaron lo que es en esencia la Nueva Gerencia
Publica-, sin embargo, con la Ley 489 de 1998, se dieron los primeros pasos y se
258 y

posteriormente, en la Ley 909 de 2004, en el Capitulo VIII denominado de los

hablo de la Alta Gerencia de la Administracion Publica en el Orden Naciona

principios de la gerencia en la Administracion Publica, se plasmaron los empleos de
naturaleza gerencial, los principios de la funcion gerencial, los procedimientos de

ingreso a los empleos de naturaleza gerencial y los acuerdos de gestion..

26 En Meéxico, el Sistema fue diseflado para ser implantado a una federacién de estados (y
municipios), dada su organizacion de corte federalista, a diferencia de Colombia donde rige la
centralizacion politica y la descentralizacién administrativa.

En Colombia ha dificultado la aplicacion del Sistema de Desarrollo Administrativo, la planeacion
establecida mediante el Sistema Nacional de Evaluacion y Resultados denominado SINERGIA, del
Departamento Nacional de Planeacion, establecido por la Ley 152 de 1994. En él se consideran como
elementos clave, la misién, la vision y los objetivos, al igual que el establecido en Méjico. Por esa
razén no podré utilizarse para el Sistema de Desarrollo Administrativo esa misma metodologia. Sin
embargo, seria conveniente que el legislador unificara las leyes 152 de 1994 y 489 de 1998 en un
Unico texto con el fin de que se manejara un solo sistema de planeacién y evaluacion, pues la
planeacion administrativa debidamente manejada, incide enormemente en el desarrollo del pais, y
coadyuva en la lucha contra la corrupcion.

%7 Articulos. 15, 20 y 40 de la Ley 489 de 1998.

258 \Ver articulo 30 de la Ley 489 de 1998.
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En cuanto a los documentos tipo, algunos de ellos han tenido una gran incidencia
en Colombia, principalmente los del CLAD, el cual le propone a los estados a través
de sus Consejo Cientifico, reconstruir el Estado para que recupere su capacidad de
gestion y aumente su gobernabilidad, la implantacion de la Reforma Gerencial y la
administracion basada en el control a posteriori de los resultados obtenidos por la
burocracia. Para lograr este Ultimo propodsito, incluye la presencia de tres
mecanismos esenciales en ese proceso, dentro de los cuales se encuentra el
establecimiento de un modelo contractual entre el organismo central y las agencias
descentralizadas, o sea el contrato de gestion, que tiene como base, metas
cuantitativas definidas a priori y posteriormente evaluadas, el cual se plasmo en el
gobierno Uribe, en la Ley 909 de 2004 como ACUERDO DE GESTION, para los
gerentes plblicos®®.

Es importante tener en cuenta que actualmente hay una crisis generalizada de las
administraciones publicas mundiales y todos los paises desarrollados tienen
problemas del mismo orden, por lo cual se requiere una mayor organizacion del
Estado para poder administrarlo. Igual ocurre en los paises subdesarrollados o
tercermundistas, los cuales tienen no solo que seguir las pautas trazadas por aquellos
sino solicitarles ayuda para salir del subdesarrollo en el cual cada dia se consumen
mas, principalmente por la elevada deuda publica externa.

Lo importante para los estados es tomar de los de avanzada los aspectos positivos y
efectuar reformulaciones a sus sistemas de desarrollo administrativo, para sacar
avante las administraciones publicas, que en muchos casos se encuentran en una
encrucijada.

Uno de los consejos a los gobiernos de los paises en desarrollo, sefiala que
“debemos conocer mejor lo que ensefia la experiencia en materia de reforma de la
administracion publica tanto en los paises desarrollados como en los paises en

desarrollo para aplicarlo a los de América Latina”?®°.

2% Ahora, con la vigencia plena de la Ley 909 de 2004 y sus decretos leyes y reglamentarios se espera
que la Administracion Publica, en esencia mejore en todo el territorio nacional, teniendo en cuenta su
ambito de aplicacion.

20 Geoffrey Shepherd. El desafio de la Administracion Publica en América Latina. Publicado en la
Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 13 (Feb. 1999). Caracas. Version revisada del
documento presentado en el 111 Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la
Administracién Publica, celebrado en Madrid, Espafia, del 14 al 17 de octubre de 1998.
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En Colombia resulta inaplazable fortalecer las herramientas y los procedimientos
que utiliza el gobierno con ese norte y promover una cultura de la planeacion en sus
diferentes fases de formulacion, evaluacion y control de los planes de desarrollo
administrativo sectoriales, por lo cual es importante que se implemente el Sistema de
Desarrollo Administrativo a Nivel Nacional, se implante a Nivel Territorial, en las
entidades autébnomas y en las sujetas a regimenes especiales en virtud de mandato
constitucional, para que la planeacion sea efectiva y la modernizacion del Estado
llegue a todos los rincones de Colombia y no continle siendo privilegio del Sector
Central de la Administracion, como ha ocurrido con el Programa de Renovacion de
la Administracion Publica -PRAP.

Si bien es cierto que en la actual coyuntura se tiende a efectuar una transformacién
organizacional del Estado en el marco de su Modernizacién, y en la busqueda de un
Estado funcional y viable se han tomado de los paises desarrollados los instrumentos
necesarios para su organizacion y funcionamiento, en aras de recuperar la
credibilidad pérdida en sus instituciones; y se esta efectuando una completa
renovacion de su Administracién Publica hacia un Estado Comunitario®, en forma
genérica puede observarse que después de muchos afios de intentos de
modernizacion de la gestion publica en Colombia, los logros siguen siendo precarios,
pues los modelos y la normatividad han sido copiados de otros paises con diferente

cultura y desarrollo, lo cual dificulta su comprension y aplicacion.

281 Son tedricos del Estado Comunitario: Habermas, Wallser y Eltzzioni. Caracterizan este tipo de
sociedad politica como del mas avanzado linaje socialdemdcrata, en el que una auténtica participacion
ciudadana planea, controla, decide y construye su propio horizonte, no solo desde una perspectiva
material sino esencialmente desde el punto de vista cultural y politico.
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