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INTRODUCCION

Desde el origen del derecho administrativo como disciplina independiente del derecho, se ha
desarrollado un completo debate sobre la delimitacién de lo que se entiende por
administracién publica, por funcién administrativa y por derecho administrativo como tal.

En este debate, inicialmente la doctrina® identificé dos criterios juridicos para determinar el
alcance de la administracién publica como objeto del derecho administrativo, un criterio
organico y un criterio funcional. El criterio organico derivado de la concepcién clasica de la
divisién del poder, consideraba que el derecho administrativo debia enfocarse en los “érganos
o personas"2 qgue formaban parte de la rama ejecutiva del poder publico como depositaria
directa de funcién administrativa’. Por su parte, el criterio funcional® establecia que el
derecho administrativo debia centrarse en la actividad o conjunto de acciones a ser
desarrolladas por la administracion publica.

Teniendo en cuenta estas aproximaciones sobre el concepto de administracién publica desde
un criterio orgdnico y desde un criterio funcional, en las distintas legislaciones la doctrina jus
publicista® ha desarrollado importantes estudios® sobre como organizar la administracién
publica, sobre las formas juridicas para canalizar su actuacidn, sobre sus procesos de reforma
y en general sobre los distintos aspectos organizacionales que juegan un papel esencial para
materializar sus finalidades normativas.

En el marco de estos estudios, se han realizado importantes investigaciones alrededor de
categorias juridicas como la “organizacion administrativa” y el “derecho de la organizacion”,
entendidas de manera general como “la forma en que el Estado adquiere existencia como
sujeto capaz de decidir y de actuar”’ y bajo la premisa de que la funcién administrativa se
canaliza a través de organizaciones y estructuras.

! SANTOFIMIO, Jaime Orlando. Tratado de Derecho Administrativo — Introduccién a los conceptos de la
administracion publica y el derecho administrativo. Tercera Edicidn. Bogota D.C.: Universidad Externado de
Colombia, 2007. p. 48.

2> RODRIGUEZ, Libardo. Derecho Administrativo General y Colombiano. Decimocuarta edicién., Bogota D.C.:
Editorial Temis, 2005. p.13.

* SANTOFIMIO. Op.cit., p. 48.

* RODRIGUEZ. Op.cit., p.13.

> Entendida por aquel sector de la doctrina que enfoca sus estudios en el Derecho Publico.

® Ver entre otros: FORSTHOFF, Ernst. Tratado de Derecho Administrativo. Madrid: Instituto de Estudios
Politicos, 1958; PAREJO ALFONSO, Luciano. Lecciones de Derecho Administrativo. 2 Edicidon. Valencia:
Editorial Tirant lo Blanch, 2008 y ROTONDO TORNARIA, Felipe. “Consideraciones generales sobre
Organizacidon Administrativa”. En: Revista de Derecho de la Universidad de Montevideo No. 15105172 de
2006. [en linea]. Vol.5. pp. 71-88. [consultado 25. Ene. 2012]. Disponible en: EBSCO HOST.

’ SCHMIDT ASSMANN, Eberhard. La Teoria General del Derecho Administrativo como Sistema. Madrid:
Ediciones juridicas Sociales S.A, 2003. p. 251.



Asi, para autores como Luciano Parejo®, la organizacién administrativa se ha caracterizado por
estar encauzada bajo tres ideas centrales, a saber: (i) que la organizacion administrativa no es
“flexible” ni susceptible de “modificaciones espontaneas” por estar determinada rigidamente
por normas juridicas, (ii) que la administracion publica en la marco de la ley dispone de una
capacidad para perfilar o precisar su organizacién detallada, vy, (iii) que la organizacidon
administrativa estd compuesta por una serie de piezas o “células” basicas, de las que las mas

III

importantes son el “6rgano” y la “unidad administrativa”.

Partiendo de la base de que la organizacion administrativa no es susceptible de
“modificaciones espontdneas”, a partir del proceso de globalizacién y de los distintos retos a
los que ha sido sometida la administracion publica para responder a las necesidades de un
mundo con demandas cada vez mas especiales, en las Ultimas décadas se han adelantado
numerosos estudios sobre las reformas administrativas como un tema de gran relevancia para
el derecho administrativo. De hecho, las contribuciones académicas sobre las reformas
administrativas han crecido a tal punto que “para los estudiosos de la administracién publica,
y en general de la maquinaria institucional del sector publico, las décadas anteriores han sido
los Anni Mirabili®”*°.

Este importante desarrollo de los estudios académicos sobre las reformas administrativas se
ha enmarcado en un interesante andlisis comparativo entre sus dos principales paradigmas: la
denominada “Nueva Gestion Publica” (“NGP”) o “New Public Management” (“NPM”) y la
denominada “gestidn publica tradicional” (“Paradigma Tradicional”). Asi mismo, el estudio de
otros paradigmas como el paradigma del paso del Estado positivo al Estado regulador y el
paradigma de la gobernanza, si bien no han ocupado el centro de los principales debates
académicos sobre las reformas administrativas, igualmente han aportado importantes

elementos para el estudio de estas.

Esencialmente, todos estos paradigmas han analizado las ideas que hay detras de los procesos
de reforma administrativa y que determinan el esquema organizacional a ser implementado
en estos procesos.

8 PAREJO ALFONSO, Luciano. Lecciones de Derecho Administrativo. 2 Edicion. Valencia: Editorial Tirant lo
Blanch, 2008. p. 155.
9 . . “_ o . ”

Definido como “afios maravillosos”.
10 DUSSAUGE LAGUNA, Mauricio. “La literatura comparada sobre reformas administrativas Desarrollos,
limitaciones y posibilidades”. En: Gestion y Politica Publica, VOLUMEN XVIIl. NUMERO 2. Il SEMESTRE DE
2009. p.440 [en linea]. [consultado 16. Oct. 2012]. Disponible en:
http://gestionypoliticapublica.cide.edu/num anteriores/Vol.XVIII No.ll 2dosem/Mauricio | Dussauge Lag

una.pdf



http://gestionypoliticapublica.cide.edu/num_anteriores/Vol.XVIII_No.II_2dosem/Mauricio_I_Dussauge_Laguna.pdf
http://gestionypoliticapublica.cide.edu/num_anteriores/Vol.XVIII_No.II_2dosem/Mauricio_I_Dussauge_Laguna.pdf

En este contexto, para autores extranjeros como Mauricio Dussaugell, los estudios
académicos se han centrado en definir un nuevo paradigma administrativo y, al mismo
tiempo, en establecer la idea de que existia un paradigma tradicional que estaba fuera de
sintonia con los tiempos actuales y que debia ser superado tanto en términos normativos
como organizacionales.

La doctrina colombiana no ha sido ajena al estudio de las reformas administrativas a partir del
paradigma de la NGP. Asi, en trabajos académicos nacionales'?, se ha destacado que la NGP se
encuentra inscrita en una realidad global, donde bajo un tipo de racionalidad administrativa
orientada al éxito, se ha construido un referente de “un futuro deseado” para la gestidon
publica, el cual se circunscribe en los procesos de reforma administrativa para responder a los
nuevos fendmenos inherentes de las transformaciones del concepto de lo publico.

De otro lado, en distintos trabajos académicos, principalmente de doctrinantes chilenosls, se
ha efectuado un esfuerzo por diferenciar los procesos de reforma administrativa con los
procesos de modernizacion del estado. No obstante, tal y como serd analizado en su
oportunidad, si bien se han identificado elementos diferenciadores, existen elementos
conceptuales que permiten comprender ambas nociones como elementos de un mismo
fendmeno, lo que justifica que para los efectos de esta investigacién se haga referencia de
forma genérica a los “procesos de reforma administrativa” y no a los “procesos de
modernizacidon administrativa”. Sin perjuicio de lo anterior, es necesario destacar que esta
nl4

distincion ha sido acogida en distintas normas nacionales y en determinadas “guias
publicadas por el Departamento Administrativo de la Funcién Publica (“DAFP”).

Asi mismo, se han identificado destacados trabajos académicos sobre la clasificacion de las
reformas administrativas a partir de determinados criterios, sobre los elementos de
planeacion incorporados en los procesos de reforma administrativa, sobre las estrategias a ser
implementadas en los procesos de reforma administrativa y sobre los riesgos comunes a este
tipo de reformas. Dentro de estos trabajos, esta investigacion destacard el papel que tiene la
planeaciéon como elemento que contribuye al éxito de los procesos de reforma administrativa,
de la mano con los estudios cientificos o técnicos que permiten realizar un diagndstico serio
sobre los cambios que necesita una determinada entidad.

" bid., p. 444.

' CHICA VELEZ, Sergio. “Una mirada a los nuevos enfoques de la gestidn publica”. En: Administracion &
Desarrollo No. 39 (53) [en linea]. 2011. p. 71 [consultado 17. Oct. 2012]. Disponible en:
http://216.72.6.88/administracion/wp-content/uploads/2011/11/57-74.pdf

3 FIGUEROA HUENCHO, Verénica. La generacion de capital social y las redes de cooperacion publico-privada
en las politicas publicas: édesafios pendientes en los procesos de reforma del estado y modernizacion de la
gestion publica? el caso chileno. [en linea). [consultado 25. Oct. 2012]. Disponible en:
http://www.aecpa.es/uploads/files/congresos/congreso 09/grupos-trabajo/area05/GT02/04.pdf

" Estas guias seran analizadas en el numeral 2.3.2.2 de esta investigacion.
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http://216.72.6.88/administracion/wp-content/uploads/2011/11/57-74.pdf
http://www.aecpa.es/uploads/files/congresos/congreso_09/grupos-trabajo/area05/GT02/04.pdf

Por su parte, quizas uno de los temas esenciales en el estudio de las reformas administrativas,
es lo concerniente a la necesidad de establecer ciertas limitaciones o restricciones a la
autonomia de las entidades publicas para que puedan implementar dichas reformas. Asi, en la
medida que los procesos de reforma administrativa pueden afectar derechos o intereses de
especial relevancia para la sociedad como el empleo publico, la sostenibilidad fiscal de las
entidades y las condiciones de vida de las personas en condiciones de vulnerabilidad, la
necesidad de establecer limitaciones precisas a la autonomia de dichas entidades ha cobrado
especial relevancia.

Desde una perspectiva histérica, el Estado Colombiano ha sido objeto de numerosos™
procesos de reforma administrativa. En consecuencia, los principales estudios académicos
nacionales se han enfocado en las reformas administrativas del Estado colombiano, sin
explorar con mayor profundidad las reformas administrativas adelantadas por las entidades
territoriales. No obstante, debido a los importantes avances en el proceso de
descentralizacion en nuestro pais a partir de las reformas de los afios ochenta y de la
aprobacion de la Constitucion de 1991, las reformas administrativas de las entidades
territoriales se han perfilado cada vez mas como un interesante tema de investigacion.

Teniendo en cuenta los importantes aportes efectuados desde los estudios académicos a los
procesos de reforma administrativa, la importancia de las reformas administrativas en un
mundo cada vez mas globalizado y la necesidad de profundizar en las reformas
administrativas de las entidades territoriales, este trabajo de investigacion tendra por objeto
analizar el marco conceptual, normativo y jurisprudencial de las reformas administrativas,
estudiando con detalle sus limitaciones y su control, particularmente para el caso de las
entidades territoriales en Colombia.

De este modo, con ocasién de esta investigacion se busca identificar de forma clara el
panorama sobre aquellos aspectos en los que las entidades territoriales tienen un mayor o
menor grado de autonomia para llevar a cabo sus procesos de reforma administrativa, de tal
forma que sea posible identificar algunos riesgos relevantes asociados a dicho panorama.

Asi, como importantes logros u objetivos de esta investigacidn se destacan los siguientes: (i)
identificar y analizar las principales aproximaciones doctrinales realizadas a nivel mundial
sobre las reformas administrativas, (ii) describir aquellos aspectos en los que las entidades

1> Sobre las reformas administrativas en Colombia ver entre otros: VIDAL PERDOMO, Jaime., et al. Teoria de
la organizacion administrativa colombiana. Una vision juridico — administrativa. Bogotda D.C.: Centro Editorial
Universidad del Rosario, 2006 y PINEDA, Rosa. El sistema de desarrollo administrativo en la administracion
publica colombiana. Trabajo de grado Maestria en Derecho Administrativo. Bogota D.C.: Colegio Mayor de
Nuestra Sefiora del Rosario. Facultad de Jurisprudencia, 2007. [en linea]. [consultado 25. Oct. 2012].
Disponible en: http://repository.urosario.edu.co/handle/10336/2347
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territoriales tienen mayor o menor autonomia para adelantar sus procesos de reforma
administrativa, (iii) analizar las clases de controles aplicables a estos procesos profundizando
en aquellos aspectos que pueden generar su nulidad e (iv) identificar una serie de riesgos a los
que estan sometidos los procesos de reforma administrativa de las entidades territoriales en
Colombia. Todo lo anterior permitira responder con claridad la siguiente pregunta que ha sido
una idea estructural a partir de la cual se ha desarrollado esta investigacién: éCual es el marco
conceptual, las limitaciones, los controles y los riesgos de las reformas administrativas a ser
adelantadas por las entidades territoriales en Colombia?

El enfoque especial de este trabajo de investigacidn centrado en las reformas administrativas
de las entidades territoriales se fundamenta principalmente en las siguientes razones: (i) la
necesidad de analizar desde una perspectiva juridica una tematica que no ha sido explorada a
profundidad en los estudios académicos nacionales, (ii) la importancia de establecer
herramientas juridicas que sirvan de guia a las entidades territoriales en sus procesos de
reforma administrativa, (iii) la identificacidon de los principales riesgos a ser considerados en
los procesos de reforma administrativa que adelanten las entidades territoriales, (iv) la
importancia de realizar un estudio critico-propositivo sobre las limitaciones y controles
existentes en los referidos procesos de reforma y (v) la estructuracién de este trabajo como
parte de la “Linea de Investigacion en Territorio, Descentralizacion y Democracia” en el marco
de la Maestria en Derecho Administrativo del Colegio Mayor de Nuestra Sefiora del Rosario.

En este punto, es relevante destacar que este trabajo de investigacién ha sido efectuado a
partir de un analisis deductivo, de tal forma que estarad estructurado en tres capitulos que
llevardn a los lectores desde la generalidad de los estudios tedricos sobre las reformas
administrativas, a las particularidades de sus limitaciones, controles y riesgos en Colombia
para el caso de las entidades territoriales, a partir de su marco juridico. De este modo, la
metodologia de investigacidn que orientd esta investigacidon implicé un detallado estudio
conceptual de los principales trabajos internacionales y nacionales efectuados sobre las
reformas administrativas, de tal forma que desde una visién global del tema se realizé una
aproximacion particular a las reformas administrativas de las entidades territoriales en
Colombia.

Este acercamiento de lo general a lo particular, no solo facilita la identificacién de aspectos
relevantes para los procesos de reforma administrativa, sino que adicionalmente optimiza el
analisis de elementos comunes a este tipo de procesos como objeto de estudio. Por esta
razon, la riqueza investigativa de este trabajo permite al lector comprender multiples visiones
sobre las reformas administrativas y los distintos elementos tedricos que han soportado su
estudio en variados escenarios académicos.
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Teniendo en cuenta la metodologia de investigacién utilizada, en el primer capitulo se
realizara un completo andlisis conceptual sobre las reformas administrativas como tema
objeto de estudio en el derecho administrativo, identificando sus numerosas definiciones,
finalidades y enfoques tedricos desde los que ha sido abordada. Posteriormente, en este
capitulo se identificarda el marco tedrico de los principales paradigmas que han sido
concebidos sobre las reformas administrativas en los ultimos afos, profundizando con
especial detalle en las diferencia entre la NGP y el Paradigma tradicional. Finalmente, este
capitulo concluird con un andlisis de las reformas administrativas a partir de los principales
temas que han ocupado los estudios académicos en la doctrina extranjera y en la doctrina
nacional, identificando aquellos elementos generales que pueden considerarse transversales a
las reformas administrativas, independientemente del nivel de gobierno en que las mismas
sean implementadas.

A partir de los elementos conceptuales identificados en el anterior capitulo, en el segundo
capitulo se profundizard en el estudio de las reformas administrativas de las entidades
territoriales en nuestro pais. Para estos efectos, se realizard un acercamiento histérico a los
procesos de reforma administrativa implementados en Colombia y al marco constitucional de
que delimita las competencias de los gobiernos territoriales y de sus corporaciones de
eleccion popular. Posteriormente, desde una perspectiva juridica, se efectuara un completo
analisis sobre las limitaciones normativas a las que estdn sometidas las entidades territoriales
para adelantar procesos de reforma administrativa, a partir de las limitaciones legales
existentes en Colombia y de los principales pronunciamientos jurisprudenciales en la materia.

Por ultimo, en el tercer capitulo de esta investigacién se sintetizard el panorama normativo
actual sobre la autonomia que tienen las entidades territoriales para adelantar procesos de
reforma administrativa, de tal forma que se identifiquen aquellos aspectos en los que estas
entidades tienen una autonomia restringida y aquellos otros en los que tienen mayor
autonomia en relacién con estos procesos. Teniendo en cuenta este panorama, se realizara un
analisis de sobre los controles a los que estdn sometidas las reformas administrativas y se
realizard una aproximacion a reformas administrativas puntuales que han implementado
algunas entidades territoriales en Colombia, de tal forma que se pueda tener una visidén
practica sobre las mismas y sobre sus elementos en comun.

Finalmente, el tercer capitulo concluird con una aproximacién propositiva sobre aquellos
elementos contenidos, ausentes o relevantes a tener en cuenta que pueden implicar una serie
de riesgos para el éxito de los procesos de reforma administrativa adelantados por las
entidades territoriales en nuestro pais.
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CAPITULO 1
LAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS Y SU ESTUDIO

SUMARIO. INTRODUCCION. 1.1 DEFINICIONES, ENFOQUES TEORICOS Y FINALIDADES. 1.2
GRANDES PARADIGMAS. 1.3 LAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS DESDE SU CLASIFICACION
1.4 APROXIMACION A LOS PRINCIPALES TEMAS OBJETO DE ESTUDIO. 1.4.1 REFORMA
ADMINISTRATIVA, GLOBALIZACION Y MODERNIZACION. 1.4.2 LA PLANEACION EN LAS
REFORMAS ADMINISTRATIVAS. 1.4.3 ESTRATEGIAS DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA. 1.4.4
RIESGOS COMUNES EN LAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS.

INTRODUCCION.

Las reformas administrativas han sido un interesante objeto de estudio tanto en la doctrina
extranjera como en la doctrina nacional en el ultimo siglo. Asi, luego de finalizar la conocida
Guerra de los mil dias que afectd a nuestro pais por un poco mas de tres afios entre 1899 y
1902, el doctor Antonio José Uribe™® publicé un libro denominado “La reforma Administrativa
en Colombia” en el que para esa época destacaba lo siguiente:

Es necesario que la patria sea para todos; que todos los que tengan luz en el cerebro y sano el
corazon, sirvan al pais. La Larga serie de revoluciones y conflictos, la estéril discusion de
teorias; el sistema de exclusivismo politico; la practica suicida de los gobiernos de circulo,
deben cesar. Es necesario que comience con el nuevo siglo una era de concordia, de amplitud
de miras, de administracion efectiva y acertada, fecunda en bienes para la patria.

Conservando las bases esenciales de nuestra organizacion politica, en cuanto armonizan con
las ensefianzas cristianas y fundan el orden, bien se pueden introducir, a su debido tiempo, con
calma y detenido estudio, las reformas que la experiencia haya indicado como necesarias para
lograr la adaptacion completa del Cddigo fundamental a la indole de nuestra raza, a las
costumbres nacionales, al grado de nuestra civilizacién, a las tradiciones del pais y a las
exigencias del porvenir.

Pero esta no sera, no, la obra de la Revolucién, sino el resultado de un concurso politico de uno
y otro partido, en discusiones inspiradas por un patriotismo sincero y presididas por la razén
ilustrada de los buenos ciudadanos®’.

Como se puede observar, la reforma administrativa ha sido un tema de interés nacional desde
hace mds de un siglo como una herramienta que tiene por objeto la busqueda de una

'® Entre sus distintos cargos de especial relevancia nacional se destacan los siguientes: Ex Ministro de
Estado, Senador de la Republica, Miembro de la Comision de Jurisconsultos del Ministerio de Relaciones
Exteriores y Profesor de Derecho Internacional Publico y Privado.

' URIBE, Antonio José. La Reforma Administrativa en Colombia, Bogota D.C.: Libreria Colombiana, 1917. p. 6
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administracién “efectiva y acertada” en los términos mencionados por el doctor Antonio José
Uribe. No obstante, los enfoques tedricos y las perspectivas a partir de las cuales se han
analizado las reformas administrativas han tenido importantes matices. De hecho, es tal la
variedad de estudios que se han efectuado sobre las reformas administrativas, que no existe
un consenso sobre el alcance de su definicidn.

En este contexto, en este capitulo se realizard una aproximacién a las reformas
administrativas como un tema de especial interés para el derecho administrativo, de tal forma
gue se puedan identificar las principales ideas y debates que se han discutido en la doctrina
sobre este apasionante tema. Asi, el capitulo iniciard con el andlisis de las definiciones,
enfoques tedricos, finalidades, grandes paradigmas vy clasificaciones de las reformas
administrativas, para concluir con la aproximacién a los principales temas que han sido objeto
de estudio sobre las mismas.

1.1 DEFINICIONES, ENFOQUES TEORICOS Y FINALIDADES.

El Diccionario de la Lengua Espafiola define la palabra reforma como “aquello que se propone,

n18

proyecta o ejecuta como innovacidén o mejora en algo”™". Por su parte, la palabra reformar

19
”~. De este modo, desde

implica “modificar algo, por lo general con la intenciéon de mejorarlo
la naturaleza misma de la palabra reforma es posible identificar el efecto de cambio o de

modificacion como elementos que permiten comprender su finalidad y su forma de uso.

A pesar de la claridad en el uso del lenguaje de las palabras reforma y reformar, desde el
estudio del derecho administrativo no se observa una homogeneidad en las definiciones sobre
la nocion de las reformas administrativas. Asi, estudiosos del tema como el Mauricio
Dussauge®® han realizado una interesante aproximaciéon comparativa sobre las distintas
definiciones que han elaborado numerosos autores sobre las reformas administrativas.

Entre estas definiciones, se encuentra la efectuada por Gerard Caiden, para quien las reformas

administrativas son “la induccion artificial de transformaciones administrativas contra
. . 21 . . e ez /

resistencias””". Por su parte, Nils Brunsson presenta una definicidn mucho mds general

cuando sefala que “las reformas administrativas son intentos de proveer soluciones a
722

problemas”””.

" Diccionario de la Lengua Espafiola — Real Academia Espafiola. Disponible en:
http://lema.rae.es/drae/?val=reforma

* Ibid.

*® DUSSAGE LAGUNA. Op. cit.p.449
*! CAIDEN, GERALD E. Administrative Reform. Citado por DUSSAGE LAGUNA. Op. cit.p.449
2 BRUNSSON, NILS. Administrative Reforms as Routines. Citado por DUSSAGE LAGUNA. 1bid.p.449.
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Asi mismo, Theo A.J. Toonen define las reformas administrativas como “la introducciéon de un
cambio (...) relacionado con la promesa de introducir una innovacion y, deseablemente, una
mejora””®. Asi, este autor’’ destaca que la reforma tiene que ver con volverse mejor por
medio de la remocién de fallas y errores o mediante la abolicién o correcciéon de practicas
equivocadas, especialmente de tipo moral o politico o social, destacando que las reformas
administrativas tienen que ver con la calidad administrativa, constituida por valores
administrativos de instituciones del sector publico, de los procesos de decision de las politicas
publicas, de la gestion y de las organizaciones publicas.

Para Sabino Cassese”, las reformas administrativas indican una serie de intervenciones que
son promovidas por cuerpos politicos o administrativos y son introducidas para adaptar las
administraciones publicas a los cambios econdmicos o sociales. Por su parte, para Christopher
Pollitt y Geert Bouckaert® las reformas administrativas consisten en cambios deliberados en
las estructuras y procesos de las organizaciones del sector publico con el objetivo de lograr
que (en algun sentido) funcionen mejor. De este modo, al igual que en la definicién de Theo
A.J. Toonen, para estos autores la finalidad de las reformas administrativas es iniciar procesos
de mejora organizacional.

Para Gildardo Campero, las reformas administrativas se pueden entender operacionalmente
como “un proceso de cambio permanente en la administracidn publica, conducido a

. . . . 27
conciencia y de manera intencional”

. De esta definicidn se puede destacar la naturaleza
permanente de los procesos de reforma administrativa y su cardcter intencional, de tal forma

gue como se explicara mas adelante, llevan implicito un aspecto de planeacién.

Para David Spacek28 las definiciones sobre las reformas administrativas centran su
entendimiento como un complejo proceso de reconstruccién del Estado o como un cambio
particular en la administracion publica o que permita el mejoramiento de ciertos
procedimientos. Sin embargo, para este autor la esencia de la definicién implica un “proceso

. .. . PRT] 29 30 .
de cambio de la administracién publica”*”. Por su parte, Guy Peters™ considera que la reforma

> TOONEN, Theo A.J. The Comparative Dimension of Administrative Reform. Citado por DUSSAGE LAGUNA.
Ibid.449.
** |bid. p. 449.
%> CASSESSE, Sabino . The Age of Administrative Reforms. Citado por DUSSAGE LAGUNA. Ibid.p,449.
2® POLLITT, Christopher y GEERT Bouckaert. Public Management Reform. Citado por DUSSAGE LAGUNA.
Ibid.449.
2’ CAMPERO CARDENAS, Gildardo. “Reforma Administrativa en América Latina”. En: Revista de
Administracion  Publica. [en linea]. [consultado 16. Oct. 2012]. p. 205. Disponible en:
http://www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/rap/cont/51/pr/pri2.p
28 SPACEK, David. Public Administration Reform. [en linea]. [consultado 16. Oct. 2012]. p.4 Disponible en:
?gttp://is.muni.cz/el/l456/podzim2006/PVTRPS/um/Puinc Administration Reform.pdf

Ibid. p.4.
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administrativa es un proceso continuo de cambio que involucra tanto debates como
experimentos sobre la forma y mecanismos mas apropiados de gobernanzasl.

De otro lado, Diego Younes®? define las reformas administrativas a partir de su diferenciaciéon
con el concepto de reforma del estado. De este modo, mientras que las reformas del Estado
incluyen la organizacién politica, la misién del estado, sus relaciones con la sociedad civil, y
otros aspectos que no solo reciben aportes de la ciencia del derecho sino de la ciencia politica
y de la sociologia, en la reforma administrativa el objeto de estudio se circunscribe a la
organizaciéon de la administracién, tema que es usualmente de conocimiento de los
especialistas en derecho administrativo o en administracién publica. Asi, para el referido
autor, “las reformas administrativas son un problema organizacional mientras que las

reformas del Estado constituyen un problema politico”>>.

En linea con la anterior, para este autor®* es posible distinguir entre la reforma del Estado y la
reforma politica, en la medida que esta Ultima se centra en temas electorales, de
representacion, de partidos politicos y otros temas similares, de tal forma que el concepto de
reforma politica es solo una parte de la reforma del Estado mas no toda.

Para Carlos GOémez>” las reformas administrativas transforman internamente las
organizaciones en términos de estructura, funcionamiento, cultura y resultados, de tal forma
gue no sélo tienen alcance de gerencia sino un alcance politico en relacién al manejo de los
asuntos publicos. De este modo, para este autor al igual que para Diego Younes, las reformas
administrativas se centran principalmente en temas organizacionales.

Edgar Varela considera que “una reforma administrativa implica actualizar las organizaciones

del Estado a las normas, competencias y mandatos que muchas veces las Constituciones vy las

»36

Leyes exigen”". Por su parte, para Jaime Vidal Perdomo quien es citado por Carlos Gémez”’,

%% PETERS, Guy. The future of Governing. Citado por FOSTER, Kenneth. “Improving Municipal Governance in
China: Yantai's Pathbreaking Experiment in administrative reform”. En: Modern China. [Base de datos en
linea]. Vol. 32, No. 2 (Apr., 2006), pp. 221-250. [consultado 25. Oct. 2012]. Disponible en: JSTOR.

3! Término definido por el Diccionario de la Lengua Espafiola como “Arte o manera de gobernar que se
propone como objetivo el logro de un desarrollo econémico, social e institucional duradero, promoviendo
un sano equilibrio entre el Estado, la sociedad civil y el mercado de la economia”.

> YOUNES MORENO, Diego. Panorama de las Reformas del Estado y de la Administracion Publica. Bogotd
D.C.: Centro Editorial Universidad del Rosario, 2004. p. 24.

** |bid. p.25.

** |bid. p.25.

> GOMEZ, Carlos. “Transformaciones de las burocracias publicas: Balance e implicaciones de las reformas
administrativas adelantadas en el Departamento del Valle del Cauca”. En: Perspectivas Internacionales. [en
linea]. Vol 5 No. 1, enero - diciembre, 2009; p.32. [consultado 16. Oct. 2012]. Disponible en:
http://perspectivasinternacionales.javerianacali.edu.co/pdf/5.1-02.pdf

3% VARELA BARRIOS, Edgar. La Mercantilizacién de lo Publico. Citado por GOMEZ, Carlos. Ibid. p. 33.
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las reformas administrativas obedecen a respuestas o requerimientos de la administraciéon
publica para mejorar de manera integral su desempefio.

Libardo Rodrl'guezg8 define las reformas administrativas como un proceso de modernizacién y
actualizacion de las formas de organizacion, metodologias y herramientas de trabajo que la
administracion publica utiliza para el cumplimiento de sus fines y funciones. No obstante, tal y
como se analizara en el numeral 1.4.1 de este trabajo de investigacién, numerosos autores
han efectuado distinciones conceptuales entre los procesos de reforma administrativa y los
procesos de modernizacién administrativa. De este modo, identificamos que una definicién de
las reformas administrativas a partir del concepto de modernizacién puede llevar a ciertas
confusiones desde una perspectiva conceptual.

Teniendo en cuenta las numerosas definiciones presentadas por la doctrina sobre las reformas
administrativas, es posible identificar los siguientes elementos comunes que permiten
comprender su alcance y particularidades conceptuales:

(i) Las reformas administrativas surgen ante un problema o una necesidad y tienen
en cuenta los cambios econdmicos y sociales.

(ii) Las reformas administrativas necesariamente conllevan un proceso de mejora.

(iii) Las reformas administrativas son procesos intencionales y no meramente
incidentales.

(iv) Las reformas administrativas se enfocan principalmente en aspectos
organizacionales lo que las diferencia de las reformas de Estado y de las reformas
politicas. De este modo, a diferencia de las reformas administrativas, las reformas
de Estado se nutren no solo de la ciencia del derecho, sino principalmente de las
ciencias politicas y de la sociologia. Asi mismo, la reforma politica entendida como
una especie de reforma de Estado, se enfoca centralmente en temas electorales y
no propiamente en aspectos organizacionales como si lo hacen las reformas
administrativas.

(v) Las reformas administrativas son procesos continuos de cambio.

¥ GOMEZ, Carlos. Transformaciones de las burocracias publicas: Balance e implicaciones de las reformas
administrativas adelantadas en el Departamento del Valle del Cauca. En: Perspectivas Internacionales. [en
linea]. Vol 5 No. 1, enero - diciembre, 2009; p.32. [consultado 16. Oct. 2012]. Disponible en:
http://perspectivasinternacionales.javerianacali.edu.co/pdf/5.1-02.pdf

38 Rodriguez, Libardo. Estructura del Poder Piblico en Colombia. Citado por GOMEZ, Carlos. Ibid. p. 33.

16


http://perspectivasinternacionales.javerianacali.edu.co/pdf/5.1-02.pdf

De otro lado, se ha identificado en la doctrina extranjera® que si bien algunos autores
estudian y definen las reformas administrativas sin tener en cuenta un marco tedrico en
particular, en otros casos el estudio de la reformas administrativas se efectia a partir de
enfoques tedricos especiales que obedecen a determinados intereses e ideas politico-
institucionales.

De este modo, y sin pretender agotar el tema, es pertinente destacar los principales enfoques
tedricos que Mauricio Dussage ha identificado, a partir de los cuales se han realizado
numerosos estudios sobre las reformas administrativas. Estos enfoques, sus principales ideas
y los autores relacionados con los mismos se resumen en la siguiente tabla compilada en el
trabajo del referido autor.

Tabla No. 1 Enfoques de las reformas administrativas

Perspectivas
tedricas

Principales ideas

Autores relacionados
con la perspectiva

Institucionalismo
Racional
(institutional
choice)

e Las reformas son producto de intereses y calculos
racionales de los politicos.

e Las reformas ocurren porque los politicos buscan
construir “compromisos creibles”

Geddes, 1991, 1994

Majone, 1997, 1999;
Gilardi 2002; Taliercio,
2004

Institucionalismo
histérico

e las reformas se encuentran constrefiidas
tradiciones, instituciones y/o veto points

por

Wright, 1994; Cheung,
2005; Knill, 1999; Pollitt

Yy
Bouckaert, 2004

Institucionalismo
Socioldgico
organizacional
(diversas
vertientes)

e Las reformas son resultado de la combinacién de
fuerzas internacionales, instituciones nacionales y el
papel de los actores politicos.

e Las reformas son producto de un proceso decisional de
“bote de basura”, con soluciones buscando problemas y a
lainversa

e Las reformas son producto de un proceso de imitacion,
en busqueda de prestigio o legitimacién

e lLas reformas son producto de imposiciones de los
organismos internacionales

Christensen y Lagreid,
2001, 20072

March y Olsen, 1983;
Brunsson, 2006

Sahlin-Andersson, 2001;
McNamara, 2002;
Marcussen, 2005, 2007;
Moynihan, 2005; Ramié
y

Salvador, 2005, 2008

Bissessar, 2002

Procesalismo

¢ Las reformas surgen de procesos de politica publica, en

Barzelay, 2003; Barzelay

institucional los que interactuan decisores y organizaciones publicas et al., 2003a, 2003b;
(institutional Cejudo, 2003; Barzelay
processualism) y Gallego, 2006
Difusiony ¢ Las reformas son consecuencia de procesos de difusién Bennett, 1997; Jordana
transferencia de o transferencia internacional/regional de politicas y
politicas Levi-Faur, 2006; Peters,

1997; Common, 2001

3% DUSSAGE LAGUNA. Op. cit. p. 452.
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Fuente: DUSSAUGE LAGUNA, Mauricio. “lLa literatura comparada sobre reformas administrativas
Desarrollos, limitaciones y posibilidades”. En: Gestién y Politica Publica, VOLUMEN XVIII. NUMERO 2. II
SEMESTRE DE 2009. p.453 [en linea]. [consultado 16. Oct. 2012]. Disponible en:

http://gestionypoliticapublica.cide.edu/num anteriores/Vol.XVIII No.ll 2dosem/Mauricio | Dussauge Lag

una.pdf

Como se puede observar, los enfoques tedricos sobre el estudio de las reformas
administrativas presentan importantes diferencias segun la idea o ideas politico-
institucionales a partir de las cuales los distintos autores sustentan el fundamento de las
reformas administrativas.

Igualmente, asi como se han identificado diversas definiciones y enfoques teéricos sobre las
reformas administrativas, es posible sefialar que existe una multiplicidad de propdsitos o
finalidades atribuidas a las mismas. De este modo, a continuacion se presentan de forma
sistematica algunas de las principales finalidades atribuidas a las reformas administrativas por
distintos doctrinantes o autoridades en la materia:

Tabla No. 2 Finalidades de las reformas administrativas

Autor o autoridad Finalidades de las reformas administrativas

Albert Calder6™ Racionalizar la estructura administrativa: La reforma administrativa
busca conseguir la absoluta transparencia estructural y funcional de los
organismos e instituciones. Esto implica la necesidad de suprimir los
organismos inutiles o superfluos.

Racionalizar la gestion administrativa: La reforma administrativa tiene
por objetivo agilizar las tareas burocraticas y disminuir los costos de su
gestion.

Descentralizar funciones y competencias: La reforma administrativa
busca gestionar la trasferencia de funciones a nivel territorial.
José Juan Sanchez Incidir en sectores del gobierno: La reforma administrativa pretende
Gonzales" incidir en los sectores estratégicos del gobierno.

0 CALDERO, Albert. El sindicalismo de los funcionarios publicos. Barcelona.: Editorial Avance S.A, 1977. pp.
90-93. [en lineal. [consultado 30. Oct. 2012]. Disponible en:
http://www.estrategialocal.com/ es/documentos online/ internal/repository/objetivos reforma.pdf

" SANCHEZ GONZALEZ, José Juan. Administracién Publica y Reforma del Estado en México. Citado por
FLORES ALONSO, Maria de Lourdes. Reforma del Estado y Reforma Administrativa. México D.F.: Centro de
Estudios Sociales y de Opinidn Publica, 2003. [en linea]. [consultado 25. Oct. 2012]. pp. 63 Disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/cesop/doctos/reforma.pdf
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Maria de Lourdes Transformacion estratégica del sector publico: El objetivo de la

Flores Alonso™ reforma administrativa no es la modernizaciéon, sino ayudar a la
transformacion estratégica del sector publico, con técnicas propias que
puedan permitir mejorar el proceso de desarrollo, en una etapa
concreta de la estrategia de desarrollo.

Incrementar la capacidad operativa de la administracién: El proceso
de reforma administrativa incluye entre sus propdsitos incrementar la
capacidad operativa del conjunto de la organizacién, el financiamiento,
los materiales, los equipos y demas aspectos, dentro de los sectores
estratégicos, en los programas sustantivos.

Carlos Ariel La racionalizacion del gasto publico: Uno de los ejes del ajuste

Sanchez® estructural es el relativo a los instrumentos de responsabilizacion y
dentro de estos, el control de gasto, especialmente el control fiscal.

Alvaro Vicente Iniciar un proceso de modernizacion: La llamada modernizacion de la
. 44 s , . . .z

Ramirez gestién publica presupone el asumir el problema de la adaptacién del

aparato estatal a las nuevas realidades politicas, econdmicas y sociales
gue, obviamente, puede ser contemplado desde variadas perspectivas y
con diversos objetos de andlisis.

Departamento Mejorar el desempeiio de las entidades publicas: El fin ultimo de toda
Administrativo de reestructuracién debe ser mejorar sustancialmente el desempefio de
la Funcion Publica - las entidades publicas, en consonancia con los mandatos
DAFP* constitucionales y legales, con las prioridades del Plan Nacional de

Desarrollo, el Plan de Desarrollo Departamental o Municipal y el Plan de
Gobierno correspondiente.

Fuente: Elaboracidn propia.

Como se observa, existe una multiplicidad de finalidades atribuidas a las reformas
administrativas, las cuales dependen de los intereses, ideales politicos y necesidades que se
pretenden satisfacer en cada caso concreto. En consecuencia si bien es posible identificar
algunos aspectos comunes a las distintas finalidades de las reformas administrativas, tales
como las nociones de mejora y eficiencia de las entidades objeto de reforma, no es posible
estandarizar o limitar en determinadas categorias la totalidad de finalidades que pueden
motivar el inicio de procesos de reforma administrativa, debido a que esto no tendria en

*2 ELORES ALONSO, Maria de Lourdes. Reforma del Estado y Reforma Administrativa. México D.F.: Centro de
Estudios Sociales y de Opinién Publica, 2003. [en linea]. [consultado 25. Oct. 2012]. pp. 63 Disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/cesop/doctos/reforma.pdf

** SANCHEZ, Carlos Ariel. Ajuste estructural estado eficaz y reformas al control. [en linea]. [consultado 25.
Oct. 2012]. Disponible en:

http://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/documents/CLAD/clad0047114.pdf

* RAMIREZ ALUJAS, Alvaro Vicente. Reforma del estado, modernizacion de la gestion publica y construccion
de capital social. el caso chileno (1994-2001). [en linea]. [consultado 25. Oct. 2012]. p.2. Disponible en:
http://www.dii.uchile.cl/~ceges/publicaciones/ceges32.pdf

*> DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE LA FUNCION PUBLICA — DAFP. Guia de reestructuracién de
Entidades Territoriales. [en linea]. [consultado 25. Oct. 2012]. Disponible en:
http://www.virtual.unal.edu.co/cursos/economicas/91337/ayudas/dapf/GuiaRes.pdf
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cuenta la creatividad de las distintas politicas nacionales e internacionales que cada vez mas le
atribuyen nuevos objetivos a estos procesos.

1.2 GRANDES PARADIGMAS.

Uno de los principales temas que han sido analizados en los estudios académicos sobre las
reformas administrativas, es el relacionado con sus distintos paradigmas. Estos paradigmas
analizan las ideas que hay detrds de los procesos de reforma administrativa y que determinan
el esquema organizacional a ser implementado en estos procesos.

De acuerdo con la literatura especializada46 en el tema, se destacan dos grandes paradigmas
como aquellos que han sido objeto de un mayor desarrollo académico, a saber: (i) la vieja o
tradicional gestidn publica, también conocida como el paradigma burocratico weberiano®’ y
(ii) la Nueva Gestion Publica (“NGP”) o New Public Management (“NPM”).

Si bien los anteriores paradigmas han sido el centro de numerosos estudios sobre las reformas
administrativas, también se observan otros paradigmas entre los que se destacan®®: (i) el paso
del Estado positivo al Estado Regulador vy (ii) el paradigma de la gobernanza. Asi mismo, se
observan recientes trabajos académicos™ en los que se sostiene la tesis de que en la
actualidad nos encontramos en una era de transicion hacia un nuevo paradigma sobre las
reformas administrativas.

Teniendo en cuenta lo anterior, en las siguientes lineas procederemos a presentar los
principales aspectos sobre los paradigmas de las reformas administrativas.

III

En primer lugar, el paradigma burocratico weberiano (“Paradigma Tradicional”) remonta su
origen a mediados del siglo XIX en Gran Bretaia cuando un reporte (Northcote—Trevelyan
Report)50 recomendd la adopcién de una serie de medidas administrativas que derivaron en el
inicio de los procesos de seleccion por méritos del personal para trabajar en la administracion
publica, y en el retiro gradual del patrocinio o patronato como criterio de seleccidn de dicho
personal. Con base en estas recomendaciones, se iniciaron diversos procesos de reforma en

Gran Bretafia que paralelamente fueron acogidos en Estados Unidos.

*® DUSSAGE LAGUNA. Op. cit.p.444.

* CHICA VELEZ. Op. cit.p.61.

*® DUSSAGE LAGUNA. Op. cit.p.444.

9 DUSSAUGE LAGUNA, Mauricio. ¢De las “E’s” a las “C’s”? Reformas administrativas en el mundo, 25 afios
después. México: El Colegio de México D.F.: 2009, pp. 413-45. [en linea]. [consultado 31. Oct. 2012].
Disponible en:

http://derechoadministrativofcpys.files.wordpress.com/2012/06/mauriciodussauge delasesalascs.pdf}

>0 HUGUES, Owen. Public Management and Administration. Tercera Edicion. Nueva York: PALGRAVE
MACMILLAN, 2003. p.20. [en linea]. [consultado 31. Oct. 2012]. Disponible en:
http://downloads.pavroz.ru/files/publicmandadm.pdf
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En este contexto, los distintos modelos de reforma que fueron implementados estuvieron
ciertamente influenciados por las ideas de Woodrow Wilson en Estados Unidos y Max Weber

. .. . . . 51
en Europa. Posteriormente, los principios de la “gerencia cientifica”

de Frederick Taylor
fueron adoptados en sector publico. Asi, se ha considerado que Wilson, Weber y Taylor
fueron los tres contemporaneos que influenciaron y determinaron con sus ideas el Paradigma

Tradicional.

Sin embargo, quizas el principal trabajo que soporta el Paradigma Tradicional es la teoria de
Max Weber sobre la burocracia. En esta teoria, el referido autor sefiala®® que hay tres tipos de
autoridades: la carismatica (apela a un lider extraordinario), la tradicional (como la autoridad
de un jefe tribal) y la racional-legal (es la autoridad técnica, meritocratica y administrativa). De
estos tipos de autoridades, Weber destaca la autoridad racional —legal como la mas eficiente
de las tres.

De otro lado, Weber™ entendi6 por burocracia la forma de organizacion humana que se basa
en la racionalidad y en la adecuacién de los medios a los objetivos pretendidos, con el fin de
garantizar la maxima eficiencia en la busqueda de esos objetivos. De este modo, partiendo de
la idea de autoridad racional-legal y de su conceptualizacion de la burocracia, Max Weber
delimitd como principales caracteristicas de los sistemas burocraticos modernos las
siguientes®: (i) caracter legal de las normas y reglamentos, (ii) caracter formal de las
comunicaciones, (iii) caracter racional y division del trabajo, (iv) impersonalidad en las
relaciones, (v) jerarquia de autoridad, (vi) rutinas y procedimientos estandarizados, (vii)
competencia técnica y meritocratica, (viii) especializacion de la administracion,
independientemente de los propietarios, (ix) profesionalizacion de los participantes y (x)
completa previsiéon del funcionamiento.

A partir de las ideas expuestas en la teoria de burocracia de Max Weber y de los estudios
e o .« . 55 -7 .
académicos efectuados por otros autores, Mauricio Dussage™ caracterizé el Paradigma

Tradicional como se sintetiza a continuacion:

(i) Estructuras organizacionales con jerarquias claras.
*! Ibid. p.29.
>? |bid. p.30.
>* ARAYA RAMIREZ, Leticia. Teoria Administrativa. Santiago de Chile: Universidad de Santiago de Chile,
2007. p. 6. [en lineal. [consultado 31. Oct. 2012]. Disponible en:

http://scholar.google.com.co/scholar?q=caracteristicas+de+la+burocracia+segun+weber&btnG=&hl=es&as
sdt=0&as_vis=1

** Ibid. p.6.

>> DUSSAGE LAGUNA. “La literatura comparada sobre reformas administrativas Desarrollos, limitaciones y
posibilidades”. Op. cit.p.445.
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(ii) Las funciones de cada oficina estan claramente delimitadas.

(iii) Los funcionarios son seleccionados con base en un conjunto transparente de
requisitos vinculados a grados de educacion/formacion.

(iv) Los funcionarios reciben un salario, vinculado a su posicion, y adquieren derechos
de pensién.

(v) La ocupacioén principal de los funcionarios son las labores de sus puestos publicos.

(vi) Existe una estructura de carrera y la promocién se realiza con base en la
antigiedad o el mérito (o una combinacién), de acuerdo con decisiones de
oficiales en rangos superiores.

(vii) La gestidn de la oficina se basa en archivos escritos; las decisiones se registran en
el archivo oficial.

(viii)  Los funcionarios no pueden apropiarse del puesto o los recursos que lo
acompafan.

(ix) Los funcionarios estdn sujetos a controles unificados y a un sistema disciplinario.
(x) La organizacidn en su conjunto estd gobernada.

. 56 . ey .
En segundo lugar, el paradigma de la NGP™ se origind a partir de los procesos de reforma
administrativa que se implementaron principalmente en Nueva Zelanda, Australia y en Gran
Bretafia con ocasion de las crisis fiscales de los afios sesenta.

No obstante, el desarrollo conceptual de la NGP tuvo lugar en los afos noventa cuando
Michael Barzelay planted que el término “Nueva Gestién Publica” expresa la idea de “un
caudal acumulado de decisiones sobre politicas publicas que se han seguido en las ultimas
décadas y que ha redundado en un giro sustancial en el ejercicio del gobierno y la gestién del
sector estatal en casos concretos como son el Reino Unido, Nueva Zelanda, Australia,

57

. . s . , . 58 7
Escandinavia y América del Norte””’. Asi mismo, este autor™ encontré la NGP como un

“paradigma posburocrdtico” que requiere que se transite del concepto burocratico de interés

>® DUSSAGE LAGUNA. “La literatura comparada sobre reformas administrativas Desarrollos, limitaciones y
posibilidades”. Op. cit.p.443.

>” BARZELAY, Michael (1992). Breaking Through Bureaucracy. Citado por CHICA VELEZ. Op. cit.p.61.

> CHICA VELEZ. Op. cit.p.63.
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publico a un concepto de resultados, medidos desde la valoracién que dan a estos los
ciudadanos.

Por su parte, Christopher Hood™ destacé el surgimiento de la NGP como una de las
tendencias internacionales en la administracion publica mas destacables, al sefialar que
diversos gobiernos habian empezado a implementar reformas tales como la transferencia de
practicas gerenciales del sector privado al sector publico, el uso de mecanismos de control
orientados a resultados y, en general, reformas que prestaban mayor atencién a valores
administrativos, como la eficiencia y la eficacia. Sin perjuicio de lo anterior, este autor expuso
una tesis en virtud de la cual sostuvo que la NGP mas que superar la vision weberiana, plantea

Ly . . . 60
un “nuevo habitat al weberianismo””".

A su vez, David Osborne y Ted Gaebler61, realizaron una critica a la forma de administracién
burocratica, de tal forma que propusieron construir una NGP con el objetivo de reinventar el
Gobierno, lo que implica superar el Paradigma Tradicional. Las principales criticas realizadas
por estos autores fueron®: (i) las limitaciones al manejo de los recursos bajo el esquema
burocratico, (ii) la estabilidad funcional y los procesos de seleccidn de personal llevaron a la
mediocridad de la fuerza de trabajo y (iii) el abandono de la eficiencia y de los resultados
como criterio de gestion publica.

En este contexto, David Osborne y Ted Gaebler presentaron una serie de postulados basicos
de la “reinvencién del gobierno”, que fueron resumidos por Sergio Chica Vélez*> como se
observa a continuacién:

(i) Los ciudadanos entendidos como clientes deben ser puestos en primer lugar. Estos
se deben identificar respecto a los productos y servicios que presta la
organizacion.

(ii) Se deben eliminar los procedimientos burocraticos. Reduccién de trdmites en los
pasos y operaciones organizacionales.

(iii) Se debe procurar dar un mayor poder a los empleados, esto con el fin de obtener
resultados y para lo cual, se debe también volver a lo esencial.

** HoOD, Christopher. A Public Management for All Seasons?. Citado por DUSSAGE LAGUNA. “La literatura
comparada sobre reformas administrativas Desarrollos, limitaciones y posibilidades”. Op. cit.p.443.

* Hoop, Christopher. A Public Management for All Seasons?. Citado por CHICA VELEZ. Op. cit.p.62.

*! OSBORNE, David y GAEBLER, Ted. Reinventing Government: How the Entrepreneurial Spirit is Transforming
the Public Sector. Citado por CHICA VELEZ. Op. cit.p.61.

®2 CHICA VELEZ. Op. cit.p.62.

% |bid. p.63.
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De otro lado, tal y como lo destaca Mauricio Dussage®, la Organizacién para la Cooperacion y
el Desarrollo Econdmico (“OCDE”) sintetizd las medidas de reforma administrativa
implementadas por varios paises en los afios noventa identificando como punto de
convergencia la “busqueda de resultados”, la “gestidn del desempefo”, la “descentralizaciéon”
y el uso de “mecanismos tipo mercado” para la prestacion de servicios, entre otros.

Por su parte, José Moreno®considera gue los componentes conceptuales esenciales de la NGP
son el Nuevo Institucionalismo Econdémico (NIE) y el gerencialismo. Asi, en el primer
componente se destaca la forma en la cual algunos principios econdmicos aplicados al
funcionamiento de la administracion logran hacer que este se vuelva mas eficiente, mientras
que el segundo componente se sugiere que el modelo de operacidn del sector privado ha sido
superior al del sector publico por lo que para alcanzar mejores resultados y mayor eficiencia
en el gobierno resulta necesario delegar mds poder discrecional a los gerentes publicos, asi
como fortalecer un cambio en los valores culturales de la organizacion de tal forma que los
ciudadanos sean percibidos como clientes potenciales.

Teniendo en cuenta lo anterior, es posible identificar que la aproximacién a la NGP como
paradigma de las reformas administrativas ha tenido diversas interpretaciones y alcances.

Sin perjuicio de lo anterior, es posible sintetizar las principales ideas de la NGP asi: (i)
Identifica al ciudadano como centro de la funcion publica, (ii) considera al Estado como medio
para fines sociales, (iii) promueve la autonomia gerencial en el sector publico, (iv) se orienta a
la gestion de resultados teniendo en cuenta la medicién del desempeiio de los funcionarios,
(v) promueve la implementacion de practicas gerenciales del sector privado en el sector
publico, (vi) establece limitaciones al gasto publico con la obligacién de ser selectivo y
altamente productivo, (vii) genera nuevas politicas para el personal66 promoviendo patrones
salariales para contratos a largo plazo, pagos relacionados con el desempeio, etc., y (viii)
promueve la desagregacion horizontal de unidades en el sector publico.

* DUSSAGE LAGUNA. “La literatura comparada sobre reformas administrativas Desarrollos, limitaciones y
posibilidades”. Op. cit.p.444.

®* MORENO CULEBRO, José. “Reforma administrativa en México y creacion y evolucion de organismos
reguladores de mercado: entre la fragmentacion y el control”. En: Ide@s CONCYTEG [en linea]. No. 28
(2007). [consultado 31. Oct. 2012]. Disponible en:
http://www.concyteg.gob.mx/octigto/formularios/ideasConcyteg/Archivos/28102007 REFORMA ADMITIV
A MEX CREA EVOLU ORGAN REGULAD MERCADO.pdf

¢ GOMEZ CARDENAS, Carlos Wladimir. REFORMAS ADMINISTRATIVAS Y SUS MARCOS COGNITIVOS: Entre el
Burocratismo, el Postburocratismo, la responsabilizacion o la Hibridez. p.58. [Base de datos en linea]. Buenos
Aires: Universidad Nacional de San Martin, 2012. [consultado 25. Oct. 2012]. Disponible en: EBSCOHOST.
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Considerando las particularidades de la NGP frente al Paradigma Tradicional, David Arellano®’
destacé el acontecimiento de ciertas dificultades a la hora de implementar uno u otro
paradigma en los procesos de reforma administrativa. Asi esta autor expuso lo siguiente:

Por una parte, tenemos la blusqueda de organizaciones flexibles, con libertad de accién para los
gerentes, con objetivos como equidad, que favorecen la participacion de la sociedad,
encabezadas por lideres; pero por la otra, aun persiste la necesidad de mantener las
organizaciones publicas controladas, desde el uso de los recursos publicos hasta su incidencia
en la solucién de problemas, con mecanismo mas o menos institucionalizados, con decisiones
tomadas con base en la técnica, es decir, organizaciones mas cercanas a los aparatos
burocraticos que tanto se criticaban®®.

De este modo, segun lo expuesto por David Arellano, se estd presenciando una fase en la que
los gobiernos han buscado encontrar un equilibrio entre las ideas del Paradigma Tradicional y
las de la NGP en los procesos de reforma administrativa. Desde otra perspectiva, para Lois
Recascino®, parece existir una decision colectiva de abandonar el paradigma de la NGP bajo la
premisa de que ya no es nueva, no estd claramente definida, y que ya no es una construccién
de utilidad.

Igualmente, Mauricio Dussage destaca que la NGP ha sido calificada como un “término

70 p . . .
" cuyo punto comun ha sido “racionalizar” el

contradictorio, polémico y multifacético
funcionamiento y la estructuracidn del sector publico, con base en un conjunto de valores que
la literatura especializada’* denominé las “3E’s”: Eficiencia, Economia y Eficacia. Asi, para este
autor al analizar las tendencias de las actuales reformas administrativas implementadas en
distintos paises, ha observado que poco a poco hemos transitado de las “E’s” (economia,
eficiencia, eficacia) a las “C’s”: Confianza, Coordinacién, Colaboracién, Control de la
Corrupcion, Construccion de Capacidades, Calidad, Control y rendicién de Cuentas,

Competencias.

7 GAULT ARELLANO, David. Mds alld de la reinvencién del gobierno: Fundamentos de la nueva gestion
publica y presupuestos por resultados en américa latina. México D.F.: Grupo Editorial Miguel Angel Porrua,

2004. p. 157 en linea]. [consultado 31. Oct. 2012]. Disponible en:
http://www.iapgroo.org.mx/website/biblioteca/MAS%20ALLA%20DE%20LA%20REINVENCION%20DEL%20G
OBIERNO.pdf
% |bid. p.147.

9 RECASCINO WISE, Lois. “Public Management Reform: Competing Drivers of Change”. En: Public

Administration Review. [Base de datos en linea]. Vol. 62, No. 5 (Sep. - Oct., 2002), pp. 555-567. [consultado
25. Oct. 2012]. Disponible en: JSTOR.

7 DUSSAUGE LAGUNA, Mauricio. éDe las “E’s” a las “C’s”? Reformas administrativas en el mundo, 25 afios
después. Op. cit.p.1.

" bid. p.1.
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Precisamente en el marco de esta nueva ola de discursos’?, si bien la literatura comparada
sobre reformas administrativas se ha concentrado en los debates entre la NGP y el Paradigma
Tradicional, se han identificado otros dos paradigmas que es menester destacar de forma
puntual, a saber: (i) El paso del Estado positivo al Estado Regulador y (ii) el paradigma de la
gobernanza.

El primero de estos paradigmas fue principalmente desarrollado por Giandomenico Majone73
y su literatura se ha centrado esencialmente en los siguientes temas’": la privatizacién de
monopolios publicos de servicios, la creacidn de agencias reguladoras auténomas y el
desarrollo, en general, de nuevos mecanismos y herramientas de politica para regular la
provision de servicios publicos. Por su parte, el paradigma de la gobernanza en el campo de la
administracién publica ha tenido fundamentalmente dos acepciones’: (i) la de una nueva
forma de gobernar, mds abierta, participativa y colaborativa entre el Estado, la sociedad y los
actores privados, vy (ii) la de un nuevo conjunto de mecanismos de politica-gestion, como son
las redes y las asociaciones publico-privadas.

Como un importante estudioso del tema, Pan Suk Kim’® ha identificado como principales
caracteristicas de la buena gobernanza en el sector publico la participacidon, transparencia,
rendicion de cuentas, inclusion, creacion de consenso, ademas del dominio de la ley y de las
tres E (eficiencia, efectividad y equidad).

Para finalizar, es importante sefalar que la gobernanza en algunos casos ha sido catalogada
como una especie de la NGP, en otros como parte de una nueva era y en otros casos como la
sintesis de los anteriores paradigmas. Lo anterior fue expuesto por Mauricio Dussage en los
siguientes términos:

En relacién con el debate NGP/vieja AP, el paradigma de la gobernanza ha sido ubicado en
diferentes posiciones: en algunas ocasiones se ha entendido como una especie de sinénimo o
representacion de la NGP (Rhodes, 1996; Aguilar, 2006); en otras, se ha vinculado con una
nueva era de la gobernanza digital, en la que las tecnologias de informacion y las redes de
colaboracion se integran en un nuevo modelo administrativo (Dunleavy et al., 2006); pero en

7> DUSSAGE LAGUNA. “La literatura comparada sobre reformas administrativas Desarrollos, limitaciones y
posibilidades”. Op. cit.p.446.

> MAJONE, Giandomenico. Paradoxes of Privatization and Deregulation. Citado por DUSSAGE LAGUNA. “La
literatura comparada sobre reformas administrativas Desarrollos, limitaciones y posibilidades”. Op. cit.p.446
" DUSSAGE LAGUNA. “La literatura comparada sobre reformas administrativas Desarrollos, limitaciones y
posibilidades”. Op. cit.p.446.

" |bid. p.446.

’® SUK KIM, Pan. “Desafios a la capacidad publica en la era de una administracion publica en evolucién y
reforma del gobierno”. En: Gestion y Politica Publica, VOLUMEN XVI. NUMERO 2. || SEMESTRE DE 2007. p. 4.
[en linea]. [consultado 16. Oct. 2012]. Disponible en:

http://www.gestionypoliticapublica.cide.edu/num anteriores/Vol.XVl No.ll 2dosem/Suk Kim.pdf
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general la gobernanza se ha planteado como una especie de sucesora e incluso como una
sintesis potencial de los paradigmas anteriores (Pardo, 2005; Peters, 2002; Kim, 2007; Aguilar,
2006)"’

De otro lado, autores como David Osborne y Ted Gaebler’® incluso han llegado a afirmar que
la era de la NGP ha sido relativamente breve y “transitoria” entre la tradicidon burocratica de la
administracion publica y la tradicion pluralista de la nueva gobernanza publica.

Sin embargo, independientemente del papel que unos u otros autores le atribuyan a la NGP,
lo cierto es que este paradigma ha sido un detonante de importantes estudios que han
permitido comprender las reformas administrativas a partir de su implementacién en distintos
paises. De hecho, es tal la cantidad y diversidad de estudios que han sido efectuados en varios
paises sobre la NGP y el nimero de procesos de reforma administrativa que se han
implementado con base en ella, que se ha identificado como un idioma comun en este tipo de
procesos, lo que ha facilitado la elaboraciéon de analisis comparados en la materia.

1.3. LAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS DESDE SU CLASIFICACION.

Las complejidades inmersas en los procesos de reforma administrativa y la diversidad de los
enfoques tedricos sobre los que han sido estudiadas conllevan a que su clasificacion en si
misma sea un tema complejo. De este modo, se han efectuado numerosos trabajos
académicos en los que se han desarrollado criterios de clasificacion de las reformas
administrativas a partir de diversas perspectivas.

En este contexto, en este numeral se realizara una aproximacion a varias de las clasificaciones
qgue han elaborado importantes estudiosos de las reformas administrativas, en aras de
presentar un mayor acercamiento conceptual a las mismas.

Para estos efectos, quizds uno de los autores que ha efectuado un mayor esfuerzo en
sintetizar las diversas clasificaciones de las reformas administrativas es el mexicano Juan José
Sanchez””. Asi, teniendo en cuenta el papel que realizan los agentes administrativos en los
procesos de reforma, esta autor® clasificd las reformas administrativas en: (i) macro y
microreformas, (i) reformas eficientes y reformas eficaces vy, (iii) en reformas autocraticas y
reformas democraticas.

77 .

Ibid. p.446.
’® OSBORNE, David y GAEBLER, Ted, Reinventing Government: How the Entrepreneurial Spirit is Transforming
the Public Sector. Citado por CHICA VELEZ. Op. cit.p.61.
7 SANCHEZ GONZALES, José Juan. Administracién Publica y Reforma del Estado en México. México D.F.:
Instituto Nacional de Administracién Publica, 1998. p.159 [en linea]. [consultado 25. Oct. 2012]. Disponible
en: http://www.iapgroo.org.mx/website/biblioteca/Refmex.pdf
80 ;

Ibid., p.159.
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En primer lugar, las microreformas “son aquellas que se desarrollan en el interior de las
distintas instituciones publicas, tienen un caracter limitado y especifico para mejorar
determinados procesos administrativos de la organizacion estatal”®. De este modo, las
microreformas se enfocan en aspectos muy puntuales, de tal forma que obedecen a

necesitadas especificas previamente identificadas.

Por su parte, la macroreformas “son aquellas que son comunes a partes completas del sector
publico o a éste en su conjunto, de tal manera que influyen significativamente en los procesos

82 . . .
”%%, Por lo tanto, las macroreformas implican cambios mucho

y procedimientos administrativos
mas significativos que las microreformas a tal punto que requieren de un mayor consenso y de

una labor de planeacion mucho mas elaborada.

En segundo lugar, desde la perspectiva de las finalidades que buscan alcanzar las reformas
administrativas, estas se pueden clasificar en eficientistas y en eficacistas. Para Juan José
Sanchez®, las reformas eficientistas son aquellas que intentan el mejoramiento de la
eficiencia en la relacidn costo-beneficio y la economia del gasto, sin que la preocupacion
basica radique en el logro, adecuado o no, de los objetivos sustantivos o trascendentes
encomendados al aparato administrativo. De este modo, las reformas eficientistas se enfocan
principalmente en los medios y no en las finalidades.

A diferencia de las anteriores, las reformas eficacistas se enfocan en el logro eficaz de sus
objetivos. Por lo tanto, es la primacia de los fines sobre los medios lo que identifica esta
clasificacién, de tal forma que la relacién costo-beneficio pasa a un segundo plano.

En tercer lugar®, dependiendo del mayor o menor grado de participacion democratica que
involucren las reformas, estas pueden clasificar en autocraticas y democraticas. Las reformas
autocraticas son las reformas concebidas por una sola persona o un pequefio grupo de
técnicos o especialistas, que generalmente se formalizan en una ley o reglamento en el cual se
ordena, obligatoriamente, el cumplimiento detallado de los proyectos concebidos por el
grupo de técnicos, sin contar con la opinién, ni el debido consenso del resto de los
administradores publicos, o de la sociedad. De este modo, en las reformas autocraticas no
hay ningun grado de participacidn de quienes van a resultar involucrados en el procesos de
reforma.

& |bid., p.1509.
# Ibid., p.1509.
# Ibid., p.1509.
& |bid.,p.160.
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Por su parte, las reformas democraticas son aquellas que con el fin de obtener un total
consenso de los interesados e involucrados en los procesos de reforma, de tal forma que se
puedan “acumular sus opiniones e intereses”®, muchas veces carecen de las suficientes
directrices que permitan establecer un programa coherente de reforma. Asi, para Juan José
Sanchez®® la reformas administrativas deben llegar a un equilibrio dindmico entre el extremo
de las reformas autocraticas y democraticas.

José Chanes Nieto, citado por Juan José Sanchez, destaca otras clasificaciones de las reformas
administrativas y reitera algunas de las ya expuestas tal y como se sintetiza en la siguiente

tabla:
Tabla No. 3 Clasificaciones de las reformas administrativas

Clasificacion de las reformas Descripcion

Reformas estructurales y Las primeras recaen en aspectos de organizacion y
reformas conductistas funcionamiento de la administracion publica; las segundas buscan
mejoras en el comportamiento de los hombres que la integran.
Reformas microadministrativas Los criterios para clasificar la reforma segun su alcance, inspirados
y reformas en la economia, no son uniformes. En general, la microreforma es
macroadministrativas la que se refiere exclusivamente al ambito intemo de una
institucion y la macroreforma a dos o mas instituciones.

Reformas integrales y reformas Se han distinguido las reformas que se refieren al conjunto o a la
parciales mayor parte de la administracion publica y las que se refieren
exclusivamente a ciertos aspectos seleccionados de la

administracion.

Reformas eficacistas y La reforma que pretende incrementar la eficacia del sector

reformas eficientistas publico en la consecucidn de sus fines difiere de la reforma por la
reforma misma, que solamente busca una relacidon ventajosa
(eficiente) de costos a beneficios, o bien, la implantacién de
economias en el sistema administrativo.

Reformas Revolucionarias, Las primeras pretenden sustituir violentamente la administracion
'reformistas' y modernizantes  existente; por lo general ocurre al advertir al poder una nueva
fuerza politica. Las 'reformistas' pretenden que la administracion
publica permita la realizacion de politicas gubernamentales que
se proponen transformaciones sociales. Las modernizaciones

buscan el perfeccionamiento de la administracion.

Fuente: Chanes Nieto, José. La Reforma del Estado y la dimension deseable de la administracion publica en
Meéxico. Citado por SANCHEZ GONZALES, José Juan. Administracién Publica y Reforma del Estado en México.
Op. Cit. p. 161.

® Ibid., p.160.
% |bid., p.160.
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Para Ben Ross Schneider®” las reformas administrativas pueden ser igualmente clasificadas
segun la capacidad que tengan para resolver determinados problemas de la burocracia en el
sentido del Paradigma Tradicional previamente abordado. Asi, en primer lugar se encuentran
las reformas weberianas o reformas del servicio civil las cuales buscan reducir el clientelismo,
la corrupcion y la politizacidon, imponiendo normas generalizadas para regir el
comportamiento burocratico, aprobando procedimientos basados en el mérito para el
reclutamiento, la promocidn, la estabilidad del empleo, y por lo general aislando la burocracia
de la politica.

En segundo lugar se encuentran las reformas gerenciales, las cuales “procuran terminar con
las ineficiencias y las rigideces de la burocracia mediante la desestimacion de una cantidad de
reglas, especialmente las concernientes al personal, y garantizando a los administradores o
gerentes publicos la discrecionalidad para gerenciar sus departamentos, con la obligacién de

. s ~ 88
asumir la responsabilidad por su desempefno”™".

Por dltimo se encuentran las reformas administrativas de la responsabilizacion o
accountabiltysg, las cuales reintroducen el control politico de la burocracia, pero lo hacen a
través de los canales institucionalizados del control legislativo sobre el comportamiento del
ejecutivo, implementando comités de vigilancia, la confirmacion por parte del Congreso de los
altos funcionarios designados, y exigencias de informes exhaustivos.

Estas clasificaciones fueron resumidas por Ben Ross Schneider y por Carlos Wladimir Gdmez
en la siguiente tabla No.4:

Tabla No. 4 Clasificaciones de las reformas administrativas

Weberiano Gerencial Responsabilizacién
Diagndstico Personalismo, Ineficiencia, papeleo, Abuso de poder, arbitrariedad,
clientelismo, rigidez, particularismo falta de responsabilidad,
patrimonialismo ausencia de respuesta (ante los
ciudadanos)
Metas Universalismo, Eficiencia, capacidad Control democratico
profesionalismo, de respuesta, (ante los (directamente por los
meritocracia, honestidad clientes) flexibilidad ciudadanos o indirectamente
por las legislaturas)
Medidas Examenes de ingreso, Contratos de gestidn, Supervision legislativa,
administrativas estabilidad en el cargo, competencia entre confirmacién de designados,
promocion por mérito, agencias, participacion ciudadana.

8 ROSS SCHNEIDER, Ben. “La politica de la reforma administrativa: dilemas insolubles y soluciones

improbables”. En: Revista del CLAD Reforma y Democracia. p.3 No. 20 (Jun. 2001). [en linea]. [consultado 25.
Oct. 2012]. Disponible en: http://www.clad.org/portal/publicaciones-del-clad/revista-clad-reforma-
democracia/articulos/020-junio-2001/0040300

® Ibid., p.3.

® |bid., p.3.
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supervision, incremento descentralizacion, fin
de la estabilidad

Fuente: GOMEZ CARDENAS, Carlos Wladimir. REFORMAS ADMINISTRATIVAS Y SUS MARCOS COGNITIVOS:
Entre el Burocratismo, el Postburocratismo, la responsabilizacion o la Hibridez. p.46. [Base de datos en linea].
Buenos Aires: Universidad Nacional de San Martin, 2012. [consultado 25. Oct. 2012]. Disponible en:
EBSCOHOST.

Finalmente y sin pretender agotar el tema, desde la adecuacién de las estructuras
organizativas, Isabel Maria Garcia™ presenta otra clasificacion de las reformas administrativas
en: (i) reducciones puras de la dimensién; (ii) reducciones hibridas o intermedias de la
dimension; (iii) modificaciones en el disefio organizativo.

Las reducciones puras de dimensién®® comprenden las actuaciones de privatizacion y gestion
indirecta de los servicios. Las actuaciones de privatizacion se presentan cuando hay una cesion
permanente de la gestion de bienes y servicios desde del sector publico al sector privado. Por
su parte la gestion indirecta de servicios se presenta cuando la cesidn sobre la gestion de los
bienes y servicios es temporal. De este modo, esta clasificacion implica una mayor
participacién del sector privado tanto desde el punto de vista funcional como desde el punto
de vista de la organizacion.

Por su parte, las reducciones hibridas o intermedias de la dimensidn se presentan cuando “no
existe un traspaso directo de funciones publicas al sector privado, sino que ambos sectores

. .z . . e 992
compiten o cooperan en la prestacién de un mismo servicio”™".

Por ultimo, para la referida autora, las modificaciones en el disefio organizativo se presentan
cuando la administracién no puede introducir mecanismos en el mercado con los que cuente
con el apoyo o gestion directa de los servicios por parte de los particulares, de tal forma que
se haga necesario favorecer los mecanismos de competicién interna®, la necesidad de
estimular la responsabilidad de los gestores y la productividad de los trabajadores mediante
una descentralizacion de funciones, o simplificaciones de la estructura jerarquica.

Como se puede observar, existe un sinnimero de clasificaciones de las reformas
administrativas que se caracterizan por su diversidad a partir de las aproximaciones
conceptuales con las que se analizan las mismas. De este modo, si bien no existe un criterio

% GARCIA SANCHEZ, Isabel Maria. “La nueva gestidn publica: evolucion y tendencias”. En: Presupuesto y
Gasto  Publico  47/2007: 37-64. [en linea]. [consultado 6. Nov. 2012]. Disponible
en:http://www.ief.es/documentos/recursos/publicaciones/revistas/presu_gasto_publico/47_GarciaSanchez
.pdf

! Ibid., p.46.

%2 |bid., p.467.

% Buscan la competencia simulada entre drganos publicos.
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univoco de clasificacién, cada una de ellas ofrece interesantes aportes que permiten facilitar
la comprension de las reformas administrativas y su innegable relacidon con los distintos
enfoques tedricos que sustentan su finalidad.

14 APROXIMACION A LOS PRINCIPALES TEMAS OBJETO DE ESTUDIO.

Las reformas administrativas han sido objeto de numerosos estudios académicos que han
permitido comprender desde diferentes perspectivas sus implicaciones tedricas y practicas.
De este modo, luego de haber efectuado un recorrido por los aspectos conceptuales mas
generales de las reformas administrativas, en este numeral se realizard una aproximacion a los
principales temas que han sido objeto de estudio en la doctrina nacional y extranjera.

Para estos efectos, es importante precisar que en los estudios académicos que seran
identificados en este numeral se pueden extraer elementos que son transversales o comunes
a las reformas administrativas, independientemente del nivel de gobierno en que las mismas
sean implementadas. Asi, como resultado de este andlisis se podran observar numerosos
aspectos que se pueden tener en cuenta a la hora de planearse e implementarse procesos de
reforma administrativa en las entidades territoriales de nuestro pais, en quienes se centra el
objeto de esta investigacion.

1.4.1 REFORMA ADMINISTRATIVA, GLOBALIZACION Y MODERNIZACION.

La globalizacion se ha considerado® como el resultado de un proceso de integracion
econdmica cuyo inicio se remonta a mediados del siglo XIX con ocasidn del flujo de bienes y
capitales que se vio favorecido por la escasez de barreras arancelarias. Asi para destacados
doctrinantes como Juan Cruz Alli Arangurengs, la creciente movilidad de bienes, servicios,
capitales y productos, la internacionalizacion de las empresas multinacionales, la innovacién
tecnoldgica, la regionalizacidn y las corrientes migratorias que proporcionan mano de obra a
los mercados, constituyen lo que se conoce como la globalizacién de la economia.

La globalizacion® ha concebido organizaciones mundiales como el Fondo Monetario
Internacional o el Banco Mundial, con la capacidad de impactar millones de personas con sus
decisiones. Todos estos actores hacen parte del concepto de multilateralismo que se encarga
de enfocar las relaciones entre instituciones econdmicas multilaterales (multilateral economic

% ALLI ARANGUREN, Juan Cruz. Derecho Administrativo y Globalizacion. Madrid: Thomson-Civitas, 2004, p.
247.

% |bid., p.248.

% DE DIEGO ANGELES, Pablo. “Gestidn publica en el dmbito supranacional”. En GONZALEZ, Maria
Concepcion., et al. La Accidn y los Retos del Sector Publico. Una Aproximacion. Madrid: Delta Publicaciones,
2005. p. 219-250.
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institutions- MEI) para relacionarlas con movimientos sociales globales (Global Social
Movements).

En esta linea, el mismo Fondo Monetario Internacional ha definido la globalizacion como “el
proceso de acelerada integracion mundial de las economias a través de la produccién, el
comercio, los flujos financieros, la difusién tecnoldgica, las redes de informacién y las

. 97
corrientes culturales”””.

Por su parte, Pablo de Diego Angeles98 ha destacado que la globalizacidn es un concepto
polifacético dificil de definir que se distingue de la globalidad (mundializacion de la sociedad) y
del globalismo (concepto pluridimensional de la economia mundial). Asi, con la globalizacién
se crea una mayor interdependencia entre la poblacién mundial tanto en el aspecto
econdmico, cultural y tecnolégico, como en la estructura de gobierno.

Asi mismo, como resultado de la globalizacidn las politicas nacionales han generado puntos
comunes entre los que se destacan®: (i) el crecimiento demografico, (ii) las limitaciones de los
recursos energéticos, (iii) los problemas frente a los recursos renovables y no renovables, (iv)
el reciclaje, (v) la contaminacién del medio ambiente y (vi) el comercio ilegal de mercancias y
personas.

190 el Estado en la

De otro lado, la globalizacién tuvo un impacto en la forma de intervencién
economia. Asi, el Estado reestructurd sus formas de intervencidn dejando de privilegiar las
politicas econdmicas de gasto fiscal, de expansidon monetaria y de proteccion a la industria
nacional a otras donde la intervencién mediante gasto fiscal se dejaba de lado ddndole un
papel central a las politicas monetarias y cambiarias como herramientas para buscar un
adecuado entorno macroeconémico.

De este modo, tal y como lo destaca Mirshariff Tillah'®, las trasformaciones derivadas de la
globalizaciéon en los gobiernos implican la necesidad de identificar la forma en que las
burocracias se deben adaptar a un mundo de libre mercado y bajo los lineamientos del
capitalismo. De hecho, se ha identificado que la NGP y el abandono del Paradigma Tradicional
son una manifestacion de este proceso de cambio institucional al que se han sometido las

7 FMI, World Economic Outlook. Citado por ALLI ARANGUREN, Juan Cruz. Derecho Administrativo y

Globalizacion. Madrid: Thomson-Civitas, 2004, p. 247

% DE DIEGO ANGELES, Pablo. Gestion publica en el dmbito supranacional. Op. cit.p223.

% |bid., p.224.

199 MOLINA, Jesus. “Tendencias contemporaneas mundiales y modernizacion del estado”. En: Revista Paso a
Paso No. 4 (2004). pp. 10.

101 TILLAH, Mirshariff. “Globalization, Redemocratization and the Philippine Bureaucracy”. En: Globalization,
Redemocratization and the Philippine Bureaucracy, DISCUSSION PAPER SERIES No. 2005-09. [en linea].
[consultado 16. Oct. 2012]. Disponible en:

http://dirp4.pids.gov.ph/ris/dps/pidsdps0509.pdf
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burocracias de las distintas naciones como consecuencia del proceso de globalizacién, en aras

102 / . . .
”°“ de forma mas eficiente ante el mismo.

de “sincronizar sus actividades
En este contexto, luego de analizar diversos procesos de reforma administrativa, Tom
Christensen'® identificé gue lo principales cambios estructurales efectuados en las reformas
administrativas bajo la NGP han sido: (i) la devolucidn de la especializacion vertical, ddndole
mas autonomia a las agencias y empresas estatales y, (ii) el aumento de la especializacidon
horizontal, creando un campo mas estrecho de funciones como administrador, propietario,
regulador, comprador, proveedor etc.

Asi, los principales efectos de estas reformas administrativas se observan cuando se vuelven
mas complejas las organizaciones burocraticas y se crean importantes problemas sobre el
control de las organizaciones. En consecuencia, para Tom Christensen'® quizds uno de los
dilemas cruciales de la nueva era de reformas administrativas en un marco de globalizacion,
es el balance entre el control politico y el indiscutible aumento de la autonomia institucional
gue han caracterizado las reformas de la NGP.

En este contexto de reformas, ha sido comun el uso de las palabras “reforma administrativa” y
105 . . .. . .

7> de forma indiscriminada en la literatura que ha estudiado los procesos de
transformacién de las entidades administrativas en las ultimas décadas. Sin embargo, tal y

“modernizacion

. ;. . 106
como lo ha estudiado Verdnica Figueroa ", puede sostenerse que son dos conceptos con
distinto alcance.

Asi, para algunos autores como Pollit y Bouckaert “el uso de uno u otro concepto estard
condicionado por la velocidad, la naturaleza y el alcance de los procesos implementados, asi

. s . . . 107
como por los valores que guiarian la implementacion de los mismos”™ . Por su parte, para

1% bid., p.10.

CHRISTENSEN, Tom. Globalization of Administrative Reforms: The Dilemmas of Combining Political
Control and Increased Institutional Autonomy. Oslo: Department of Political Science, University of Oslo,

103

2007. [en linea]. [consultado 6. Nov. 2012]. Disponible en:
www.laisumedu.org/DESIN Ibarra/desin/SemPer.htm
% bid., p.1.

105 . . . . .
Es importante precisar desde una perspectiva conceptual la diferencia entre el concepto de

modernizacidn y modernidad. Asi, mientras que la modernidad apunta a la autodeterminacién politica y la
autonomia moral, la modernizacién se refiere a la calculabilidad y el control de los procesos sociales y
naturales. RAMIREZ ALUJAS, Alvaro Vicente. Reforma del estado, modernizacién de la gestién publica y
construccion de capital social. el caso chileno (1994-2001). [en linea]. [consultado 25. Oct. 2012]. Disponible
en: http://www.dii.uchile.cl/~ceges/publicaciones/ceges32.pdf

1% FIGUEROA HUENCHO, Verdnica. La generacion de capital social y las redes de cooperacion publico-
privada en las politicas publicas: ¢ desafios pendientes en los procesos de reforma del estado y modernizacion
de la gestion publica? el caso chileno. Op. cit.p 5.

7 |bid., p.5.
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Sahlin-Andersson'®, la “reforma” se refiere a procesos paulatinos y de amplio alcance,
mientras que el concepto de “modernizacion” se asimila a procesos restringidos a un ambito
de accidn y con perspectiva de corto plazo en su aplicacidn, aun cuando existan definiciones
de largo plazo que las orienten.

Por su parte, quizas una de las principales distinciones efectuadas en la materia fueron las
efectuadas por Garretdn y Caceres'®, para quienes la reforma del Estado tiene dos ambitos:
(i) el que centra su atencién en la cambiante naturaleza del Estado, incluyendo su nuevo papel
y funciones en una sociedad que ha experimentado profundas transformaciones v, (ii) el que
se dedica a concretar politicas y procesos politicos orientados a lo que se conoce como
“modernizacién del Estado”. De este modo, el concepto de “modernizacién” se relaciona con
una vision mas estrecha, que restringe la reforma a las acotadas agendas de cada gobierno,
pero entendiendo este proceso mas alld del mero “rejuvenecimiento fisico, organizativo o
tecnolégico” que no supondria, necesariamente, un verdadero cambio institucional.

Para Tomassini"™ cuando se habla de reforma del Estado se puede sefialar que se trata de
aquellos procesos impulsados de manera consciente que pretenden asegurar tanto la
funcionalidad como la pertinencia del Estado, en respuesta a los constantes cambios del
entorno (politicos, econdmicos, sociales, culturales, entre otros), y que pueden incluir una
amplia gama de ambitos, desde aquellos que afectan la propia naturaleza de su
institucionalidad hasta aquellos que se refieren a un ambito especifico de su quehacer.

La anterior definicion logra diferenciar los procesos de reforma administrativa con los de
. .z . 111 ~ . .7

modernizacidon cuando Pollit y Bouckaert™" sefialan que los procesos de modernizacién

buscan mejorar aspectos institucionales y organizativos de sus administraciones publicas en la

1% SAHLIN-ANDERSSON, K. (2001). National, international and transnational constructions of new public

management, en New Public Management: The Transformation of Ideas and Practice. Citado por FIGUEROA
HUENCHO, Verénica. La generacion de capital social y las redes de cooperacion publico-privada en las
politicas publicas: é desafios pendientes en los procesos de reforma del estado y modernizacion de la gestion
publica? el caso chileno. Op. cit.p 5.

199 GARRETON, M. y Caceres, G. . From the Disarticulation of the State to the Modernization of Public
Management in Chile: Administrative Reform Without a State Project, en Reinventing Leviathan. Citado por
FIGUEROA HUENCHO, Verodnica. La generacion de capital social y las redes de cooperacion publico-privada
en las politicas publicas: édesafios pendientes en los procesos de reforma del estado y modernizacion de la
gestion publica? el caso chileno. Op. cit.p 6.

"9TOMASSINI, L. y ARMIJO, M. Reforma y modernizacion del Estado: experiencias y desafio. Citado por
FIGUEROA HUENCHO, Verodnica. La generacion de capital social y las redes de cooperacion publico-privada
en las politicas publicas: ¢ desafios pendientes en los procesos de reforma del estado y modernizacion de la
gestion publica? el caso chileno. Op. cit.p 6.

" poLLT, C. y BOUCKAERT, G. (2004). Public Management Reform: A Comparative Analysis. Citado por
FIGUEROA HUENCHO, Verodnica. La generacion de capital social y las redes de cooperacion publico-privada
en las politicas publicas: ¢desafios pendientes en los procesos de reforma del estado y modernizacion de la
gestion publica? el caso chileno. Op. cit.p 6.
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busqueda de mayor eficiencia, mayor eficacia, mayor calidad y transparencia en la provisién
de bienes y servicios publicos.

Para Magdalena Day112

la modernizacién del Estado representa la consecuencia inmediata de
un proceso reformador, tendiente a instaurar un nuevo paradigma de gestion y de sociedad.
De esta manera, significaria una transformacién no sélo hacia dentro, sino también al exterior
de sus estructuras, principalmente en la vinculacién con el ciudadano y en un consecuente
complemento de las transformaciones generadas por reformas administrativas y gerenciales,

pero no soélo con criterios técnicos, sino también con una direccién y contenidos politicos.

En este orden de ideas, si bien no se trata de un tema pacifico en la doctrina, es posible
diferenciar los procesos de reforma administrativa de los procesos modernizacion como se
resume en la siguiente tabla:

Tabla No. 5 Diferencias reforma y modernizacion administrativa

Reformas administrativas Modernizacién

Origen: Surgen como respuesta a los constantes
cambios del entorno (politicos, econdmicos,
sociales, culturales, entre otros).

Origen: Surge como parte de una estrategia del
gobierno con el fin de mejorar aspectos
institucionales y  organizativos de  sus
administraciones publicas en la busqueda de
mayor eficiencia, mayor eficacia, mayor calidad
y transparencia en la provision de bienes vy
servicios publicos. De este modo, se origina en
politicas gubernamentales o locales
particulares.

Duracion: Son un proceso de adaptacién
permanente.

Duracion: Si bien pueden tener ciertos alcances
que implican su adaptacion permanente, se
enfoca en objetivos de corto y mediano plazo.

Alcance: Es un proceso de amplio alcance.

Alcance: Es un proceso con alcances
restringidos segun las finalidades propuestas.

Finalidad: Comprende un proceso orientado a
garantizar la funcionalidad del Estado en
respuesta a los cambios presentados en su

Finalidad: Busqueda de mayor eficiencia, mayor
eficacia, mayor calidad y transparencia en la
provisién de bienes y servicios publicos.

entorno.

Fuente: Elaboracion propia.

Teniendo en cuenta la anterior tabla, es posible identificar que existen elementos

conceptuales que permiten diferenciar las reformas administrativas de los procesos de

2 DAY, Magdalena. Reforma y Modernizacién del Estado. Trabajo de grado Ciencia Politica y Administracion

Publica. Mendoza.: Universidad Nacional de Cuyo. [en linea]. [consultado 6. Nov. 2012]. Disponible en:
http://www.fcp.uncu.edu.ar/upload/reforma%20y%20modernizacion%20del%20Estado.pdf
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modernizacidn. Asi, si bien podria sostenerse que los procesos de reforma administrativa son
el género y los procesos de modernizacion son la especie, desde una perspectiva
organizacional existen importantes elementos que implican que no sea posible separar
definitivamente un concepto de otro.

De este modo, en el marco de las distintas definiciones previamente abordadas sobre
reformas administrativas y segun el concepto y finalidades de los procesos de modernizacion,
es posible observar que en ambos casos nos encontramos ante procesos cuyo punto comun es
mejorar la administracion publica (sea nacional o territorial).

Teniendo en cuenta lo anterior, es oportuno resaltar la definicién de reforma efectuada por
Pollit y Bouckaert como “cambios deliberados a las estructuras del sector publico, con el

113 . . .
"2, Asi, como bien lo destaca Mario

objeto de hacer que funcionen mejor en algun sentido
Waissbluth™* al analizar la anterior definicién, “(...) la frase “que funcionen mejor en algin
sentido” es bastante vaga, y podria tal vez perfeccionarse de manera tecnocratica definiendo
el “funcionen mejor” en términos de indicadores de eficacia, eficiencia y calidad

internacionalmente comparables”.

En este orden de ideas, es posible identificar que asi como existen elementos conceptuales
que permiten separar las reformas administrativas de los procesos de modernizacidn, existen
igualmente elementos conceptuales que permiten comprender ambas nociones como
elementos de un mismo fendmeno tendiente a tener una administracidén que sea mejor. Por
esta razdn, para los efectos de esta investigacion se hard referencia de forma genérica a los
“procesos de reforma administrativa” y no a los “procesos de modernizacién administrativa”.

1.4.2 LA PLANEACION EN LAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS.

Debido a las implicaciones que pueden tener los procesos de reforma administrativa, se ha
identificado la planeacién como un elemento de especial importancia en el estudio de las
mismas. Segun el Diccionario de la lengua Espafiola, la palabra “planear” implica trazar o
formar el plan de una obra, entendiendo por “plan” la “elaboracién de un modelo sistematico
de una actuacién publica o privada, que se elabora anticipadamente para dirigirla y

115
encauzarla” ™.

3 poLLT, C. y BOUCKAERT, G. (2004). Public Management Reform: A Comparative Analysis. Citado por

WAISSBLUTH, Mario. “La Reforma del Estado en América Latina — Guia abreviada para exploradores en la
jungla”. En: Polis: Programa Latinoamericano de Gerencia Publica. [en linea]. [consultado 25. Oct. 2012].
Disponible en: http://logotec.cl/descargas/reforma _en america.pdf

" bid., p.6.

"piccionario  de la Lengua Espafola - Real Academia Espafola. Disponible en:
http://lema.rae.es/drae/?val=planeaci%C3%B3n
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De este modo, en términos generales puede sostenerse que la planeacién implica una forma
de actuacion anticipada en un determinado contexto, que se delimita con la finalidad de
dirigirla hacia uno o varios objetivos.

Tal y como lo desarrolla Ignacio Pichardo Pagazam, si bien la planeacién de las actuaciones
administrativas (incluyendo las reformas administrativas) ha estado presente de una u otra
forma en la historia de las instituciones, desde la terminacidn de la segunda guerra mundial y
hasta la caida del socialismo en Europa, las técnicas de planeacidn central (incluyendo los
planes quinquenales y de largo plazo) fueron bastante populares entre los gobiernos del
mundo. Estas técnicas de planeacién de la mano con el proceso de globalizacion previamente
analizado, dieron lugar a la implantacidn de numerosos programas de reforma administrativa
en el mundo, no solo desde una perspectiva nacional sino también desde una perspectiva
local.

Uno de los temas comunes que abordaron estos programas fue “el disefio de unidades u
organismos de planeacidn econdmica y social de alto nivel, y de los procedimientos para la

. 117
elaboracién de los planes” .

De este modo, se crearon al interior de los gobiernos
comisiones de planeacion a partir de reconocidos modelos como la Comisién de Planeacion

India y el Comisariado del Plan francés.

De otro lado, fue tal el grado de absorcién de las técnicas de planeacion en los gobiernos, que
fueron incorporadas en “la elaboracién de los presupuestos nacionales y en los planes
. . . . 11 , . .

institucionales y sectoriales” 8, Asilo destaca Ignacio Pichardo Pagaza:

“En el sector publico se considera una necesidad imprescindible, hoy en dia, el andlisis del
sistema de toma de decisiones estratégicas, de la formulacién e implantacidn de las estrategias
gubernamentales. Esta funciéon abarca al gobierno en su conjunto y a cada una de las
instituciones que lo integran. La conclusidn es que el proceso de modernizacion en la funcidn
publica contemporanea, debe incluir la revisién de los procedimientos para la formulacion e
implantacién de la estrategia o de la toma de decisiones estratégicas al mas alto nivel

. . . 119
gubernamental e institucional.”” .

De este modo, es posible identificar que la planeacién es una herramienta esencial sobre la
gue se estructuran los actuales procesos de reforma administrativa. En este contexto, y ante
los efectos mds evidentes del proceso de globalizacién en el mundo, los expertos en

116 PICHARDO PAGAZA, Ignacio. Modernizacion Administrativa. Propuestas para una reforma inaplazable.

México D.F.: El Colegio Mexiquense, 2004.p.86. [en linea]. [consultado 7. Nov. 2012]. Disponible en:
http://ras.sagepub.com/content/71/1/167.extract

" bid., p.86.

"% 1bd., p.87.

9 1bid., p.88.
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administracién publica incorporaron en la funcién administrativa distintos modelos de
planeacion.

Si bien existen diversos modelos de planeacion, algunos de los mds conocidos que se han sido
aplicados en distintos procesos de reforma administrativa son'®: la planeacién estratégica, el
Balanced Scorecard, el Activity Based Costing, el Cuadro de Mando Integral (CMI) y el Cuadro
de Mando. De estos modelos, quizds el mas conocido e implementado por los gobiernos y
entidades locales en el mundo es el modelo de planeacién estratégica. Por esta razén, nos
detendremos puntualmente a realizar un analisis general de los principales elementos de la
planeacion estratégica.

La planeacion estratégica (“PE”) ha sido definida como un método que permite reaccionar de
forma efectiva ante nuevas situaciones, concebida como “un esfuerzo disciplinado, sujeto a un
esquema encaminado a generar decisiones y acciones fundamentales, capaces de moldear la
naturaleza, la orientacidn y el manejo de la actividades de cualquier tipo de organizaciéon y
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dentro de los limites legales”™".

Tal y como lo ha resaltado Rosa Pineda'®, el origen de la PE se le ha atribuido a Igor Ansoff
con la publicacién en 1965 del libro denominado “Estrategias Corporativas”. Para este autor,
“El interés en la estrategia fue resultado de haber reconocido que el entorno de las empresas
habia cambiado y se habia vuelto discontinuo con el pasado y que, por consiguiente, los
objetivos ya no eran suficientes por si mismos como reglas de decisién para guiar la
reorientacion de las empresas en su proceso de adaptacion a los desafios cambiantes, a las
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amenazas y las oportunidades” .

Si bien la “estrategia” es un concepto que remonta sus origenes a los antiguos militares o
tedricos de la guerra, para Luis Aguilar124 su inclusion en el concepto de PE implica el conjunto
de acciones que una organizacidon pone en movimiento en un determinado tiempo frente a
opositores o competidores con el fin de vencerlos o superarlos para asi obtener beneficios de
su interés o para afirmar valores de su conviccion. Por su parte, el aporte de la planeacion a la
estrategia “consiste en otorgar a la estrategia el sentido de largo plazo y de largo aliento del

120 p|NEDA, Rosa. El sistema de desarrollo administrativo en la administracion publica colombiana. Trabajo

de grado Maestria en Derecho Administrativo. Bogota D.C.: Colegio Mayor de Nuestra Sefiora del Rosario.
Facultad de Jurisprudencia, 2007. p.171 [en linea]. [consultado 25. Oct. 2012]. Disponible en:
http://repository.urosario.edu.co/handle/10336/2347

121 CARDENAS, Jorge Hernan y CETINA, William Zambrano. Gobernabilidad y Reformas del Estado, Bogota
D.C, 1994.

122 p|NEDA. Op. cit., p.171

ANSOFF, Igor. Business Strategy. Citado por AGUILAR VILLANUEVA, Luis. Gobernanza y Gestion Publica.
México D.F.: Fondo de Cultura Econdmica, 2006. p. 245.

124 AGUILAR VILLANUEVA, Luis. Gobernanza y Gestion Publica. México D.F.: Fondo de Cultura Econdmica,
2006. p. 248.
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que carece o parece carecer y en referirla a causas de mayor envergadura, por encima de
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beneficios inmediatos” .

Con ocasion de los trabajos efectuados sobre PE, Luis Aguilar ha identificado como principales

. . 126
componentes de la PE los siguientes:

(i) La definicion de la mision y vision de la organizacion.

(ii) El registro del interno (ambiente interno) y entorno (ambiente externo) de la
organizacion.

(iii) El Andlisis del FODA (fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas) en aras
de relacionar las situaciones del entorno con las del interno para identificar las
cuestiones de valor estratégico y establecer la posibilidad, el costo y la agenda de
realizacidn de la mision-vision.

(iv) La elaboracion de las estrategias.

(v) La determinacidn del esquema de direccion estratégica: programacion,
presupuestario, seguimiento, acompafamiento, sistema de informacién vy
medicidn, evaluacion, correccion, incentivos, etc.

De este modo, la PE parte de la comprension sobre el origen y finalidades de las
organizaciones, para que por medio de un completo autoanalisis (tanto interno como del
entorno) se puedan determinar las estrategias a ser implementadas y sus esquemas de
direccion. De los distintos componentes de la PE, quizds uno de los mas importantes desde
una perspectiva organizativa es la fase de autoanalisis o de comprensidn del ambiente interno
y externo de la entidad.

Asi, en las labores de disefio organizativo que pueden verse inmersas en los procesos de
reforma administrativa, se ha expuesto por expertosmen el tema que bajo la concepcién
denominada “enfoque contingente” del disefio organizativo, la estructura debe adaptarse a
las demandas del entorno de trabajo. Por esta razén, han dicho los expertos “dime cudl es tu
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entorno y te diré cudl debe ser tu estructura organizativa” .

123 |bid., p.248.

Ibid., p.272.

ECHEBARRIA, Koldo. “La division de la administracion publica en los programas de modernizacion
administrativa”. En: CARDENAS, Jorge Herndn y CETINA, William Zambrano. Gobernabilidad y Reformas del
Estado, Bogota D.C, 1994. p.430.

28 |bid., p.132.
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Sin embargo, se ha identificado'® que el trabajo de disefio organizativo es como tal un
proceso de aprendizaje en la medida que busca la adaptacidn constante de la organizacion a
unas demandas internas y externas que son necesariamente variables. Por esta razon,
Metcalfe™®

aprendizaje continuo e interactivo, que regula las transacciones entre la organizacién y el

ha senalado que el disefio organizativo se concibe como un proceso de
entorno y es regulado por ellas.

Teniendo en cuenta el alcance de la PE y su importancia para estructurar la actuacién y
organizacién de las entidades en los procesos de reforma administrativa, John Bryson131
identificd como principales ventajas de la PE las siguientes: pensar estratégicamente, clarificar
la préxima actuacidn, tomar decisiones presentes a la luz de consecuencias futuras,
desarrollar una base coherente y sustentable para defender las decisiones adoptadas, poder
ejercer la maxima discrecionalidad en las areas sujetas a control organizacional, resolver los
problemas mas graves de la entidad, mejorar el desempefio en general, etc.

De este modo, es posible observar que la PE ha tenido un importante rol en los procesos de
reforma administrativa alrededor del mundo. De hecho, la OCDE efectud un interesante
estudio comparativo sobre las decisiones estratégicas que motivaron distintos procesos de
modernizacidon administrativa en 25 paises, identificando las siguientes decisiones estratégicas
que fueron comunes en varios de estos pal'sesm: (i) limitacion del tamafio del sector publico,
(ii) privatizaciones, (iii) introduccién de métodos del mercado para toma de decisiones y
asignacién de recursos, (iv) nuevas funciones para los érganos del gobierno central, (v)
replanteamiento de la administraciéon de los recursos financieros publicos (reforma
presupuestal), (vi) replanteamiento de la administracién de los recursos humanos y (vii)
administracion de la tecnologia de la comunicacién e informacién.

Sin perjuicio de un analisis detallado que es posible realizar sobre las motivaciones que
llevaron a estructurar cada una de las referidas decisiones estratégicas, es posible resaltar que
la limitacién del tamafio del sector publico y el proceso de privatizacién de numerosas
entidades publicas, ha obedecido, en otras razones, a justificaciones de naturaleza fiscal y a
diversos conceptos sobre la eficiencia y el papel de la intervencién del Estado en el mercado.

Asi mismo, el replanteamiento de la funciones de las entidades publicas, de la administracion
del personal, de las politicas de administracién de recursos y del uso de las tecnologias de la

22 |bid., p.132.

METCALFE, L. Designing Precarious Partnerships. Citado por CARDENAS, Jorge Hernan y CETINA, William
Zambrano. Gobernabilidad y Reformas del Estado, Bogotd D.C, 1994. p.132.

31 BRYSON, John. “Un proceso de planeacion estratégica para entidades publicas y organizaciones sin animo
de lucro”. En: CARDENAS, Jorge Hernan y CETINA, William Zambrano. Gobernabilidad y Reformas del
Estado, Bogota D.C, 1994. p.430.

132 p|CHARDO PAGAZA. Op. cit. p. 93.
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comunicacion y la informacion, obedecen lineamientos delimitados en muchos casos por los
paradigmas previamente abordados.

Como se puede extraer de las anteriores decisiones estratégicas comunes, no solo se puede
destacar la forma en que los estados han estructurado sus principales decisiones politicas a
partir de la PE, sino que igualmente es posible comprender las tendencias de distintos
gobiernos en los procesos de reforma administrativa como una respuesta a la necesidades y
retos que impone la globalizacién.

1.4.3 ESTRATEGIAS DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA.

En 1967, Jaime Castro publicé un libro denominado “La Reforma Administrativa” en el que
presentd un interesante estudio sobre reformas administrativas, sustentando su necesidad
en la politica destinada a alcanzar altos niveles de eficacia en el aparato gubernamental y a
facilitar la ejecucion de planes y programas.

En el marco de esta interesante publicacion, Jaime Castro destacé como elementos propios de
la estrategia en las reformas administrativas “aquellos puntos en que deben ser reformados
los servicios publicos y el orden en que ha de ser emprendida una reforma administrativa” **.
Asi, para este autor, la estrategia es la tematica “mas rica y apasionante de todo programa de
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reforma administrativa”"".

En esta linea, para Jaime Castro la determinacidn de la estrategia a ser adoptada en un
proceso de reforma administrativa parte de la solucion de tres problemas, a saber: la
resolucidn de cuestiones previas, las alternativas posibles y los puntos de aplicacion.

Las cuestiones previas hacen referencia a lo siguiente: (i) la identificacién del marco
constitucional y legal que delimite la estabilidad administrativa y la reparticion de
competencias respectiva y (ii) la adopcién de un plan financiero que garantice el costo de los
estudios preliminares, de los aumentos de salarios y de la compra de equipos y locales de ser
necesario.

El segundo problema que debe ser resuelto para implementar un proceso de reforma
administrativa es la identificacion de las distintas alternativas posibles para su
implementacidn. Estas alternativas se presentan en distintos niveles entre los que se debe
tener en cuenta: (i) si el alcance de la reforma es parcial o total (“hacer una tabla rasa de la
organizacion existente”lss), (ii) comprender la naturaleza o clase de servicios que se espera

133 CASTRO, Jaime. La reforma administrativa. Bogota D.C.: Universidad Externado de Colombia, 1967. p. 5

Ibid., p. 15.
3 |bid., p. 16.
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reformar, de los factores de hecho y de los demds factores que puedan influir y (iii) si la
reforma es necesario efectuarla sobre las estructuras organizaciones o sobre los métodos
usados para la prestacién de los servicios.

El ultimo problema que deje ser resuelto a juicio de Jaime Castro es delimitar los puntos que
debe abarcar o comprender la reforma administrativa. Para estos efectos, es necesario
observar si la misma se limita al personal, a la supresion de servicios inutiles o dobles
empleos, al aumento de funciones, a la divisién territorial, a temas propios de la legislacién, al
mercado publico, al mejoramiento en ejecucién del trabajo, al cambio de mentalidades vy
costumbres, al mejoramiento de las relaciones con el publico, etc.

De otro lado, a partir de la experiencia en las reformas administrativas implementadas en

México y de las investigaciones efectuadas por Alejandro Carrillo, se ha identificado que se
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deben tener en cuenta las siguientes estrategias en los procesos de reforma™:

(i) Los procesos de reforma administrativa deben partir de un marco conceptual de
referencia.
(ii) La reforma administrativa es un proceso permanente. En consecuencia no se debe

esperar a acumular grandes paquetes de reformas para realizar su
implementacion.

(iii) Cada reforma debe tener el ritmo y prioridad que requiere. Asi, en una reforma
administrativa hay fases que pueden irse implementando mientras que otras
pueden esperar a tener un mayor estudio.

(iv) Procurar por que los proyectos de reforma sean viables politicamente.

(v) Los procesos de reforma deben buscar reacciones en cadena que los constituya en
polos de accion y fuente de nuevas acciones.

(vi) Evitar reformas meramente formales de tal forma que sean efectivas y no se
gueden en meras intensiones.

(vii)  Evaluar periddicamente los avances de la reforma. Esto podra realizarse mediante
comparaciones periddicas de las situaciones alcanzadas, confrontdndola con el
marco de referencia y con el programa de reforma origina.

136 CARRILLO CASTRO, Alejandro. La reforma administrativa en México. México D.F.: Leemans, F Arne, 1982.

[en linea]. [consultado 8. Nov. 2012]. Disponible en:
http://www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/rap/cont/27/pr/pr12.pdf
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Por su parte, para Gildardo Campero137 el concepto de estrategia en la reforma administrativa

se relaciona con las “politicas principales” o “maestras” (mega-politicas), las cuales establecen
el marco de lineamientos y las fronteras dentro de las cuales deberdan formularse las politicas

especificas y operativas, asi como las decisiones que habran de adoptarse.

Desde esta perspectiva, a partir de los procesos de reforma administrativa implementados en
América Latina y el Caribe, los paises miembros del Centro Latinoamericano de Administracion
para el Desarrollo (“CLAD”) identificaron las siguientes estrategias de reforma las cuales
fueron compiladas por Gildardo Campero **:

(i)

(ii)

(iii)

(iv)

Debido a que la reforma administrativa no es ajena a los cambios sociales y
econdmicos que se presentan, no es posible adelantar los procesos de reforma de
forma independiente a su contexto social, politico y econdmico. Por esta razdn, se
ha sostenido que la administracién publica es un “subsistema de la sociedad en
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general y del sistema politico en particular”™.

La reforma administrativa no es un fin en si misma en la medida que esta
orientada al desarrollo econémico y social.

La reforma administrativa esta estrechamente vinculada con la planificacién y la
programacidon econdmica y social y en consecuencia, la estrategia de cambio
tendrd como eje fundamental el sistema de planificacion, presupuestacién y
evaluacion.

La reforma administrativa es una actividad programada y por lo tanto no es una
lista de buenos propdsitos. Asi la reforma administrativa se erige como “un
proceso racional y obedece a una metodologia que permite que las diversas
acciones que se adelanten respondan a unos lineamientos de politica y unos
objetivos claramente definidos y previamente identificados”**°. De este modo, la
reforma administrativa se instrumentaliza por medio de planes, programas vy
proyectos de desarrollo.

137
138
139

CAMPERO CARDENAS. Op. cit. p. 216.
Ibid., p. 217.
WEISS, Towards. A Comprehensive Approach to Gobernment Reorganization”. Citado por CAMPERO

CARDENAS. Op. cit. p. 217.
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(v) La reforma administrativa es global en su concepcidn y gradual en su
implementacién. Lo anterior se sustenta en el denominado™* principio de
integralidad o universalidad de la reforma administrativa.

(vi) La reforma administrativa esta circunscrita a los ambitos jurisdiccionales que tenga
el marco politico-administrativo de cada pais lo que permite realizar
simultdneamente la reforma en distintos niveles de gobierno, en los érganos de
los poderes del estado, en las entidades centralizadas o descentralizadas, etc. Esto
se conoce como el principio de simultaneidad.

(vii)  El proceso de reforma administrativa es continuo o permanente de tal forma que
permita adaptar la administracién a las variaciones politicas que se vayan
presentando en linea con las trasformaciones de la sociedad.

(viii)  La reforma administrativa debe ser participativa y democratica y debe contar el
apoyo de los mas altos niveles del gobierno respectivo. Asi, se ha considerado que
el apoyo del personal de los altos niveles de gobierno juega un papel importante
en los resultados de la reforma. En esta misma linea, se ha resaltado que la
voluntad y el apoyo politico constituyen prerrequisitos en la estrategia de reforma
administrativa.

(ix) La reforma administrativa no solo buscara cambios formales sino que también esta
enfocada en cambios conductuales tanto de la organizacién respectiva como del
personal que la integra.

(x) Por ultimo, como una de las principales estrategias se ha identificado que la
reforma administrativa debe llevarse a cabo a partir de criterios técnicos vy
cientificos. De este modo, se busca evitar que los procesos de reforma estén
motivados en meras opiniones espontaneas o intuitivas de tal forma que se
sustenten en trabajos cientificos consientes, coherentes y equilibrados. Al
respecto, Gustavo Martinez Cabafias' sefialaba que la reforma administrativa de
fondo debe partir de un estudio cuidadoso y los mdas completo posible de la
realidad existente, por lo que se recomienda que toda reforma sea precedida de
un trabajo de investigacién con métodos cientificos, que den realmente un
diagndstico de la situacidn existente.
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Ibid., p. 219.
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Como se pueden observar, en el seno del CLAD se han efectuado importantes aportes sobre
las estratégicas de las reformas administrativas, generando una mayor aproximacion desde
una perspectiva practica a aquellos elementos que sin duda alguna tendran impacto en los
resultados esperados en la misma.

De otro lado, tal y como se ha identificado en importantes estudios sobre reformas
administrativas efectuados en Rumania143, “la estrategia de las reformas administrativas debe
ser concebida de tal forma que genere el progreso esperado en un corto y mediano plazo, que
influencie al mismo tiempo la esfera politica y la poblacién y que sea adecuada para
sobreponerse a los cambios de personal o de gobierno, y que permita resistir los distintos

144
factores que pueden bloquearla” ™.

Sin perjuicio de lo anterior, para Koldo Echevarria y Juan Carlos Cortadzar el éxito de las
reformas administrativas no depende exclusivamente de que la estrategia adoptada tienda a
ser integral o incremental, sino que dicho éxito depende en gran medida “del disefio y puesta
en practica de acciones relativas a la inclusiéon del tema en la agenda gubernamental, la
elaboracidn técnica de las propuestas de politica, la ingenieria de la toma de decisiones y la
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implementacion de las mismas” ™.

En este sentido, es posible identificar que si bien la estrategia de la reforma administrativa
juega un papel esencial en su éxito, existen otros elementos que en conjunto permiten que los
procesos sean implementados en la forma esperada. En todo caso, existen numerosos riesgos
qgue se presentan en el marco de los procesos de reforma administrativa y que deben ser
considerados para garantizar su éxito, los cuales seran abordados en el siguiente numeral de
este trabajo de investigacion.

1.4.4 RIESGOS COMUNES EN LAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS.

Los procesos de reforma administrativa estdn sujetos a riesgos, obstdculos y problemas que
impiden o dificultan materializar sus objetivos, lo que los caracteriza como procesos
complejos por excelencia. Asi lo reconocié Jaime Castro en su ya citado libro de 1967 en el que
efectud una descripcion de los principales obstaculos a los que usualmente se ven enfrentadas
las reformas administrativas. Estos obstaculos tienen incidencia en la implementacion de las

> RUMANIA. MINISTRY OF PUBLIC ADMINISTRATION. The government’s strategy concerning the

acceleration of public administration reform. Bucarest.: Ministry of Public administration, 2001. [en lineal].
[consultado 16. Oct. 2012]. Disponible en:
http://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/documents/UNTC/UNPAN013296.pdf

“bid., p. 51.

%> ECHEBARRIA, Koldo y CORTAZAR, Juan Carlos. “Las reformas de la administracién y el empleo publicos en
América Latina”. En: LORA, Eduardo. El estado de las reformas del estado en américa latina. Washington.:
Ediciones Mayol, 2006.p.150.
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reformas administrativas y en la consecuencia de los objetivos trazados a corto, mediano y

largo plazo. Teniendo en cuenta lo anterior, los obstaculos que fueron identificados por Jaime

146
Castro son:

(i)

(i)

(i)

(iv)

La inconsistencia y falta de apoyo gubernamental. Como se ha identificado en los
estudios de diversos tedricos™®’, el apoyo politico es esencial para garantizar el
éxito de un proceso de reforma administrativa. Asi, no es suficiente con que los
politicos asistan a algunas reuniones preparatorias de los procesos de reforma,
sino que como parte del proceso continuo que estos implican, deben promover un
acompafiamiento constante que permita favorecer su implementaciéon adecuada.

La abusiva influencia partidista en la conducciéon de los negocios del Estado y en la
designacién de los funcionarios publicos. Si bien se ha buscado superar este
obstaculo con la implementacion de la carrera administrativa, se podria sostener
que la influencia partidista en la designacidn de cargos es un elemento que aun
persiste en los procesos de reforma administrativa.

La dificultad para romper viejas tradiciones o costumbres. Efectivamente, cuando
los procesos de reforma administrativa promueven cambios innovadores o
sencillamente distintos frente a lo que estaban acostumbrados los funcionarios de
la respectiva entidad, se genera una resistencia al cambio que muchas veces llegar
a sabotear o afectar la implementacion de la reforma administrativa.

Las fallas del equipo de funcionarios publicos. Tal y como serd analizado en el
ultimo capitulo de esta investigacidon, uno de los obstaculos de las reformas
administrativas es la falta de una mayor capacitacién de los funcionarios publicos
para implementar procesos de reforma administrativa. Esto definitivamente es un
obstaculo que afecta la implementacién y seguimiento de los procesos de reforma
administrativa.

Con base en estos obstaculos, Jaime Castro destacé el comun fracaso de la mayoria de los

procesos de reforma administrativa en Colombia. Asi, para este autor:

“Por no haber atacado el problema en forma global, por no haber una voluntad politica
decidida frente a los obstaculos antes anotados, por haberse contentado con férmulas
parciales que no modifican nada y que solo obran como paliativos, los resultados de la reforma
administrativa en Colombia son pobres, las frustraciones de quienes en ella creyeron y
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trabajaron son cada dia mayores y, lo que es mas grave, la idea de la reforma corre el riesgo de

.. .y L. 148
desprestigiarse ante la opinion publica” ™.

De otro lado, desde una perspectiva comparada y bajo unos lineamientos doctrinales mucho
mas recientes, como consecuencia de diversos estudios™® sobre las reformas administrativas
efectuadas en Bangladesh, se identificaron una serie de riesgos asociados de forma general a
los procesos de reforma administrativa. Los principales riesgos identificados en estos estudios
se resumen a continuacién:

(i) El papel del gobierno en cuanto a su dimensién, naturaleza e intervencién tiene
una relacién directa con cualquier esfuerzo de reforma. De este modo, un
gobierno pasivo y poco proactivo es un riesgo para toda reforma administrativa.

(ii) Los compromisos de politica publica no se ven necesariamente reflejados en los
procesos de reforma administrativa. De este modo, la falta de coherencia practica
entre los procesos de reforma y las politicas del gobierno de turno muchas veces
no se torna evidente ni para los funcionarios ni para la ciudadania.

(iii) Los cambios de gobierno y la falta de gobiernos neutrales. El cambio de gobierno
entre los que implementan los procesos de reforma administrativa y los que llegan
cuando la misma esta en ejecucion (muchas veces de otro partido o de otra
tendencia politica), evidentemente puede afectar los fines y objetivos propuestos
con la misma. Asi, muchas veces se presentan cambios en las ideas y objetivos
politicos de los gobiernos que llegan en distintas fases de una reforma
administrativa, lo que a todas luces es un riesgo para la misma.

(iv) La adecuada comprension de los servicios que debe prestar una entidad y su papel
en el proceso de reforma. Asi, segun las politicas publicas de los gobiernos de
turno, el papel y la forma en que deben prestarse los servicios que tiene a cargo
una entidad pueden cambiar. De este modo, cuando no se tiene claro el papel de
la entidad para promover su prestacién efectiva, se genera un riesgo para los
procesos de reforma administrativa.

(v) La eficiencia de los funcionarios que trabajan en la reforma. De acuerdo con la
experiencia de Bangladesh, la eficiencia de la burocracia depende del entorno
politico y burocratico propicio y de una cultura que busque satisfacer las

148 CASTRO. Op. cit. p. 52.

CENTRE FOR POLICY DIALOGUE. Administrative reform and strengthening of the local government system.
Dhaka: 2001. p.6 [en linea]. [consultado 9. Oct. 2012]. Disponible en:
http://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/documents/apcity/unpan006199.pdf
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necesidades del momento, la existencia de valores democraticos en el sistema
administrativo y la existencia de mecanismos para controlar los excesos
burocraticos.

(vi) La falta de mecanismos de rendicidon de cuentas. El concepto de rendicion de
cuentas o accountability tiene un papel importante para el buen gobierno y
evidentemente para las reformas administrativas. Por lo tanto la no
implementacion de mecanismos de rendicidn de cuentas en los procesos de
reforma administrativa es un riesgo en tanto que no favorece la transparencia y
visualizacién del proceso de reforma.

150 e .
, los factores que pueden bloquear el inicio

Para los especialistas en Rumania sobre el tema
de los procesos de reforma administrativa se dividen en estratégicos, estructurales, culturales

y de comportamiento.

Los factores estratégicos corresponden a la logistica centralizada de las instituciones, a la
complejidad en la toma de decisiones y las polémicas que puedan surgir sobre la legitimidad
de la reforma. A su vez, los factores estructurales obedecen a la lentitud burocratica, a los
sistemas de autoridad que dificultan la iniciativa, a restricciones legales y a la limitacion de
medios y recursos.

Por su parte, los factores culturales que pueden bloquear los procesos de reforma
administrativa son el rechazo de la arbitrariedad humana, el miedo al riesgo, el sindrome de
qgue “no fue inventado aqui”, la tradicidon de la continuidad, los tabus. Por ultimo los factores
de comportamiento son la falta de iniciativas, la falta de objetivos formales, la desmotivacién
y la frustracién y las expectativas comportamentales.

Para la mexicana Maria de Lourdes™’, a partir del estudio de los procesos de reforma
administrativa en América Latina, identificd varios elementos que explican el fracaso de los
intentos de reforma administrativa. Estos elementos fueron sintetizados por esta autora en la
siguiente tabla:

130 RUMANIA. MINISTRY OF PUBLIC ADMINISTRATION. The government’s strategy concerning the

acceleration of public administration reform. Bucarest.: Ministry of Public administration, 2001. [en linea].
[consultado 16. Oct. 2012]. Disponible en:
http://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/documents/UNTC/UNPAN013296.pdf

>L ELORES ALONSO, Maria de Lourdes. Op. cit. p. 70.
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Tabla No. 6

Elementos que explican el fracaso de los intentos previos de reforma administrativa en América Latina

Elemento que

explica el fracaso
de la reforma

Descripcion

Enfoque
reduccionista.

Los cambios se centraron el nivel formal administrativo mediante modificaciones
juridicas, se ejecutaron numerosos cambios en basados en esquemas formales de
administracién que incluyeron cambios de organigramas, redefinicion y redistribucion
de funciones, fijacion de multiples normas y procedimientos para el desempefio de
numerosas tareas. El cambio es concebido como un proceso de cambio formal.

Dicotomia
politica —
Administracion.

En los esquemas anteriores de la administracion publica predominaba una separacién
formal entre politica y administracién. De tal manera que en el campo politico se
fijaban los objetivos y las estrategitas de accion del sector publico. Por el lado de la
administracién solo se acataban las decisiones de cambio administrativo tomadas en
el dmbito politico El desconocimiento o la subestimacion de la sélida y compleja
interconexion entre ambas esferas condujo al fracaso de los cambios administrativos.

Desconocimiento
dela
especificidad

del sector
publico.

Es muy frecuente que los esfuerzos por mejorar la eficiencia y la calidad del trabajo
en el sector publico se trasladen mecanicamente esquemas de administracién vy
organizacion de la empresa privada, sin atender las peculiaridades del sector publico.
No hay claridad sobre las muy distintas finalidades y metas existen en el sector
privado y las del sector publico. En el sector privado prima la nocién de organizacion,
administracion, etc., con fines esencialmente lucrativos. En el sector publico debe
buscarse el equilibrio entre eficiencia y eficacia, sin perder de vista que su fin es
encaminar sus acciones hacia metas de crecimiento y objetivos de desarrollo social La
productividad de cada sector debe ser evaluada en funcién de sus objetivos
especificos.

Eficientismo
inmediatista.

Considerar el cambio administrativo limitdndolo al terreno estrictamente
administrativo a través de transformaciones formales, con el incorrecto supuesto de
que se elevara rapidamente la eficiencia ha probado su fracaso en dondequiera que
se ejecutd. Con el agravante que desvia la atencion de los problemas acuciantes de
correccion.

Erronea
concepcion de
los recursos
humanos.

El factor humano es crucial en cualquier organizacion y en cualquier plan de cambio y
reorganizacion. A la manera tradicional personal es sinébnimo de registro y control,
reclutamiento liquidaciéon de remuneraciones, informes de actividades, de evaluacion
etc. La capacitacion y el adiestramiento se reducen a actualizar al personal con los
minimos necesarios para el desempefio de tareas especificas. Se descuidé por
completo la capacitacién a profundidad, falté la motivacién y la consideracion de
puntos de vista de distintos niveles del personal en las reorganizaciones efectuadas.

Marginacion de
la participacién
Ciudadana.

Otro nivel de la importancia del factor humano, es la vinculacion con los ciudadanos,
que son los destinatarios finales de las acciones del gobierno a través del sector
publico. También el omitir que la reforma administrativa es parte del proceso de
cambio social, y que por ende debe enfrentar y superar resistencias, conduce a
ignorar la participacién ciudadana como un rol fundamental de la reforma
administrativa. La opinion de los ciudadanos retroalimenta la organizacion
administrativa. Esta fue otra de las grandes omisiones de las anteriores reformas
administrativas.
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Fuente: FLORES ALONSO, Maria de Lourdes. Reforma del Estado y Reforma Administrativa. México D.F.:
Centro de Estudios Sociales y de Opinién Publica, 2003. p.70. [en linea)]. [consultado 25. Oct. 2012].
Disponible en: http://www.diputados.gob.mx/cesop/doctos/reforma.pdf

Como se puede observar, Maria de Lourdes sintetiza un interesante diagndstico de los
elementos que explican el fracaso de las reformas administrativas en América Latina, lo que a
su vez se constituye en una tipificaciéon de riesgos que se deben tener en cuenta en estos
procesos. Entre estos riesgos, es menester destacar el excesivo formalismo desvinculado de la
realidad de las entidades y la marginacion de la participacién ciudadana como unos de los
principales riesgos que deben ser considerados en los procesos de reforma administrativa.

Finalmente, José Juan Sénchezlsz, sintetizando las investigaciones de Alejandro Carrillo, seiala
que los obstaculos mas significativos para implementar un proceso de reforma administrativa
se resumen en problemas estructurales y resistencias humanas. A continuacién se presenta
un cuadro que resume y describe estos problemas:

Tabla No. 7 Obstaculos de las reformas administrativas

‘ Problemas Descripcion
1. Falta de un programa formal de desarrollo nacional.
2. Carencia de un mecanismo efectivo de compatibilizacion de las
reformas individuales.
. Agudizacidn de las desigualdades entre las instituciones publicas.
. Aumento en la duplicacién de responsabilidades.

A) Problemas de caracter
estructural

. Insuficiencia de los recursos que requieren las tareas de reforma.
. Mecanismos de decisidn excesivamente centralizados.

3
4
5
6
B) Principales resistencias 1. Falta de informacion.
humanas 2. Estilo tradicional de administracion.

3

4

5

6

. Excesivo congestionamiento de los altos niveles

. Actitudes no participativas.

. Persistencia de expectativas negativas tradicionales.

. Existencia de intereses creados.

Fuente: SANCHEZ GONZALES, José Juan. Administracién Publica y Reforma del Estado en México. México
D.F.: Instituto Nacional de Administracidn Publica, 1998. [en linea]. [consultado 25. Oct. 2012]. Disponible
en: http://www.iapgroo.org.mx/website/biblioteca/Refmex.pdf

En este orden de ideas, es posible destacar que el éxito de los procesos de reforma
administrativa depende en gran medida de la forma de afrontar y sobreponerse a una gran
variedad de riesgos que han sido identificados tanto desde una perspectiva académica como
desde las experiencias internacionales. Entre estos riesgos, los mas destacados entre los
distintos expertos citados sobre la materia son: (i) la falta o insuficiente apoyo politico en los
procesos de reforma, (ii) la ineficiencia o falta de preparacién de quienes lideran la reforma,

152 SANCHEZ GONZALES. Op. cit. p. 187.
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(iii) la ejecucion de procesos de reforma sin la adecuada planeacién y para implementar
cambios meramente formales, (iv) el papel que juegan los factores culturales y la forma de
abordarlos en los procesos de reforma, (v) la falta de medios adecuados y recursos para
adelantar los procesos de reforma y (vi) la marginacién de la participacion ciudadana en estos
procesos.

Teniendo en cuenta lo anterior, se observa que los procesos de reforma se caracterizan tanto
por su complejidad como por el reto que significa para los funcionarios que lideran su
planeacién e implementacidn, en aras de sobreponerse exitosamente a los riesgos
identificados y a cualquier otro que pueda presentarse en cada caso en particular.

52



CAPITULO 2
LAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS DE LAS ENTIDADES TERRITORIALES EN COLOMBIA.
ANALISIS DESDE SU HISTORIA, SU MARCO NORMATIVO Y SUS LIMITACIONES

SUMARIO. INTRODUCCION. 2.1 UNA MIRADA HISTORICA. 2.2 MARCO NORMATIVO. 2.3
LIMITACIONES A LAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS. 2.3.1 NECESIDAD E IMPORTANCIA.
2.3.2 LIMITACIONES EXISTENTES. 2.3.2.1 LIMITACIONES EN LA CONSTITUCION POLITICA
NACIONAL. 2.3.2.2 LIMITACIONES EN EL MARCO LEGAL. 2.3.2.2.1 LAS REFORMAS DE
PLANTA DE PERSONAL. 2.3.2.2.1.1 ANTECEDENTES NORMATIVOS. 2.3.2.2.1.2 LA
EXPEDICION DE LA LEY 909 DE 2004 Y SU MODIFICACION POR EL DECRETO 019 DE 2012.
2.3.2.2.1.3 LA METODOLOGIA PARA LA ELABORACION DE LOS ESTUDIOS TECNICOS.
2.3.2.2.1.4 ASPECTOS PARTICULARES SOBRE LA SUPRESION DE CARGOS. 2.3.2.2.2 LA
RACIONALIZACION DEL GASTO 2.3.2.2.3 OTROS ASPECTOS NORMATIVOS RELEVANTES.

INTRODUCCION.

Los avances en el proceso de descentralizacién en Colombia han llevado a multiples
discusiones sobre los limites de la autonomia de las entidades territoriales, en un marco
constitucional y legal que muchas veces no ofrece posiciones interpretativas lo
suficientemente contundentes que permitan tener una respuesta clara para cada discusion.
Uno de los temas en los que se ha buscado delimitar la autonomia de las entidades
territoriales es en materia de reformas administrativas.

Lo anterior se debe a que los procesos de reforma administrativa se caracterizan por ser
procesos planeados y programados, y en la medida en que su implementaciéon puede
conllevar importantes consecuencias sobre aspectos como el empleo publico y la
sostenibilidad fiscal de las entidades territoriales, es connatural a los principios de la funcidn
administrativa que estos procesos estén sujetos a ciertas limitaciones y que sean objeto de un
control eficiente.

En este contexto, en este capitulo se realizard un estudio sobre las reformas administrativas
de las entidades territoriales en Colombia, estudio que se enfocara principalmente en las
limitaciones normativas aplicables. Para estos efectos, este capitulo iniciard con una
aproximacion histérica a este tipo de reformas en nuestro pais, de tal forma que
posteriormente centrara su analisis tanto en las limitaciones constitucionales como en las
limitaciones legales a las que se encuentran sometidas las entidades territoriales para
adelantar este tipo de reformas.
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2.1 UNA MIRADA HISTORICA.

Las exigencias y retos impuestos por la globalizacidon no han sido ajenos a las transformaciones
institucionales en América Latina. Particularmente, la década de los ochenta se caracterizé por
ser una época de importantes cambios econémicos, politicos e institucionales en la regién.

En este marco de cambios, tal y como lo destacé Pedro Medellinlss, se presentaron
importantes procesos de reforma administrativa en América Latina que bajo el concepto de
“modernizacién” buscaron generar nuevos canales politicos de expresién y participacion
ciudadana, promover el reordenamiento y racionalizacion de instancias territoriales de
gestién de los asuntos publicos, la redefinicion del papel del Estado y en general de las
entidades administrativas en la economia.

Una de las particularidades de estos procesos de reforma ha sido su evidente conexion con el
proceso de democratizacion™ en el que se vio inmersa América Latina. De este modo, no
resulta incidental la aparicion de aspectos relacionados con la participacién ciudadana y
rendicion de cuentas en la planeacién e implementacién de los distintos procesos de reforma
administrativa.

Asi mismo, bajo la bandera de la modernizacion, los procesos de reforma administrativa en la
regién han estado orientados a buscar la eficiencia en los distintos niveles de la administracién
publica, lo que ha transformado la forma de estructurar su organizacién y la forma de percibir
a los ciudadanos como centro del actuar administrativo. No obstante, quizds una de las
acciones mas importantes en esta fase de reformas, fue la implementacién de un proceso de
descentralizacion territorial y administrativa de la gestion pulblica sustentado en tres
elementos principales™:

(i) En una nueva divisién politico-administrativa que permita el perfeccionamiento de
las instituciones y simplificacidn y adecuacion de los aparatos burocraticos a las
exigencias del desarrollo econdmico y social planificado.

(ii) En el establecimiento de un sistema de direccidn de la economia, como alternativa
para racionalizar la movilidad de los recursos en el sistema bajo los principios de
autofinanciamiento y elaboracidn articulada de los planes y presupuestos.

153 MEDELLIN, Pedro. La Reforma del Estado en América Latina. Medellin, 1989.

ECHEBARRIA, y CORTAZAR, Op. cit. p.142.
MEDELLIN. Op. cit. p.43.
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(iii) En la creacién de los drganos locales del poder popular, como una accién
orientada a propiciar y fortalecer las condiciones necesarias para lograr la
autonomia y la auto-gestién social en las localidades.

En este contexto, el fomento e implementacién de los procesos de descentralizacién
territorial ha sido en si mismo un importante foco de reformas administrativas. De hecho, se
ha observado que este proceso de reformas orientado por la modernizacidon administrativa
tendiente a revalorizar la democracia y a optimizar la eficiencia “ha sido comun para un
conjunto de naciones con regimenes politicos tan diferentes como los vigentes en Cuba, Chile,

. , . . 156
Venezuela, Colombia, México o Argentina (...)" ™" .

De otro lado, se ha observado con especial detalle que el movimiento tedrico de la NGP ha
tenido un importante impacto en el sustento de las reformas administrativas implementadas
en América Latina. Lo anterior fue destacado por Koldo Echevarria y Juan Carlos Cortazar en
los siguientes términos:

No obstante, la regidén no ha sido ajena al movimiento tedrico y practico mds amplio sobre
reforma de la administracién publica que se ha vivido en estos afos en los paises
desarrollados. Como consecuencia inicialmente de politicas fiscales restrictivas, pero ganando
autonomia con respecto a las mismas, las politicas de reforma administrativa bajo el signo de
“la nueva administracion publica” se han abierto camino causando impacto en la organizacién
y funcionamiento del Estado en numerosos paises occidentales.

El tema central ha sido la introducciéon de modelos organizativos y de practicas de gestion que
orienten la administracion publica hacia la racionalidad econdmica y no sélo hacia la
administrativa. Aunque la nueva gestién publica no es facil de traducir a modelos o técnicas
tradicionales, las rutinas de la administracion publica se han visto alteradas en muchos paises
por el afan de elevar el rendimiento y mejorar la satisfaccién de los usuarios de los servicios
publicos™’.

Asi, para estos autores en la regién ha existido eco de este movimiento y, con el apoyo de los
organismos multilaterales de crédito, numerosos paises han introducido modelos y técnicas
inspiradas en la NGP.

Otro detonante de los procesos de reforma administrativa en la regién se debid al proceso de
desestabilizacion econdmica presentado durante los afios ochenta. Este proceso fue el
resultado de la crisis de la deuda, lo que generd una creciente inestabilidad, desajuste
macroecondmico y una pérdida de la dindmica de las economias como resultado de la fatiga
definitiva de su modelo tradicional de desarrollo.

156

Ibid., p. 43.

7 ECHEBARRIA, y CORTAZAR, Op. cit. p.142.
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Precisamente, a propdsito de la crisis de la deuda pero no como Unica razdn, se generd un
cambio en el patrén de desarrollo en América Latina sustentado en principios ligados a una
nueva configuracién del Estado tales como™®: (i) la apertura a la competencia externa y la
reinsercion de las economias en un mercado abierto a nivel internacional, (ii) la desregulacién
de la economia, privilegiandose, en lo posible, la libre accidn de las fuerzas del mercado, (iii) la
descentralizacion administrativa, regional, politica y econdmica y (iv) la progresiva
privatizacién o transferencia de amplias responsabilidades y funciones de la érbita estatal a la
actividad privada.

De otro lado, es importante destacar el papel de varias entidades u organizaciones que han
tenido un papel destacado en los procesos de reforma administrativa en América Latina™®.
Asi, a modo de ejemplo, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (“PNUD”) ha
efectuado serios diagndsticos que son de especial relevancia para los procesos de reforma
administrativa. A su vez, la Organizaciéon de Estados Americanos (“OEA”) ha efectuado

interesantes aportes desde sus programas de prevencion de la corrupcién.

De otro lado, el ya mencionado Centro Latinoamericano de Administracidn para el Desarrollo
(“CLAD”) fue creado en 1972 con el fin de contribuir a la modernizacién de las
administraciones publicas. Por su parte, también han tenido un protagonismo relevante otras
entidades como el Banco Interamericano de Desarrollo (“BID), la Fundacién Internacional y
para lberoamérica de Administracién y Politicas Publicas (“FIIAPP”), el Instituto Nacional de
Administracion Pudblica (“INAP”), la Organizacion |beroamericana de Cooperacion
Intermunicipal (“OICI”) y la Unidn Iberoamericana de Municipalistas (“UIMP”).

Al igual que en los demas paises de América Latina, en Colombia se iniciaron numerosos
procesos de reforma administrativa a lo largo del siglo XX, tendientes a modernizar y
optimizar la eficiencia administrativa tanto del nivel nacional como del nivel territorial. Asi,
sin pretender agotar el tema y de forma meramente enunciativa, a partir de los estudios
efectuados por distintos doctrinantes nacionales'®, a continuacion se presentan algunos de

158 CARDENAS, Jorge Hernan y CETINA, William Zambrano. Gobernabilidad y Reformas del Estado, Bogota

D.C, 1994. p.236.

5% RIVERO ORTEGA, Ricardo. Derecho administrativo, reformas de seqgunda generacion, desarrollo y control
de la corrupcion: proyecciones sobre el caso colombiano. [en linea]. [consultado 25. Oct. 2012]. Disponible
en: http://www.clad.org/siare isis/fulltext/0052007.pdf

180 ver entre otros: YOUNES MORENO, Diego. Panorama de las Reformas del Estado y de la Administracion
Publica. Bogota D.C.: Centro Editorial Universidad del Rosario, 2004. ; VIDAL PERDOMO, Jaime. Reforma
administrativa de 1968: antecedentes, teoria de la organizacion y funcionamiento, sus principales
consecuencia. [en linea]. [consultado 25. Oct. 2012]. Disponible en:
http://www.javeriana.edu.co/juridicas/pub rev/documents/8Vidalult..pdf y PINEDA, Rosa. El sistema de
desarrollo administrativo en la administracion publica colombiana. Trabajo de grado Maestria en Derecho
Administrativo. Bogotd D.C.: Colegio Mayor de Nuestra Sefiora del Rosario. Facultad de Jurisprudencia,
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los principales procesos de reforma administrativa'® que se efectuaron en nuestro pais en el
siglo XX antes de la Constitucion Politica de 1991:

a) Lareforma administrativa derivada de la reforma constitucional de 1945

Esta reforma administrativa se limité predominantemente a readecuar las instituciones para
su mejor funcionamiento. Asi, tal y como lo destaca Diego Younes Moreno™®, unas de las
principales contribuciones de esta reforma fue la independencia del Distrito Especial de
Bogota frente al régimen municipal ordinario, la consagracién constitucional del control fiscal

y la creacién de los departamentos administrativos como “ministerios técnicos”.
b) Lareforma administrativa de 1958

Esta reforma tuvo su origen en la reforma constitucional plebiscitaria de 1957 y sus principales
propdsitos fueron'®: (i) que la accion del Estado se desarrollara a partir de labores de
planeacion que tuvieran en cuenta investigaciones sociales, econdmicas y politicas, (ii) buscar
estabilidad y preparacion técnica de los funcionarios, (iii) contribuir al crecimiento de los
servicios publicos, simplificar y economizar tramites, evitar duplicidad de lugares y funciones y
(iv) propiciar un adecuado autocontrol administrativo para garantizar la eficiencia de los

planes y programas adoptados.
¢) Lareforma administrativa derivada de la reforma constitucional de 1968

La reforma constitucional de 1968 es definitivamente una de las mds importantes en la
historia del constitucionalismo colombiano teniendo una gran variedad de propdsitos y
finalidades. Desde la perspectiva de la organizacidn administrativa, es importante destacar
que fruto de esta reforma constitucional fueron expedidos los decretos 1050 y 3130 de 1968.

El decreto 1050 de 1968 buscé “establecer una ordenacion racional de los distintos servicios y
preservar su uniformidad técnica, con normas generales que orientaran la reorganizacion y

164
[”=>*. Por su

funcionamiento de las diferentes dependencias de la administracidn naciona
parte, el decreto 3130 de 1968 se constituyd en el estatuto organico de las entidades

descentralizadas, clasificando los institutos y empresas oficiales, preciando el control de tutela

2007. [en linea]. [consultado 25. Oct. 2012]. Disponible en:
http://repository.urosario.edu.co/handle/10336/2347
161 . . A . .
Algunos de estos procesos estan enmarcados en la nocidn de reforma administrativa propiamente y otros
estdn enmarcados en la nocién de reforma de estado.
'°2 YOUNES MORENO. Op. cit. p. 73.
Ibid., p. 73.
%% |bid., p. 98.
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que tienen a cargo los ministerios y los departamentos administrativos, elaborando el
estatuto personal para las entidades descentralizadas, entre otras reformas.

Jaime Vidal Perdomo, experto y conocedor de esta reforma, destacé algunos de los principales
aportes de los mencionados decretos expedidos con ocasion de la reforma constitucional de
1968 en los siguientes términos:

Solamente se quiere resaltar que es la primera vez que en Colombia se expedia un estatuto
completo que, en consonancia con la Constitucién, establecia lo indispensable para la
organizaciéon y funcionamiento de la rama ejecutiva del poder publico y, de manera mas
general, la administracién nacional a través de sus organismos principales. (...)

Para finalizar esta colaboracién sobre la reforma administrativa de 1968, al hacer su balance
pueden presentarse los siguientes aspectos: ella se coloca dentro de las preocupaciones
politicas de mejorar la organizaciéon y funcionamiento del Estado en que se comprometid el
Frente Nacional a fin de superar la disputa violenta por el poder en que se vieron envueltas las
dos colectividades politicas mayoritarias. Igualmente, se advierte el propdsito de acrecentar el
buen funcionamiento del aparato administrativo incorporando las técnicas modernas del
gobierno con esa finalidad: como las relativas a la planeacién, la carrera administrativa, la
descentralizacién administrativa de ciertos servicios, los controles administrativos®®.

A partir del analisis efectuado por Vidal Perdomo, es posible identificar que la reforma
administrativa efectuada en 1968 buscé introducir en el ordenamiento juridico colombiano
varias ideas y tendencias que eran bastante modernas para su época y que se encuentran en
la linea con lo que mas adelante se desarrollaria propiamente como la NGP.

d) Las reformas administrativas de los aifos setenta

Tal y como lo ha resumido Rosa Pineda'®, en este periodo se efectuaron diversas reformas
administrativas materializadas a través de la ley 2 de 1973, el decreto 1950 de 1973, el
decreto 2554 de 1973, la ley 28 de 1974, entre otras normas. En forma general, con estas
reformas se reorganizaron, reestructuraron y suprimieron ciertas entidades, se reglamento el
Estatuto Basico de la Administracidn, se unifico el sistema de clasificacion y remuneracién de
la mayor parte de los establecimientos publicos y se modificé de la estructura de varios
ministerios y departamentos administrativos sucesivamente.

1> VIDAL PERDOMO, Jaime. Reforma administrativa de 1968: antecedentes, teoria de la organizacion y

funcionamiento, sus principales consecuencia. [en linea]. [consultado 25. Oct. 2012]. p.33 Disponible en:
http://www.javeriana.edu.co/juridicas/pub rev/documents/8Vidalult..pdf
156 pINEDA. Op. cit., p.82.
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e) Las reformas administrativas de los afios ochenta

Con la expedicion del acto legislativo 01 de 1986 que derivd en la eleccién popular de los
alcaldes en nuestro pais y se les quitd la “calidad de agentes a los gobernadores"167, se inicio
una importante fase de reformas administrativas tendientes a fortalecer el proceso de
descentralizacion en nuestro pais.

Asi, entre estas reformas se destacan™ las introducidas por la ley 14 de 1983 (reestructurd y
modernizod el régimen tributario local), la ley 50 de 1984 (promovid el fortalecimiento fiscal
municipal), la ley 12 de 1986 (aumentd las transferencias de la nacién a los municipios por
concepto del impuesto al valor agregado), el decreto 1333 de 1986 (Cddigo de Régimen
Municipal), el decreto 1222 de 1986 (Cédigo de Régimen Departamental), la ley 77 de 1987
(modificé los recursos y estructura de la Escuela Superior de Administracion Publica —ESAP y le
asignd la funcién de prestar asesoria a los municipios) la ley 42 de 1989 (reglamenté las
consultas populares), entre otras.

En este punto, es importante sefalar que varios de estos procesos de reforma administrativa
tuvieron en cuenta las conclusiones de los estudios e informes efectuados por distintas
misiones que visitaron nuestro pais tales como las misiones Kemmerer, Currie, Taylor,
Musgrave, entre otras. Estos estudios e informes fueron analizados por Rosa Pineda en su
investigacion denominada “el sistema de desarrollo administrativo en la administracion
publica colombiana”*®, los cuales no revisaremos con detalle en esta investigacion por

centrase su objeto particularmente en las entidades territoriales.

De otra parte, como un importante antecedente sobre las necesidades de reforma
administrativa en las entidades territoriales en Colombia, es necesario destacar el diagndstico
efectuado por el experto de asistencia técnica de la Organizacién de Naciones Unidas (“ONU")
Arvids Kalnins en marzo de 1974. Este diagndstico fue solicitado en 1973 por el Secretario de
Administracion Publica de la Presidencia de la Republica, Pedro Pablo Morcillo, con ocasién de
las multiples criticas que habian sido publicadas en la prensa y tratadas en seminarios sobre la
estructura institucional y administrativa de los gobiernos locales y su funcionamiento en
Colombia.

En este contexto, el diagndstico efectuado por Arvids Kalnins tuvo por objetivosm: (i)
presentar un andlisis de la administracion de las entidades descentralizadas territoriales y su

%7 |bid., p. 84.

YOUNES MORENO. Op. cit. p. 137.

PINEDA. Op. cit., p.113. .

KALNINS, Arvids. Entidades Descentralizadas Territoriales de Colombia: diagndstico, dreas criticas y
reformas sugeridas”, Bogota D.C.: Presidencia de la Republica de Colombia, 1974.
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funcionamiento bajo todos los aspectos, (ii) detectar sectores y servicios o funciones criticas o
deficientes en el proceso administrativo de las entidades descentralizadas territoriales y , (iii)
proponer en términos generales las reformas necesarias para reorganizar completamente o
mejorar la estructura y el funcionamiento de la administracién de los gobierno locales.

De este modo, una vez finalizado el diagndstico efectuado por Arvids Kalnins se identificaron
las siguientes conclusiones y recomendaciones:

Del informe presentado se concluye que el régimen departamental y municipal en Colombia
necesita profundas reformas institucionales y administrativas, que deben abarcar todas las
areas criticas y no limitarse a reformas parciales, las cuales resultan ineficientes si se tiene en
cuenta la integracién que debe existir entre estas, ya que se encuentran estrechamente
vinculadas. (...)

En resumen, las reformas de las administraciones departamentales y municipales deben
contener por lo menos los siguientes proyectos que abarcan las dreas mas criticas del régimen
municipal y departamental:

Proyecto No. 1: Modificacion y actualizacién de la divisidn territorial, politico-administrativa y
econdmica del pais.

Proyecto No. 2: Reorganizacidon completa de las estructuras institucional y administrativa de las
entidades descentralizadas territoriales.

Proyecto No. 3: Creaciéon y establecimiento de un sistema de servicio civil a nivel
departamental y municipal.

Proyecto No. 4: Redistribucion de servicios y rentas entre los Gobiernos Central, regional,
municipal y reorganizacién de empresas publicas municipales y departamentales.

Proyecto No. 5: Revisar y reformar el actual sistema tributario departamental y municipal, y
crear mecanismo de integracion y coordinacion entre los Departamentos, Municipios y el
Gobierno Central.

Proyecto No. 6: Implantacién del sistema de presupuesto por programas y reformas al
procedimiento de elaboracién, aprobacién, ejecucion y control de los presupuestos
departamentales y municipales.

Proyecto No. 7: Redaccién de un Cddigo Fiscal Departamental y Municipal a nivel nacional.
Proyecto No. 8: Reorganizar los institutos de desarrollo departamental existentes y crearlos en

cada Departamento donde no existen, y crear un instituto central de desarrollo municipal.
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Proyecto No. 9: Reorganizacidn de Planeaciéon Regional y Municipal y participacién de los
Departamentos y Municipios en el proceso de desarrollo econémico y social del pais.

Proyecto No. 10: Creacién de una oficina de asuntos Municipales, Departamentales y
Territoriales Nacionales, encargada de centralizar y archivar toda documentacion juridica
legislativa, financiera, fiscal, y presupuestal de los Departamentos y Municipios, y adscrita al
Ministerio de Gobierno.

Proyecto No. 11: Redaccién de un Cddigo Administrativo del Régimen Departamental y
Municipal.

Proyecto No. 12: Revisién y actualizacién de la Constitucion Politica conforme a los cambios de
. . - Lo 171
disposiciones legales causados por las reformas de Régimen Departamental y Municipal ™" ".

Como se puede observar, varias de las recomendaciones efectuadas por Arvids Kalnins fueron
posteriormente acogidas en las reformas administrativas adoptadas en los aifos ochenta, las
que indudablemente fueron un importante aporte al proceso de descentralizacién en
Colombia. De otro lado, si bien varias de las reformas administrativas mas conocidas a nivel
institucional fueron concebidas desde la administracién nacional, igualmente se presentaron
en el siglo XX numerosos procesos de reforma administrativa concebidos desde las entidades
territoriales directamente.

Una interesante aproximacién a estos procesos de reforma administrativa fue la
implementada en el departamento de Boyacd desde 1965. Tal y como lo resume Jaime
Castro’?, este proceso se origind en las investigaciones efectuadas por la Comisiéon de
Reforma Administrativa y la Secretaria de Organizacion e Inspeccion de la Administracion
Publica, cuerpos técnicos que realizaron tres estudios a nivel departamental tomando como
casos representativos de diferentes grados de desarrollo los departamentos de Antioquia,
Boyacad y Chocé.

Esencialmente, estos estudios buscaron'” férmulas para obtener una mayor coordinacién en
los servicios publicos que estuvieran a cargo del Departamento, lograr su eficaz y econémico
funcionamiento y dotarlo de los instrumentos idoneos para el cumplimiento de las funciones
que se descentralizaran.

De este modo, como resultados de estos estudios, se encontraron tres deficiencias en el

, . . . .. 174
departamento de Boyaca, las cuales fueron sintetizadas como se observa a continuacion™":

1 bid., p. 445.

CASTRO. Op. cit. p. 63.
' Ibid., p. 63.
% |bid., p. 64.
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1° En la organizacion interna. Se comprobaron la ausencia de continuidad en los programas por
lo cambios frecuentes de secretarios; el predominio de las actividades ejecutivas sobre las de
planeacién y control; la carencia de homogeneidad en las funciones adscritas a las distintas
Secretarias; la falta de nomenclatura uniforme en las denominaciones de las dependencias; el
, etc.

Ill

numero de dependencias adscritas a cada secretario superiores a su “alcance y contro

2° En las relaciones del departamento con otras entidades (Nacion, Regidon, Municipio). Se
constatd la concentracidn de funciones decisorias y ejecutivas en Ministerios y Departamentos
Administrativos; y se verific6 como estos y los establecimientos publicos adelantaban
actividades de provincia por intermedio de oficinas regionales o directamente desde sus
oficinas centrales sin contar con las dependencias departamentales que desarrollan funciones
similares y que bien podrian asumirlas o, por lo menos, coordinarlas. Se observé como las
Corporaciones Regionales iban desmantelando al Departamento: asumian prerrogativas si no
propias de los departamentos susceptibles de ser confiadas a ellos y cdmo los establecimientos
locales descentralizados no se subordinan a la politica y planes del gobierno departamental.
Los intereses de los municipios eran descuidados y el departamento aplicaba frente a ellos el
mismo principio centralizador del cual se quejaba en sus relaciones con el poder central.

3°En sistemas de trabajo. ATTIR sostiene que “aln mas que en el nivel nacional se pudieron
observar en el nivel departamental graves deficiencias en los sistemas de trabajo. El
rendimiento personal es bajo, la mecanizacién muy poco conocida, los procedimientos son
complicados y largos la atencion al publico no es satisfactoria. Por falta de planeacién
sistematica y técnicamente desarrollada no se estan cumpliendo los programas de accién.

4° En servicio civil. El mismo autor sostiene que posiblemente la causa principal de todas las
deficiencias anteriormente descritas es la falta de un servicios civil eficiente en los
Departamentos. Todo lo que se ha dicho sobre la importancia de un personal competente,
eficaz y leal para los Ministerios y Departamentos Administrativos, podria repetirse sin cambio
alguno, en relacidon con los departamentos. Pero la situacidén se agrava en este nivel por la
escasez de personal profesional y técnico, debido a los bajos sueldos pagados en los
Departamentos y por la influencia politica sobre los empleos departamentales, que es ain mas
acentuada en el ambiente provincial175.

Teniendo en cuenta las anteriores deficiencias, los estudios presentaron una serie de
recomendaciones'’® para cada una de las mismas. Asi, en lo relacionado con la estructura
departamental se recomendd la creacién de una oficina de planeacion, de una secretaria de
fomento (comercio, industria y turismo), del cargo “Director funcionario de carrera” para la
mayoria de las secretarias, la reorganizacion de la secretaria general como organismo

175

Ibid., p. 65.
¢ |bid., p. 66.
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encargado del manejo de los servicios administrativos comunes (personal, suministros,
archivos, etc.) y la introduccién de una nomenclatura uniforme para todas las dependencias.

En cuanto a las relaciones con otras entidades, los estudios recomendaron fijar normas vy
reglamentos para cada negocio que se descentralizara, la dotacién de nuevos recursos que
hicieran viable la adopcién de nuevas responsabilidades por parte del departamento, y la
prestacion de asistencia técnica y administrativa a dicha entidad para lograr uniformidad y
eficacia en la prestaciéon de los servicios. En relacién con los organismos regionales se
recomendd la delimitacidon de competencias con el departamento y la identificacion de
aquellos temas que pueden realizarse conjuntamente y, sobre los municipios se aconsejo
adelantar una politica de descentralizacidon progresiva, fomentar la creacién de institutos y
cooperativas intermunicipales para obras y servicios que traspasen sus limites territoriales y la
elaboracién de una plan racional para la distribucién de los territorios.

En cuanto a los sistemas de trabajo, los estudios propusieron técnicas de planeacién, el
mejoramiento de algunos procedimientos y el establecimiento de las funciones de
coordinacién y control. Por ultimo, en lo relacionado con el servicio civil, se recomendé la
incorporacion del personal departamental en el régimen nacional de carrera administrativa.

Teniendo en cuenta las recomendaciones efectuadas por los referidos estudios, el Gobierno
Departamental de Boyacd inicid un proceso de reforma administrativa para efectuar su
implementacion. Algunas de estas reformas fueron: (i) adscribir a la Secretaria General todos
los servicios administrativos del departamento, (ii) crear el cargo de Director para cada
secretaria como funcionario de carrera, (iii) se reorganizé y fortalecié la oficina de planeacion,
(iv) se crearon consejos asesores en las distintas secretarias, (v) se previé la aplicacion del
régimen nacional de servicio civil y carrera administrativa y se adoptd una nueva
nomenclatura y escala de sueldos para los empleados departamentales, etc.

Como se puede observar en el anterior acercamiento histérico, en el siglo pasado
paralelamente a las reformas de gran envergadura lideradas por el gobierno nacional, en los
gobiernos departamentales se implementaron importantes procesos de reforma
administrativa tendientes a optimizar y promover la eficiencia de administracion territorial.

No obstante, tal y como se identificara en el siguiente numeral, solo a partir de la expedicién
de algunas normas a finales de los afios noventa, se establecieron aspectos y requisitos mas
elaborados que las entidades territoriales deben tener en cuenta es sus procesos de reforma
administrativa, lo que en cierto grado limitdé su autonomia para liderar este tipo de reformas.
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2.2 MARCO NORMATIVO.

Teniendo como antecedentes las reformas de los afios ochenta, la Constitucién Politica
Nacional de 1991 establecié un marco normativo en el que delimita las competencias de las
entidades territoriales'”’ para adelantar procesos de reforma administrativa. En este contexto,
en las siguientes lineas se presentaran de forma sistematica las principales normas
constitucionales que delimitan las competencias para adelantar procesos de reforma
administrativa en las entidades territoriales'’®, particularmente en los departamentos,
municipios y distritos.

Asi, se analizaran las normas constitucionales relacionadas con: (i) la determinacién de la
estructura de las entidades territoriales, (ii) la determinacion del régimen salarial de los
empleados publicos del orden territorial y (iii) la supresion y fusién de entidades.

En primer lugar, en relacion con la determinacion de la estructura de las entidades
territoriales, en el caso de los departamentos, la principal norma que delimita las
competencias de las asambleas departamentales frente a los procesos de reforma
administrativa, es el numeral 7 del articulo 300 de la Constitucién Politica Nacional que al
respecto dispone:

ARTICULO 300. Corresponde a las Asambleas Departamentales, por medio de ordenanzas:

1. Reglamentar el ejercicio de las funciones y la prestacion de los servicios a cargo del
Departamento.

2. Expedir las disposiciones relacionadas con la planeacion, el desarrollo econdmico y social, el
apoyo financiero y crediticio a los municipios, el turismo, el transporte, el ambiente, las obras
publicas, las vias de comunicacidn y el desarrollo de sus zonas de frontera. (...)

7. Determinar la estructura de la Administracion Departamental, las funciones de sus
dependencias, las escalas de remuneracidn correspondientes a sus distintas categorias de
empleo; crear los establecimientos publicos y las empresas industriales o comerciales del

. .z . , . 179
departamento y autorizar la formacién de sociedades de economia mixta. {...)

177 , . .z sy . ~ . . .
El articulo 286 de la Constitucion Politica Nacional sefiala que son entidades territoriales, los

departamentos, los distritos, los municipios y los territorios indigenas.

7% | os territorios indigenas no son parte de esta investigacion debido al escaso desarrollo que han tenido
como entidad territorial (Art. 286 de la Constitucion), sin perjuicio de que en un futuro (esperamos no muy
lejano) se generen mayores elementos que permitan realizar estudios profundos sobre las mismas desde la
perspectiva de las reformas administrativas.

17 Constitucién Politica de Colombia de 1991.
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De este modo, corresponde a las asambleas departamentales la funciéon de determinar la
estructura de la administracién departamental, funcion que tiene como antecedente

constitucional el numeral 5 del articulo 187 de la Constitucién Politica Nacional de 1886,

De otro lado, el numeral 7 del articulo 305 de la Constitucion de 1991 establece las funciones
del gobernador, entre las que se destaca la siguiente:

ARTICULO 305. Son atribuciones del gobernador:
(...)

7. Crear, suprimir y fusionar los empleos de sus dependencias, sefialar sus funciones especiales
y fijar sus emolumentos con sujecién a la ley y a las ordenanzas respectivas. Con cargo al

tesoro departamental no podra crear obligaciones que excedan al monto global fijado para el

. - N 181
respectivo servicio en el presupuesto inicialmente aprobado™ .

En este orden de ideas, es posible identificar que mientras que las asambleas
departamentales tienen la funcién de determinar la estructura de la administracion
departamental, los gobernadores estan habilitados para crear, suprimir y fusionar los empleos
de la administracion departamental. Por lo tanto, la determinacién de la estructura orgdnicay
de la organizacidon interna de los departamentos es competencia de las asambleas
departamentales en virtud de las facultades previstas en el referido numeral 7 del articulo 300
de la Constitucidn Politica Nacional.

Por su parte, si bien la delimitacién de la estructura organica de las entidades descentralizadas
que pueden crear los departamentos corresponde a la Asamblea Departamental, la
determinacién de su organizacidén interna corresponde a las Juntas o Consejos Directivos de
las respectivas entidades descentralizadas, en virtud de lo dispuesto en el articulo 31 del
decreto-ley 1221 de 1986,

En una linea muy similar a la del caso de los departamentos, el numeral 6 del articulo 313 de
la Constitucién de 1991 les atribuyd a los concejos municipales la funcion de determinar la
estructura de administracion municipal en los siguientes términos:

ARTICULO 313. Corresponde a los concejos:
(...)

180 Constitucién de 1886. Art. 187. “Corresponde a las Asambleas, por medio de ordenanzas: (...) 5o0.

Determinar, a iniciativa del Gobernador, la estructura de la administracion departamental, las funciones de
las diferentes dependencias y las escalas de remuneracion correspondientes a las distintas categorias de
empleos;; (...)".

'81 Constitucién Politica de Colombia de 1991.

182 por el cual se dicta el estatuto basico de las entidades descentralizadas departamentales.
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6. Determinar la estructura de la administracion municipal y las funciones de sus
dependencias; las escalas de remuneracidon correspondientes a las distintas categorias de

empleos; crear, a iniciativa del alcalde, establecimientos publicos y empresas industriales o

. . . . . , . 1
comerciales y autorizar la constitucion de sociedades de economia mixta 8,

Asi mismo, los alcaldes tienen la funcién de crear, suprimir o fusionar los empleos en los
mismos términos que los gobernadores tal y como se observa en el numeral 7 del articulo 315
de la Constitucion que al respecto dispone:

ARTICULO 315. Son atribuciones del alcalde:
(...)

7. Crear, suprimir o fusionar los empleos de sus dependencias, sefialarles funciones especiales
y fijar sus emolumentos con arreglo a los acuerdos correspondientes. No podrd crear
obligaciones que excedan el monto global fijado para gastos de personal en el presupuesto

inicialmente aprobado.

Por su parte, en relacion con la determinacidon de la organizacidon interna de las entidades
descentralizadas creadas por los municipios, el literal “d” del articulo 76 vy el literal “b” del
articulo 90 de la ley 489 de 1998 establecen que es competencia de la Junta o Consejo
Directivo de la entidad respectiva.

En este orden de ideas, para efectos del objeto de esta investigacion, es importante destacar
que son las asambleas departamentales y los concejos municipales quienes tienen la principal
competencia para adelantar los procesos de reforma administrativa que impliquen Ia
modificacién de la estructura organizativa, cuando la Constitucién de 1991 les asignd la
funcién de “determinar la estructura” de su respectivo nivel territorial.

En este punto, es pertinente resaltar que bajo los lineamientos de la jurisprudencia de la Corte
Constitucional™*, y mediante un ejercicio de analégico con lo sefialado en el numeral 7 del
articulo 150 de la Constitucidn en lo relacionado con las funciones del Congreso de la
Republicalgs, es posible observar que la funcién de “determinar la estructura de la
administracién” no se agota con la creacidn, supresién o fusiéon de los organismos que la
integran, sino que abarca proyecciones mucho mds comprensivas que tienen que ver con el
sefialamiento de la estructura organica de cada uno de ellos, la precisién de sus objetivos, sus

183 Constitucién Politica de Colombia de 1991.

CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-784 de 2004. Magistrado Ponente: Alvaro Tafur Galvis

ARTICULO 150. Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las siguientes
funciones: (...) 7. Determinar la estructura de la administracion nacional y crear, suprimir o fusionar
ministerios, departamentos administrativos, superintendencias, establecimientos publicos y otras entidades
del orden nacional, sefalando sus objetivos y estructura orgdnica; reglamentar la creacion y funcionamiento
de las Corporaciones Auténomas Regionales dentro de un régimen de autonomia; asi mismo, crear o
autorizar la constitucion de empresas industriales y comerciales del estado y sociedades de economia mixta.
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funciones generales y la vinculacién con otros organismos para fines del control, asi como
también regular los asuntos relacionados con el régimen juridico de los trabajadores, con la
contratacién y con las materias de indole presupuestal y tributario, entre otras.

El Consejo de Estado ha emitido importantes pronunciamientos que permiten comprender
con mayor precision la delimitacion de funciones entre los alcaldes o gobernadores y los
concejos o las asambleas respectivamente. Asi, en sentencia del 13 de junio de 1996 en la que
se debatia la legalidad de un acuerdo municipal que suprimié unos cargos de la administracion
municipal y fijé los salarios de los empleados del Municipio Socorro Santander, esta alta
corporacion'®® sefialé que los concejos municipales no pueden suprimir cargos de la
administracion central municipal en los siguientes términos:

De acuerdo con las anteriores normas (...) al Concejo Municipal compete determinar las escalas
de remuneracién de las distintas categorias de los empleos de la Administracion Municipal, y
determinar las plantas de personal de la contraloria, personeria, auditoria, revisoria, donde
existan y la del propio concejo, y fijar sus emolumentos.

Por su parte, al alcalde corresponde la determinaciéon de las plantas de personal de su
despacho de sus dependencias, lo que se manifiesta en la competencia para crear, suprimir o
fusionar los empleos de la Administracion Central Municipal, dentro del marco estructural y
funcional adoptado previamente por el concejo; asi mismo, le corresponde fijar los sueldos del
personal de la Administracién Central Municipal (alcaldia, secretarias, departamentos
administrativos, oficinas, etc.).

Precisando mas, debe decirse que el Concejo, al determinar la estructura de la Administracion
central Municipal puede, por ejemplo, sefalar cudntas y cudles secretarias debe tener la
Administracién, y al elaborar el presupuesto de rentas y gastos asignar en lo que a gastos de
personal se refiere, las partidas globales que a cada una de esas secretarias corresponden.
Pero la determinacion de la planta del personal de cada una de ellas y la fijacién de los
emolumentos o salarios de los funcionarios, corresponde al alcalde, quien, al hacerlo, no podra
exceder, por concepto de sueldos, el monto total de ese renglén fijado por el concejo en el
respectivo presupuesto.

De este modo, la supresiéon de cualquier empleo de la Administracién Central Municipal,
excluidos los del concejo, de la Contraloria, Auditoria, Revisoria, y Personeria, compete
exclusivamente al alcalde; y el concejo, si se suprime uno o mas cargos de la Alcaldia y sus
dependencias, incurre en usurpacién de competencia o extralimitacién de funciones. Lo mismo
sucede si el concejo sefala, mediante acuerdo, los salarios o0 emolumentos correspondientes a
cada uno de los empleos de la alcaldia y sus dependencias, porque como se ha expresado, ello
es atribucion propia del alcalde, que le ha sido dada por la Constitucién.

1% CONSEJO DE ESTADO, Seccién Primera. Sentencia del 13 de junio de 1996. C.P, Juan Alberto Polo

Figueroa. Expediente: 3429.
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La anterior distribucién de competencias entre los gobernadores y alcaldes con las asambleas
departamentales y concejos municipales es igualmente aplicable para los distritos.

Asi, a modo de ejemplo, en el caso del Distrito Capital de Bogota, el numeral 8 del articulo 12
del decreto 1421 de 1993"* establece como funcién del Concejo Distrital la de “determinar la
estructura general de la Administracién Central, las funciones basicas de sus entidades y
adoptar las escalas de remuneracién de las distintas categorias de empleos” y el numeral 9 de
este mismo articulo sefala que es funcion del Concejo Distrital “Crear, suprimir y fusionar
establecimientos publicos y empresas industriales y comerciales y autorizar la constitucién de
sociedades de economia mixta y la participacidén del Distrito en otras entidades de caracter
asociativo, de acuerdo con las normas que definan sus caracteristicas”.

De otro lado, en relacidn con las funciones del alcalde mayor, el numeral del articulo 38 del
decreto 1421 de 1993 seiiala lo siguiente:

ARTICULO 38. Atribuciones. Son atribuciones del alcalde mayor:

(...)

9a Crear, suprimir o fusionar los empleos de la administracion central, sefialarles sus funciones
especiales y determinar sus emolumentos con arreglo a los acuerdos correspondientes. Con
base en esta facultad, no podra crear obligaciones que excedan el monto global fijado para
gastos de personal en el presupuesto inicialmente aprobado. {(...)

Teniendo en cuenta la similitud de los marcos normativos de los departamentos, municipios y
distritos, es importante precisar que si bien son las asambleas departamentales, los concejos
municipales y los concejos distritales los competentes para determinar la estructura de Ila
administracién territorial respectiva, la iniciativa en este tipo de proyectos de reforma
corresponde exclusivamente a los gobernadores y a los alcaldes respectivamente.

Lo anterior se ha ratificado como una manifestacion del principio de colaboracién armoénica en
diferentes sentencias'® proferidas por el Consejo de Estado y por los Tribunales
Administrativos. En particular, en sentencia del 3 de junio de 2004 el Tribunal Administrativo
de Cundinamarca sintetizé la anterior interpretacidn como sigue a continuacion:

87 Decreto 1421 de 1993 “Por el cual se dicta el régimen especial para el Distrito Capital de Santafé de

Bogota.

188 \er entre otras: TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CUNDINAMARCA, Seccién Primera. Sentencia del 4 de
septiembre de 2001. M.P, William Giraldo Giraldo. Expediente: 110011232400 2001-0260 y TRIBUNAL
ADMINISTRATIVO DE CUNDINAMARCA, Seccidon Primera. Sentencia del 3 de junio de 2004. M.P, Hugo
Fernando Bastidas Barcenas. Expediente: 2004-0052
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Segun la Constitucidon Politica, tanto a nivel nacional como a nivel departamental y municipal,

corresponde al érgano colectivo de eleccién popular pertinente la fijacion de esa estructura.

Empero, la iniciativa en esas materias corresponde al gobierno nacional, departamental o

municipal. Asi se deduce de los articulos 150-7, 154; 300- 7; 313-6; Y 71 de la Ley 136 de 1994,

en esa misma linea estan los articulos 12-8 y 13 del Decreto 1421 de 1993 o Estatuto Especial
(189

de Bogota .

De este modo, en el evento en que el respectivo érgano de representacién popular (asamblea
o concejo) expida el acto correspondiente (ordenanza o acuerdo) para reformar la estructura
de la administracién territorial sin que la iniciativa haya sido presentada por el gobierno
territorial respectivo, dicho acto tendra un vicio en su legalidad que puede llevar a que la

. . . s . . . . . 190
jurisdiccion contencioso administrativa declare su nulidad ™.

En segundo lugar, en relacidon con la determinacion del régimen salarial de los empleados
publicos del orden territorial, el literal “e” del numeral 19 del articulo 150 de la Constitucién
sefala:

ARTICULO 150. Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las
siguientes funciones: {(...)

19. Dictar las normas generales, y sefialar en ellas los objetivos y criterios a los cuales debe
sujetarse el Gobierno para los siguientes efectos: (...)

e) Fijar el régimen salarial y prestacional de los empleados publicos, de los miembros del
Congreso Nacional y la Fuerza Publica; (...)

Asi mismo, el numeral 7 del articulo 300 y el numeral 6 del articulo 313 de la Constitucion
establecen que es funcién de las asambleas departamentales y de los concejos municipales
respectivamente, “determinar las escalas de remuneracién correspondientes a las distintas
categorias de empleos”.

191

En este marco constitucional, la ley 4 de 1992™"" determind que el régimen prestacional de los

servidores publicos de las entidades territoriales debe ser definido por el gobierno nacional.

189 TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CUNDINAMARCA, Seccién Primera. Sentencia del 3 de junio de 2004.

M.P, Hugo Fernando Bastidas Barcenas. Expediente: 2004-0052

1% CONSEJO DE ESTADO, Seccién Segunda. Sentencia del 1 de abril de 2004. C.P, Alejandro Orddfiez
Maldonado. Radicacion nimero: 54001-23-31-000-2001-00621-01(5936-02)

*! Mediante la cual se sefialan las normas, objetivos y criterios que debe observar el Gobierno Nacional para
la fijacion del régimen salarial y prestacional de los empleados publicos, de los miembros del Congreso
Nacional y de la Fuerza Publica y para la fijacion de las prestaciones sociales de los Trabajadores Oficiales y
se dictan otras disposiciones, de conformidad con lo establecido en el articulo 150, numeral 19, literales e) y
f) de la Constitucion Politica.
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Lo anterior fue desarrollado en el articulo 12 de la referida ley como se observa a
continuacion:

Articulo 12. El régimen prestacional de los servidores publicos de las entidades territoriales
sera fijado por el Gobierno Nacional, con base en las normas, criterios y objetivos contenidos
en la presente Ley.

En consecuencia, no podran las corporaciones publicas territoriales arrogarse esta facultad.

Paragrafo. El Gobierno sefialara el limite maximo salarial de estos servidores guardando
equivalencias con cargos similares en el orden nacional.

En relacién con esta disposicién, en sentencia C-315 de 1995, la Corte Constitucional analizo si
la facultad del gobierno nacional de sefialar el limite maximo salarial de los servidores publicos
de las entidades territoriales vulnera la autonomia de esta estas entidades o no. Al respecto
dispuso lo siguiente:

En lo relativo a los “empleados publicos territoriales”, se pregunta la Corte si la ley con base en
el principio de economia y eficiencia del gasto publico (C.P. arts. 209 y 339), puede-sin lesionar
el principio de autonomia territorial (C.P. arts. 1 y 287), en la ley marco sobre el régimen
salarial y prestacional de los empleados publicos (C.P. art. 150-19-e), establecer como
orientacion general dirigida al Gobierno la fijacion de un limite salarial que guarde equivalencia
con cargos similares del orden nacional

La determinacién de un limite maximo salarial, de suyo general, si bien incide en el ejercicio de
las facultades de las autoridades territoriales, no las cercena ni las torna inocuas. Ni el
Congreso ni el Gobierno sustituyen a las autoridades territoriales en su tarea de establecer las
correspondientes escalas salariales y concretar los emolumentos de sus empleados. Dentro del
limite maximo, las autoridades locales ejercen libremente sus competencias. La idea de limite
o de marco general puesto por la ley para el ejercicio de competencias confiadas a las
autoridades territoriales, en principio, es compatible con el principio de autonomia. Lo
contrario, llevaria a entronizar un esquema de autonomia absoluta, que el Constituyente
rechazé al sefialar: “Las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestién de sus
intereses, y dentro de los limites de la Constitucion y la ley” (C.P. art. 287)"°.

En esta misma linea, en sentencia C-510 de 1999, la Corte Constitucional expuso con detalle
cémo funciona la competencia concurrente entre el Congreso de la Republica, el gobierno
nacional, las asambleas departamentales y los concejos municipales y los gobernadores y
alcaldes, en relacion con la determinaciéon del régimen salarial de los empleados de las
entidades territoriales. Lo anterior fue desarrollado como se expone a continuacion:

192 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-315 de 1996. Magistrado Ponente: Eduardo Cifuentes Mufioz.
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Dentro de este contexto, ha de colegirse que la competencia para determinar el régimen
salarial de los empleados de las entidades territoriales, en el marco de la Constitucién de 1991,
requiere una interpretacién sistematica y coherente de sus mandatos, a efectos de hacer
compatible la autonomia que se reconoce a los entes territoriales, en especial, el que hace
referencia a la facultad de gobernarse por autoridades propias (articulo 287, numeral 1), con el
esquema del Estado colombiano definido como una Republica unitaria, para lograr que las
atribuciones de los distintos érganos a nivel central y territorial no resulte anulada. En otros
términos, que la forma como llegue a ejercer uno cualesquiera de estos érganos su funcién, no
niegue o invalide la de los otros.

En estos términos, para la Corte es claro que existe una competencia concurrente para
determinar el régimen salarial de los empleados de las entidades territoriales, asi: Primero, el
Congreso de la Republica, facultado uUnica y exclusivamente para sefialar los principios y
parametros generales que ha de tener en cuenta el Gobierno Nacional en la determinacién de
este régimen. Segundo, el Gobierno Nacional, a quien corresponde sefialar sélo los limites
maximos en los salarios de estos servidores, teniendo en cuenta los principios establecidos por
el legislador. Tercero, las asambleas departamentales y concejos municipales, a quienes
corresponde determinar las escalas de remuneracion de los cargos de sus dependencias, segun
la categoria del empleo de que se trate. Cuarto, los gobernadores y alcaldes, que deben fijar
los emolumentos de los empleos de sus dependencias, teniendo en cuenta las estipulaciones
gue para el efecto dicten las asambleas departamentales y concejos municipales, en las
ordenanzas y acuerdos correspondientes. Emolumentos que, en ningln caso, pueden
desconocer los limites maximos determinados por el Gobierno Nacional.

Este entendimiento ha sido compartido por el Consejo de Estado como se observa a
continuacion:

Entonces, resulta claro que el Congreso a través de la ley marco sefala los pardmetros que el
Gobierno debe tener en cuenta al fijar el régimen salarial de los empleados publicos del nivel
territorial y al Gobierno le corresponde fijar el régimen salarial de los mismos, expresién que la
Sala, en concordancia con algunos pronunciamientos de la Seccién Segunda de esta

Corporacidn, entiende como la facultad de fijar todos los elementos del régimen salarial, crear

. .. . 193
salarios y definir los factores salariales {...)

En este orden de ideas, bajo los lineamientos expuestos en estas sentencias, es clara la
concurrencia de competencias en relacidon con la determinacidn del régimen salarial de los
empleados de las entidades territoriales. Esencialmente, (i) el Congreso de la Republica debe
expedir leyes generales (leyes marco) en las que delimiten los objetivos y criterios a los cuales
debe sujetarse el gobierno nacional para fijar el régimen salarial de los empleados publicos
(Ley 4 de 1992), (ii) el gobierno nacional debe senalar a través de decreto los limites maximos

1% CONSEJO DE ESTADO, Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto del 11 de septiembre de 2003. C.P,

Susana Montes de Echeverri. Radicacion nimero: 1518.
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de los salarios de los empleados de las entidades territoriales bajo los lineamientos de la Ley 4
de 1992, (iii) las asambleas departamentales y los concejos municipales deben determinar las
escalas de remuneracion de los cargos de sus dependencias, segun la categoria del empleo de
que se trate y (iv) los gobernadores y alcaldes, que deben fijar los emolumentos de los
empleos de sus dependencias, teniendo en cuenta las estipulaciones que para el efecto dicten
las asambleas departamentales y concejos municipales, en las ordenanzas y acuerdos
correspondientes, siempre dentro de los limites maximos establecidos por el gobierno
nacional.

De hecho, teniendo en cuenta la facultad del gobierno nacional para fijar los salarios maximos
de los servidores publicos de las entidades territoriales, se han expedido un gran nimero de
decretos por medio de los cuales el gobierno ha materializado dicha facultad. Asi, a modo de
ejemplo, para la vigencia fiscal 2012, el gobierno nacional expidié el Decreto 840 de 2012,
“Por el cual se fijan los limites maximos salariales de los Gobernadores, Alcaldes y empleados
publicos de las entidades territoriales y se dictan disposiciones en materia prestacional”.

Finalmente, en relacion con la fusidn y supresion de entidades departamentales y
municipales, el numeral 8 del articulo 308 y el numeral 4 del articulo 315 de la Constitucién
Politica Nacional sefialan lo siguiente:

ARTICULO 305. Son atribuciones del gobernador:
(...)

8. Suprimir o fusionar las entidades departamentales de conformidad con las ordenanzas. (...)

ARTICULO 315. Son atribuciones del alcalde:
(...)

4. Suprimir o fusionar entidades y dependencias municipales, de conformidad con los acuerdos
respectivos. (...)

Como se puede observar en estas normas, la autonomia de los gobernadores y de los alcaldes
para llevar a cabo la supresién o fusidon de entidades, debe encauzarse en el marco de lo
establecido por su respectiva asamblea departamental o concejo municipal. Asi, los
gobernadores y los alcaldes deben acoger las reglas generales que determinen previamente
las asambleas y concejos en relacion con la supresién o fusién de entidades, en aras de que
puedan implementar procesos de reforma administrativa en los que fruto de los andlisis
respectivos, sea necesario suprimir una entidad o fusionarla con otra entidad existente o que
se determine crear.

Sobre las competencias de los alcaldes y gobernadores para suprimir y fusionar entidades, la
Corte Constitucional ha sefialado:
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Cabe resaltar que respecto de la distribucion de competencias entre los érganos de las
entidades territoriales en la materia de que trata el cargo es necesario partir de la base de lo
dispuesto en los Arts. 305, Num. 8, de la Constituciéon, en virtud del cual es atribucién del
gobernador del departamento "suprimir o fusionar las entidades departamentales de
conformidad con las ordenanzas", y 315, Num. 4, ibidem, segun el cual es atribucién del
alcalde del municipio "suprimir o fusionar entidades y dependencias municipales, de
conformidad con los acuerdos respectivos".

Asi, la competencia de los gobernadores y de los alcaldes en esta materia esta claramente
supeditada a la de las asambleas departamentales y de los concejos municipales,
respectivamente, lo cual es una consecuencia légica de la existencia de una jerarquia en el
ordenamiento juridico del Estado colombiano, que la Constitucion misma sefiala en el dmbito
que se estudia, al disponer que es atribucion del gobernador cumplir y hacer cumplir la
Constitucidn, las leyes, los decretos del Gobierno Nacional y las ordenanzas de las asambleas
departamentales (Art. 305, Num. 1, C. Pol.), y que es atribucién del alcalde cumplir y hacer
cumplir la Constitucién, la ley, los decretos del Gobierno Nacional, las ordenanzas y los

acuerdos del concejo municipal (Art. 315, Num. 1, C. Pol.)™**.

En esta misma linea, el Consejo de Estado ha destacado el papel de las asambleas

departamentales para establecer el marco con arreglo al cual puede el gobernador suprimir o

fusionar una entidad en los siguientes términos:

A efectos de resolver las acusaciones contra la Ordenanza, la Sala comenzara por sefialar que
el numeral 99. del articulo 300 de la Constitucién Politica permite a las asambleas autorizar al
Gobernador para ejercer pro tempore precisas funciones «de las que corresponden a las
asambleas departamentales.» Al tenor de esta norma, las Unicas funciones para cuyo ejercicio
puede la Asamblea autorizar al Gobernador son aquellas que pertenecen a la propia Asamblea,
y en ningun caso las que ya tiene el Gobernador en virtud de la Constitucién y las leyes.
Empero, el Tribunal no repard en que el numeral 72. del articulo 305 de la Constitucion asigna
al Gobernador la competencia para «crear, suprimir y fusionar los empleos de sus
dependencias» con sujecidon al monto global fijado en el presupuesto para el respectivo
servicio; lo mismo que para «sefialar sus funciones especiales».

De manera que la Asamblea, al conceder al Gobernador la facultad de crear, suprimir y
fusionar tales empleos, y senalarles funciones, se arrogd competencias propias del Ejecutivo
departamental, con violaciéon del citado precepto de la Carta. No puede decirse lo mismo
respecto de la atribucién del Gobernador, segin el numeral 8 del articulo 305 de la
Constitucién para «suprimir o fusionar las entidades departamentales de conformidad con las
ordenanzas», puesto que en esta materia, como se lee en el texto constitucional, la Asamblea

194

CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-735 de 2007. Magistrado Ponente: Manuel José Cepeda.
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tiene competencia para establecer el marco con arreglo al cual puede el Gobernador suprimir

o fusionar tales entidades. (...)***

Asi mismo, en relacion con la distribucidn de competencias entre el concejo y el alcalde para
la supresion y fusion de entidades, para el caso del Distrito Capital de Bogota, el Consejo de
Estado ha concluido lo siguiente:

La aparente contradiccion normativa que se enuncia en la consulta, surge de la forma como el
decreto 1421 de 1993, asignd al Concejo y al Alcalde las funciones de supresién y fusién de
entidades distritales, ya que pueden dar la idea de duplicidad o simultaneidad en su ejercicio.
Sin embargo, cuando se profundiza en el andlisis se llega a la conclusion de que si bien el
asunto regulado es el mismo, las facultades son de naturaleza diferente y se ejercen en
momentos administrativos distintos: primero, el Concejo debe sefialar las reglas y criterios
generales y luego, el gobierno distrital debe desarrollarlos en concreto. Ello implica que ni el
Alcalde puede invadir el campo de actividad de la corporacién administrativa, como ocurriria
en el hipotético caso de sefialar por decreto principios generales sobre la estructura y la
organizacidon del Distrito, ni ésta entrar a sustituirlo, mediante la toma de decisiones
especificas que agoten la competencia del ejecutivo.

En efecto, como ya se indicd, segun el articulo 8o del Estatuto, el Concejo es la "Suprema
autoridad del Distrito Capital. En materia administrativa sus atribuciones son de caracter
normativo". Esta definicién del legislador especial es esencial para comprender el ambito
propio de actuacion del Concejo y el contenido y naturaleza de sus actos administrativos. El
caracter normativo significa que el Concejo produce regulaciones administrativas de cierto
nivel general y abstracto. Por su parte, el articulo 35 informa que el Alcalde Mayor es el jefe de
gobierno y de la administracién distritales y el articulo 38 sefiala sus atribuciones, las cuales
estan supeditadas como regla general a los acuerdos del Concejo. Esto quiere decir que sus
actos, llamense decretos o resoluciones, desarrollan y concretan el contenido abstracto de los
acuerdos del Concejo. Una interpretacion armdnica de las disposiciones que asignan las
competencias bajo estudio, lleva a sentar el principio de que la norma habilitante debe
orientarse a seialar los criterios y reglas generales que fijen los limites de actuacién del
Alcalde. Es por esto que el Concejo no puede directamente asumir la decisidon especifica de
fusionar o suprimir una o varias entidades pues invadiria la competencia del ejecutivo, quien es
la autoridad administrativa llamada por la ley a proferir esos actos. A su turno, tampoco el
Alcalde esta facultado para dictar normas generales que traspasen la érbita del Concejo

Distrital™®®.

Con base en lo anterior, es posible identificar que el marco en el que los alcaldes y
gobernadores pueden suprimir o fusionar entidades, es aquel expresamente delimitado por

19 CONSEJO DE ESTADO, Seccién Primera. Sentencia del 24 de mayo de 2001. C.P, Camilo Arciniegas

Andrade. Radicacién nimero: 15001-23-31-000-1996-6163-01(6542).
1% CONSEJO DE ESTADO, Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto del 25 de septiembre de 2003. C.P,
Gustavo Aponte Santos. Radicacién niumero 1529.
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los concejos y las asambleas a través de los acuerdos y ordenanzas respectivas. De este modo,
no podrian los alcaldes y gobernadores suprimir o fusionar una entidad sin contar
previamente con un marco juridico predefinido por un acuerdo u ordenanza, ni tampoco
podria un concejo municipal o una asamblea departamental entrar a suprimir o fusionar una
entidad, cuando esta competencia estd otorgada exclusivamente para los alcaldes vy
gobernadores de acuerdo con la Constitucidn Politica Nacional. No acoger esta distribucidn de
competencias podria dar lugar a la declaratoria de nulidad de los actos respectivos.

Teniendo en cuenta el anterior marco normativo general, es posible comprender e identificar
cual es el papel de los gobiernos territoriales y de sus érganos de eleccidon popular para
adelantar procesos de reforma administrativa. En este contexto, en los siguientes apartes de
este capitulo se realizara un estudio sobre las normas particulares que establecen limitaciones
que deben considerarse en este tipo de procesos en aras de satisfacer una serie de principios
que son objeto de una proteccién constitucional especial.

2.3 LIMITACIONES A LAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS.

Como se analizo en los distintos estudios y trabajos académicos efectuados sobre las reformas
administrativas, estas comprenden un proceso complejo que por sus implicaciones e
importancia estan sujetas a ciertas limitaciones.

De este modo, en este numeral se realizard una descripcion de aquellos elementos destacados
por la doctrina, la jurisprudencia y la legislacion comparada que justifican la necesidad de
establecer limitaciones a quienes planean e implementan procesos de reforma administrativa,
en aras de posteriormente identificar las limitaciones y/o restricciones normativas aplicables a
los procesos de reforma administrativa implementados por las entidades territoriales bajo la
legislacién y jurisprudencia colombiana.

2.3.1 NECESIDAD E IMPORTANCIA.

Las reformas administrativas pueden generar importantes impactos en la administracion
desde distintas perspectivas. A manera de ejemplo, desde una perspectiva organizacional
pueden implicar la creacidon de nuevas dependencias administrativas o la estructuracion de
nuevos esquemas de organizacién a partir de las funciones de la entidad respectiva y de las
finalidades que se persigan con el proceso de reforma administrativa.

Desde una perspectiva laboral, los procesos de reforma administrativa pueden implicar la
modificaciéon de la planta de personal de una entidad a través de la creaciéon de nuevos
empleos o de la supresién de empleos existentes. Asi mismo, desde una perspectiva
eminentemente presupuestal, las reformas administrativas pueden implicar el aumento o
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disminucién de los gastos de una entidad. Esto ultimo sucede usualmente cuando las reformas
administrativas se implementan con la finalidad de racionalizar el gasto publico.

Por su parte, desde la perspectiva en que los ciudadanos perciben las entidades publicas, las
reformas administrativas pueden implicar un importante cambio en la forma en que los
ciudadanos acceden a una determinada entidad para obtener algin tipo de servicio o
prestacion. De este modo, en el marco del estudio de las reformas administrativas, se ha
identificado la necesidad de establecer limitaciones a las mismas, en aras de atenuar los
efectos que estas puedan generar sobre la comunidad, sobre los derechos de los trabajadores,
sobre el presupuesto de la entidad, y en general sobre los diferentes actores o aspectos que
pueden resultar involucrados en el marco de las mismas.

En este contexto, tal y como se identificd anteriormente al estudiar las estrategias de la
reforma administrativa, para autores como Gildardo Campero197 las reformas administrativas
estdn sujetas a determinadas limitaciones que impiden planear e implementar estos procesos
de forma meramente “intuitiva” o “espontanea”. Asi, quizds una de las principales
limitaciones observadas es la exigencia de estudios técnicos o cientificos que justifiquen de
forma objetiva si efectivamente es necesario adelantar un proceso de reforma administrativa
y cual debe ser su alcance.

En este contexto, para Gildardo Campero “la base de la programacion y ejecucién de las
transformaciones administrativas debera ser la investigacién cientifica, puesto que la
modificacién de los niveles actuales de la administracién publica hacia otros mejores dentro
del proceso de desarrollo, debe ser también realizada en forma consciente, coherente y

e 198
equilibrada” *".

Asi, como un ejemplo del caso mexicano, el referido autor destacd el uso en su pais de una
metodologia definida por la Comisién de Administraciéon Publica (“CAP”) para adelantar
procesos de reforma administrativa con base en la investigacidn cientifica. Esta metodologia
para implementar procesos de reforma administrativa estaba compuesta por tres fases: (i) la
realizacion de un diagndstico de la administracién publica, (ii) la presentacién de modelos o
esquemas alternativos tendientes a reformas la administracion publica y (iii) la proposicién de
medidas concretas, estructurales y globales para las reformas administrativas.

En este sentido, para Gildardo Campero la elaboracidn de estudios o diagndsticos cientificos
son elementos que limitan los procesos de reforma administrativa en el sentido de evitar que
estos procesos sean meramente improvisados, o peor aun, que se implementen en
detrimento de los principios del sector publico de tal forma que favorezcan actos de
corrupcion. Asi, es posible destacar que en México el uso de estudios cientificos o técnicos

%7 CAMPERO CARDENAS, Gildardo. Op. cit. p. 223.

%8 |bid., p. 223.
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como limitante practica de los procesos de reforma administrativa ha sido un importante
tema de estudio y de andlisis doctrinal.

Desde la dptica presupuestal, en aras de garantizar la sostenibilidad fiscal de las entidades
objeto de procesos de reforma administrativa, igualmente se han identificado determinadas
limitaciones en distintas legislaciones.

Asi, sin pretender agotar el tema, en el caso de la Republica Federativa de Brasil cualquier
proceso de reforma administrativa que sea adelantado por una entidad del orden federal,
estatal o municipal que implique la necesidad de ampliar los gastos de personal o gastos
administrativos, deberd estar acompafiada de estudios técnicos de impacto presupuestario y
financiero, en los cuales, entre otras cosas, se identifique que no se han superado los limites
de gastos de personal previstos en la ley. De este modo, estos estudios deben remitirse a los
tribunales de cuentas y al correspondiente érgano de representacién popular (municipal,
estatal o federal) para su revisién respectiva.

Lo anterior se encuentra desarrollado en el articulo 169 de la Constitucidn Politica de la
Republica Federativa de Brasil y en la Ley Complementaria N ¢ 101/2000 que establece
normas para la rendicidon de cuentas en la gestién de las finanzas publicas. Al respecto, el
referido articulo 169 dispone lo siguiente:

Art. 169. El gasto de personal activo e inactivo de la Unidn, de los estados, del Distrito Federal
y de los Municipios no podra exceder los limites establecidos en ley complementaria.

Paragrafo Unico. La concesidn de cualquier ventaja o aumento de remuneracion, la creacion de
cargos o la alteracion de la estructura de las carreras, asi como la admision de personal, por
cualquier titulo, por 6rganos y entidades de la administracion directa o indirecta, incluidas las
fundaciones instituidas y mantenidas por el Poder Publico, sélo podran ser hechas:

| si hubiese previa dotacidn presupuestaria suficiente para atender los proyectos de gastos de
personal y los incrementos de ellos derivados;

Il si hubiese autorizacidn especifica en la ley de directrices presupuestarias, exceptuandose las
empresas publicas y las sociedades de economia mixta'*’.

En esta misma linea, los articulos 16 y 17 de la Ley Complementaria N 2 101/2000 consideran
como no autorizado, irregular y perjudicial todo aumento del gasto publico que no esté
acompafiado previamente de un estudio de impacto financiero (en el afio que entraria en

%9 Constitucion  Politica de . [en linea]. [consultado 12. Nov. 2012]. Disponible en:

http://www.redipd.org/documentacion/legislacion/common/legislacion/Brasil/constitucion brasil 1988.pdf
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vigor la reforma y en los dos posteriores) y sobre la afectacién de las metas de resultados
fiscales propuestas en los planes plurianuales.

Asi mismo, el articulo 19 de la mencionada ley, en linea con lo expuesto en el ya transcrito
articulo 169 de la Constitucién Politica de la Republica Federativa de Brasil, establece que los
gastos totales de personal en cada periodo fiscal no deberdn superar un porcentaje del
ingreso corriente neto de la respectiva entidad asi: En la Unién Federal del 50 %, en los
estados del 60% y en los municipios del 60%.

De este modo, en forma general es posible identificar que la validez de los procesos de
reforma administrativa en Brasil que impliquen el aumento de la planta de personal de las
entidades publicas del orden federal, estatal o municipal, esta sujeta a la elaboracién de un
estudio técnico sobre su impacto financiero y de afectaciones a los planes plurianuales y a las
restricciones sobre los gastos totales de personal permitidos por la Ley Complementaria N 2
101/2000.

De otro lado, desde una éptica laboral y administrativa en Colombia, la Corte Constitucional
ha destacado la importancia de que los procesos de reforma administrativa garanticen los
derechos fundamentales de los trabajadores y que acojan los principios de la funcién
administrativa. Lo anterior fue expuesto en los siguientes términos por dicha corporacion:

Los procesos de reestructuracién pueden tener intensidades distintas cuyos efectos se reflejan
también en escalas distintas. Pero en ningln caso puede perderse de vista que esos procesos
repercuten en dos sectores bien definidos. De un lado, inciden en la comunidad en general,
quien es la destinataria final de la prestacién de un servicio o del cumplimiento de una funcién
administrativa. Del otro, los ajustes institucionales tienen consecuencias directas en los
trabajadores de la entidad a la que se aplica una medida de reestructuracién. Tal circunstancia
exige entonces que las autoridades obren con la mayor diligencia con miras a salvaguardar al
maximo los derechos e intereses legitimos de unos y otros.

Asi, frente a la comunidad en general la Administracién debe respetar los principios de la
funcién administrativa sefialados en el articulo 209 de la Constitucién (igualdad, moralidad,
eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad). Y frente a los trabajadores surge una
clara obligacion de respeto a sus derechos fundamentales, particularmente en el marco de las
relaciones laborales*®.

Si bien la anterior limitacion serd desarrollada con mas detalle en el numeral 2.3.2.1 de este
capitulo, es posible concluir en forma preliminar que es necesario y de especial importancia
desde diferentes perspectivas que las reformas administrativas estén sujetas a determinadas

2% CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia T-587 de 2008. Magistrado Ponente: Humberto Antonio Sierra

Porto.
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limitaciones. Asi, corresponde a la Constitucién, al legislador y a la jurisprudencia de cada pais
determinar la forma en que van a precisar y exigir estas limitaciones a sus entidades publicas
(lo que indudablemente restringe su autonomia), en aras de salvaguardar derechos e
intereses objeto de especial proteccidn para la sociedad en un Estado Social de Derecho.

2.3.2 LIMITACIONES EXISTENTES.

En términos generales, tanto en la Constitucidon Politica Nacional como en la legislacion
colombiana se ha reconocido la autonomia de las entidades territoriales para adelantar sus
procesos de reforma administrativa.

Asi, a modo de ejemplo, el articulo 28 de la ley 1454 de 2011 por la cual se expidieron normas
organicas sobre ordenamiento territorial sefiala que “los departamentos y municipios tendrdn
autonomia para determinar su estructura interna y organizacién administrativa central y
descentralizada, asi como el establecimiento y distribucién de sus funciones y recursos para el
adecuado cumplimiento de sus deberes constitucionales”.

No obstante, debido a las necesidades identificadas previamente, en Colombia existen una
serie de normas que han limitado la autonomia de las entidades territoriales a la hora de
adelantar procesos de reforma administrativa, en aras de proteger intereses juridicos de
especial relevancia. En relacidon con estas normas, es importante destacar que las mismas no
se encuentran unificadas en el ordenamiento juridico colombiano, de tal forma que su
ubicacién es una labor que requiere de un estudio adecuado.

Por esta razon, en este numeral se analizaran de forma sistematica las distintas normas que
desarrollan las principales limitaciones a las que estdn sometidas las entidades territoriales
para planear e implementar procesos de reforma administrativa. De este modo, se buscara
realizar una descripcién clara de aquellos aspectos que deben tener en cuenta tanto los
gobiernos territoriales como los respectivos dérganos de representacién popular para
adelantar procesos de reforma administrativa en nuestro pais.

Para estos efectos, inicialmente se identifican las limitaciones existentes en la Constitucion
Politica Nacional para posteriormente identificar las limitaciones existentes en otras normas
del ordenamiento juridico.

2.3.2.1 LIMITACIONES EN LA CONSTITUCION POLITICA NACIONAL.

La Constitucién Politica Nacional no tiene una norma puntual que establezca las limitaciones
que deban tener en cuenta las entidades territoriales para adelantar procesos de reforma
administrativa. De este modo, tal y como se identificard en las siguientes lineas, las principales
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limitaciones se pueden identificar a partir de la interpretacién de distintas disposiciones
constitucionales.

En este contexto, a partir de la interpretacién del texto constitucional, las principales
limitaciones a las que tienen que someterse las entidades territoriales para adelantar
procesos de reforma administrativa se pueden sintetizar a continuacién:

(i) Los principios de la funcién administrativa

El articulo 209 de la Constitucién Politica Nacional desarrolla los principios de la funciéon
administrativa, los cuales deben orientar las actuaciones de la administraciéon en un marco de
sometimiento al principio de legalidad. Esta norma enuncia los referidos principios en los
siguientes términos:

ARTICULO 209. La funciéon administrativa esta al servicio de los intereses generales y se
desarrolla con fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia,
celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la descentralizacién, la delegacion y la
desconcentraciéon de funciones.

Las autoridades administrativas deben coordinar sus actuaciones para el adecuado
cumplimiento de los fines del Estado. La administracidn publica, en todos sus 6rdenes, tendra
un control interno que se ejercerd en los términos que sefale la ley.

De este modo, es posible identificar que el ejercicio de la funcidon administrativa esta sometido
a una serie de principios que determinan los lineamientos que se deben seguir en aras de
materializar los objetivos previstos en la Constitucidon Politica Nacional. En este contexto a
partir de lo dispuesto en el articulo 3 de la Ley 1437 de 2011*°!(“Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo” o “CPACA”) a continuacion se presenta la
definicion general de los principios de la funcidn administrativa previstos en el referido
articulo 209 de la Constitucién Politica Nacional:

- lgualdad: En virtud del principio de igualdad, las autoridades daran el mismo trato y
protecciéon a las personas e instituciones que intervengan en las actuaciones bajo su
conocimiento. No obstante, seran objeto de trato y proteccidn especial las personas que
por su condicidon econdmica, fisica 0 mental se encuentran en circunstancias de debilidad
manifiesta.

- Moralidad: En virtud del principio de moralidad, todas las personas y los servidores
publicos estan obligados a actuar con rectitud, lealtad y honestidad en las actuaciones
administrativas.

21 por |a cual se expide el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.
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- Eficacia: En virtud del principio de eficacia, las autoridades buscardan que los
procedimientos logren su finalidad y, para el efecto, removeran de oficio los obstaculos
puramente formales, evitardn decisiones inhibitorias, dilaciones o retardos y sanearan, de
acuerdo con el CPACA las Irregularidades procedimentales que se presenten, en procura
de la efectividad del derecho material objeto de la actuacién administrativa.

- Economia: En virtud del principio de economia, las autoridades deberdn proceder con
austeridad y eficiencia, optimizar el uso del tiempo y de los demas recursos, procurando el
mas alto nivel de calidad en sus actuaciones y la proteccion de los derechos de las
personas.

- Celeridad: En virtud del principio de celeridad, las autoridades impulsaran oficiosamente
los procedimientos, e incentivaran el uso de las tecnologias de la informacion y las
comunicaciones, a efectos de que los procedimientos se adelanten con diligencia, dentro
de los términos legales y sin dilaciones. Injustificadas.

- Imparcialidad: En virtud del principio de imparcialidad, las autoridades deberdn actuar
teniendo en cuenta que la finalidad de los procedimientos consiste en asegurar vy
garantizar los derechos de todas las personas sin discriminacién alguna y sin tener en
consideracién factores de afecto o de interés y, en general, cualquier clase de motivacion
subjetiva.

- Publicidad: En virtud del principio de publicidad, las autoridades daran a conocer al
publico y a los interesados, en forma sistematica y permanente, sin que medie peticion
alguna, sus actos, contratos y resoluciones, mediante las comunicaciones, notificaciones y
publicaciones que ordene la ley, incluyendo el empleo de tecnologias que permitan
difundir de manera masiva tal informacién de conformidad con lo dispuesto en el Cédigo
de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo®®%.

Teniendo en cuenta lo anterior, la Corte Constitucional®® ha sefialado que en los procesos de
reforma administrativa, las entidades del orden nacional y las entidades territoriales deben
acoger los principios de la funcién administrativa teniendo en cuenta que, indiscutiblemente,
estos procesos repercuten en la comunidad como destinataria la prestacion de un servicio o
del cumplimiento de una funcién administrativa.

Lo anterior se traduce en una exigencia para los alcaldes municipales o distritales, para los
gobernadores, para las asambleas departamentales y para los concejos municipales o
distritales, en sentido de verificar en cada proceso de reforma administrativa que se cumplan

292 ey 1437 de 2011.

CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia T-587 de 2008. Magistrado Ponente: Humberto Antonio Sierra
Porto.
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cada uno de los principios de la funcidon administrativa. De este modo, a manera de ejemplo,
so pena de viciar la legalidad de la respectiva reforma, en esta no se pueden generar tratos
discriminatorios no justificados o crearse procedimientos con tramites formales injustificados,
lo que resultaria a todas luces contrario a los principios de igualdad y de eficacia.

(ii) El principio de sostenibilidad fiscal

El concepto de sostenibilidad fiscal ha sido un tema objeto de numerosas interpretaciones y
debates en la doctrina. No obstante, desde una perspectiva general autores como Jean Paul

"

Rabamal han definido las sostenibilidad fiscal como “... la necesidad de un gobierno por
conseguir recursos para cubrir el déficit fiscal; es decir, en el cumplimiento de la restriccion
intertemporal del gobierno, la cual requiere que el valor presente de los flujos esperados del
resultado primario sea igual al valor actual de la deuda corriente. De este modo, la deuda en

s . 204
el largo plazo sera igual a cero” “".

Por su parte, Joseph Ntamatungiro ha destacado la importancia del analisis de sostenibilidad
fiscal en la medida que este “determina si un gobierno puede seguir indefinidamente un
conjunto de politicas fiscales dada, sin cambios de esa politica en el futuro (...) en la practica,
la politica fiscal se ha considerado sostenible si se estabiliza la relacién entre la deuda y el

. 205
producto interno bruto”"".

. . . . . 206
De este modo, tal y como lo ha estudiado la Corte Constitucional en diversas sentencias™ ", es
posible comprender que el principio de sostenibilidad fiscal estad dirigido a disciplinar las
finanzas publicas, de manera tal que la proyeccién hacia su desarrollo futuro reduzca el déficit
fiscal, a través de la limitacién de la diferencia entre los ingresos nacionales y los gastos
publicos. Lo anterior se realiza partir de “la evaluacidn de esa diferencia entre los distintos
presupuestos sucesivos y de los factores endégenos y exégenos que la aumentan o

207
reducen””".

En este marco contextual, la Constitucion Politica Nacional contiene varios articulos que
introducen el concepto de sostenibilidad fiscal, a saber los articulos 334, 339 y 346. Sin
embargo, quizas el articulo que tiene mayor importancia es el 334 que fue introducido a
través del acto legislativo 03 de 2011 en los siguientes términos:

204 RABANAL, Jean Paul. Pert: Dos enfoques para analizar la sostenibilidad fiscal. Ministerio de Economia y

Finanzas  del  Peru. [en lineal. [Consultado 13. Nov. 2012]. Disponible  en:
http://www.mef.gob.pe/contenidos/pol econ/documentos/Peru dos enfoques analizar la sostenibilidad
fiscal.pdf

2% AFONSO, Anténio. Fiscal Sustainability: the Unpleasant European Case. Citado por CORTE

CONSTITUCIONAL. Sentencia C-288 de 2012. Magistrado Ponente: Luis Ernesto Vargas Silva.
2% CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-288 de 2012. Magistrado Ponente: Luis Ernesto Vargas Silva.
207 .

Ibid., p. 86.
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ARTICULO 334. La direccidn general de la economia estara a cargo del Estado. Este intervendra,
por mandato de la ley, en la explotacidn de los recursos naturales, en el uso del suelo, en la
produccién, distribucién, utilizacién y consumo de los bienes, y en los servicios publicos y
privados, para racionalizar la economia con el fin de conseguir en el plano nacional y territorial,
en un marco de sostenibilidad fiscal, el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes, la
distribucidn equitativa de las oportunidades y los beneficios del desarrollo y la preservacién de
un ambiente sano. Dicho marco de sostenibilidad fiscal debera fungir como instrumento para
alcanzar de manera progresiva los objetivos del Estado Social de Derecho. En cualquier caso el
gasto publico social serd prioritario. (...) La sostenibilidad fiscal debe orientar a las Ramas y
Organos del Poder Publico, dentro de sus competencias, en un marco de colaboracién
armonica.

El Procurador General de la Nacion o uno de los Ministros del Gobierno, una vez proferida la
sentencia por cualquiera de las maximas corporaciones judiciales, podran solicitar la apertura
de un Incidente de Impacto Fiscal, cuyo tramite sera obligatorio. Se oiran las explicaciones de
los proponentes sobre las consecuencias de la sentencia en las finanzas publicas, asi como el
plan concreto para su cumplimiento y se decidird si procede modular, modificar o diferir los
efectos de la misma, con el objeto de evitar alteraciones serias de la sostenibilidad fiscal. En
ningun caso se afectara el nucleo esencial de los derechos fundamentales.

PARAGRAFO. Al interpretar el presente articulo, bajo ninguna circunstancia, autoridad alguna
de naturaleza administrativa, legislativa o judicial, podra invocar la sostenibilidad fiscal para
menoscabar los derechos fundamentales, restringir su alcance o negar su proteccién
efectiva®®.

Como se puede observar, este articulo sefiala que la intervencién del Estado tanto a nivel
nacional como territorial estara orientada dentro de un marco de sostenibilidad fiscal. De este
modo, el articulo 334 de la Constitucidén Politica Nacional especifica que la intervencién en la
economia se predica de los distintos niveles territoriales del pais y debe adelantarse con
consideracidn a la sostenibilidad fiscal, entendido como un mecanismo para mantener un
equilibrio entre la relacion deuda-ingresos.

Asi mismo, este articulo destaca el papel de la sostenibilidad fiscal como un instrumento para
alcanzar los objetivos del Estado Social de Derecho. De otro lado, este articulo introduce el
“Incidente de Impacto Fiscal”, el cual tiene por objeto “permitir que determinadas
autoridades del Estado, cuando adviertan que la ejecucidon de una sentencia de alta corte de
justicia tenga incidencia en la sostenibilidad fiscal, logren un espacio de interlocucién con esos
tribunales, a fin de presentar los argumentos correspondientes, para que las cortes, si asi lo

. . g ope 209
concluyesen pertinente, modulen, modifiquen o difieran los efectos del fallo”*.

298 Constitucién Politica de Colombia de 1991.

299 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-288 de 2012. Magistrado Ponente: Luis Ernesto Vargas Silva.
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De este modo, el referido articulo desarrolla un procedimiento para que el Procurador
General de la Nacidn o uno de los Ministros del Gobierno soliciten la apertura de un Incidente
de Impacto Fiscal. Sobre el particular, la Corte Constitucional®’® ha sefialado que si bien el
procedimiento es obligatorio una vez se ha presentado la solicitud, no es obligatorio para las
altas cortes modular el respectivo fallo debido a que esto se somete al ejercicio de la potestad
jurisdiccional. Por lo tanto, las corporaciones judiciales, una presentada la solicitud sefalada,
deben analizar los argumentos de quienes proponen el incidente acerca de las consecuencias
de la sentencia respectiva a las finanzas publicas y el plan concreto para el cumplimiento de la
misma, sin que esta situacion supedite las opciones de modulacién, modificacién o
diferimiento de los efectos de la sentencia al ejercicio de la potestad jurisdiccional.

En todo caso, tal y como consta expresamente en el articulo 334 de la Constitucidn, el
Incidente de Impacto Fiscal no podrd afectar el nucleo esencial de los derechos
fundamentales. En relacién con esta importante restriccion, la Corte Constitucional ha
senalado lo siguiente:

De lo que se trata es que la consideracion de la sostenibilidad fiscal por parte de las
autoridades del Estado debe ser siempre compatible con la proteccién de los derechos
fundamentales, no solo a partir de la vigencia de su nucleo esencial, sino también desde una
perspectiva de vigencia integral de esos derechos. Es por ello que la férmula adoptada por la
reforma constitucional hace expresa referencia a que el principio o criterio de SF no puede, en
ningln caso, servir de base para el menoscabo, restriccidn o negacién de los derechos
fundamentales. Existe, en ese orden de ideas, un mandato de intangibilidad de esas garantias
constitucionales frente a la consideracién de la sostenibilidad fiscal. Nuevamente, esta
distincidon serd de nodal importancia al momento en que la Sala asuma la interpretaciéon

sistematica de las reglas introducidas a la Constitucion por el Acto Legislativo demandado®'’.

De este modo, es posible observar que la proteccion integral de los derechos fundamentales
serd un criterio fundamental que tendrd en cuenta la Corte Constitucional ante eventuales
procesos que lleguen a su conocimiento en relaciéon con las actuaciones que adelanten las
entidades publicas (tanto del orden nacional como territorial) soportadas en el principio de
sostenibilidad fiscal.

Es importante precisar que como una manifestacidén del principio de sostenibilidad fiscal y en
aras de lograr sus cometidos, el legislador expidio la ley 617 de 2000 la cual tiene entre sus

219 1bid., p. 89.

Ibid., p. 89.

Por la cual se reforma parcialmente la Ley 136 de 1994, el Decreto Extraordinario 1222 de 1986, se
adiciona la Ley Organica de Presupuesto, el Decreto 1421 de 1993, se dictan otras normas tendientes a
fortalecer la descentralizacion, y se dictan normas para la racionalizacidn del gasto publico nacional.
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objetivos establecer un marco normativo para la racionalizacidn del gasto publico nacional.
Esta ley serd analizada con detalle en el numeral 2.3.2.2.2 del presente capitulo de esta
investigacion.

Teniendo en cuenta el anterior marco constitucional, es posible identificar que las entidades
administrativas tienen como limite para adoptar los procesos de reforma administrativa en
nuestro pais, la necesidad de respetar los lineamientos en materia de sostenibilidad fiscal, lo
que exige una disciplina especial en las finanzas territoriales en aras de reducir el déficit fiscal
a través de una adecuada relacion entre los ingresos y gastos de las entidades territoriales.

(iii) El respeto a los derechos fundamentales

Como finalidad del Estado Social de Derecho, la Constitucidon Politica Nacional exige en su
articulo 2 que la actuacién administrativa se encuentre orientada a la proteccion de los
derechos fundamentales de los ciudadanos. En esta linea, los procesos de reforma
administrativa no son ajenos a esta finalidad, de tal forma que los funcionarios que participen
en todas las fases de la misma deben tener especial cuidado con garantizar el respeto de los
derechos fundamentales de quienes puedan resultar involucrados en la misma.

Teniendo en cuenta lo anterior, se ha observado que en el marco de los procesos de reforma
administrativa, uno de los derechos que se pueden ver principalmente afectados son los
derechos de los trabajadores. En este sentido, la Corte Constitucional ha destacado lo
siguiente:

Sobre la potestad de reestructuracion administrativa, este Tribunal ha sefialado, que la
estructura, funciones y planta de personal de las entidades publicas no constituyen elementos
inalterables, pues las necesidades del servicio, los nuevos retos a los que se enfrentan las
entidades publicas, la superacidn de ciertos problemas, los factores econdmicos, entre otras
muchas razones, hacen necesaria la reestructuracion de las entidades publicas.

Igualmente no se puede desconocer, que cada vez que se adelantan procesos de
reestructuracién del Estado, sus efectos repercuten no solo en la comunidad beneficiaria o
receptora de los servicios prestados en desarrollo de una funcién administrativa, sino en sus
propios trabajadores, quienes son los directamente afectados con la medida. Por lo tanto, en
ambos casos, la reestructuracién deberd hacerse respetando la Constitucion y los derechos
fundamentales de los sujetos involucrados®*.

213 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia T-606 de 2009. Magistrado Ponente: Mauricio Gonzalez Cuervo.
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Asi mismo, la Corte Constitucional®** ha sefialado que ante la prevalencia del interés general
frente al particular, cuando con ocasion de procesos de reforma administrativa se suprimen
cargos, el principio de equilibrio en las cargas publicas genera la necesidad de reparar el dafio
causado a los empleados que no tienen el deber de renunciar, aln en procura de proteger el
interés general.

De este modo, ha concluido la Corte que la estabilidad laboral de los servidores publicos no es
un derecho absoluto, de tal forma que “su proteccién se logra, en principio, estableciendo una
reparacion adecuada para los funcionarios que se vean afectados por procesos de

., .. . 215
reestructuracion administrativa”

. Sin embargo, ha identificado dicha corporaciéon que si
bien las entidades administrativas pueden separar a un servidor publico de su cargo en los
procesos de reforma administrativa, existen eventos en que por su arbitrariedad se pueden
afectar los derechos fundamentales de los trabajadores, de tal forma que sean susceptibles de

ser garantizados mediante accién de tutela.
Lo anterior fue expuesto por la Corte Constitucional en los siguientes términos:

Lo anterior deja en claro, que si bien en términos abstractos, el Estado puede separar a un
servidor publico de su cargo en los procesos de reestructuraciéon, pues “el derecho a
permanecer en un puesto determinado, a estar vinculado a cierta institucién o a ejercer la
actividad laboral en un sitio especifico, no constituyen propiamente derechos fundamentales,
sino atribuciones derivadas del derecho al trabajo” , también lo es que un ejercicio arbitrario
de esa facultad puede implicar, en casos concretos, la afectacién de derechos fundamentales
susceptibles de proteccion por via de tutela.

Teniendo en cuenta, las consecuencias adversas que para algunos trabajadores puede implicar
los procesos de reestructuracidon del Estado en la medida en que sus cargos pueden ser
suprimidos y con ello su vinculo laboral con la entidad, el Legislador ha previsto la
incorporacion del trabajador en otras instituciones del Estado, si ello fuere posible, o el pago
de indemnizaciones, que por lo demads constituyen la forma tradicional de minimizar el dafo

causado’*®

. .. . . . 217 .
Sin perjuicio de lo anterior, la Corte Constitucional®’ ha destacado que existen casos en que
un grupo de trabajadores puede verse mas perjudicado que otro por la supresién de cargos,
en la medida que se encuentren en una situacién de mayor vulnerabilidad, de tal forma que la

21% CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-880 de 2003. Magistrados Ponentes: Alfredo Beltran Sierra y

Jaime Cérdoba Trivifio.

> |bid., p. 11.

Ibid., p. 12.

CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia T-606 de 2009. Magistrado Ponente: Mauricio Gonzalez Cuervo.
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Constitucién Politica Nacional®'® le impuso a la administracién obligaciones para su especial
proteccion. Entre estos sujetos se encuentran los discapacitados, las mujeres embarazadas, las
personas que tienen la expectativa legitima de adquirir el derecho a la pensidn, y las madres y
padres cabeza de familia.

219 . . . . . .
ha reconocido que los sujetos de especial proteccién constitucional gozan de lo

Asi, la Corte
que se ha denominado como “estabilidad laboral reforzada”. En términos generales, la
estabilidad laboral reforzada consiste en la “garantia que tiene todo trabajador a permanecer
en el empleo y a obtener los correspondientes beneficios salariales y prestacionales, incluso

. . . ape . 220
contra la voluntad del patrono, si no existe una causa relevante que justifique el despido”“"".

De este modo, en la sentencia T- 593 de 2006, la Corte Constitucional advirtié que en los
procesos de reforma administrativa los sujetos de especial protecciéon deben estar cubiertos
por alternativas adicionales en comparacién con los demas trabajadores que se vean
afectados con las medidas objeto de la reestructuracién. Al respecto sefaldé dicha
corporacion:

En este orden de ideas, cuando se conjuga el deber del Estado de procurar la estabilidad a sus
trabajadores en procesos de reestructuracién administrativa con el deber de adoptar acciones
afirmativas en beneficio de los grupos histéricamente discriminados, no es equivocado
predicar una estabilidad laboral reforzada para los sujetos de especial proteccion. Siendo ello
asi, el Estado tiene la obligacién de adoptar medidas destinadas a proteger de manera especial
a los trabajadores que por sus condiciones de debilidad manifiesta o discriminacién histérica

asi lo demandan (...)***

Asi, debido a la estabilidad laboral reforzada de los sujetos de especial protecciéon en los
procesos de reforma administrativa y en aras de materializar el derecho fundamental a la
igualdad, se ha identificado la importancia de adelantar acciones afirmativas en relacién con
estos, entendidas como “las politicas o medidas dirigidas a favorecer a determinadas personas
o grupos, ya sea con el fin de eliminar o reducir las desigualdades de tipo social, cultural o
econdmico que los afectan, o bien con el fin lograr que los miembros de un grupo

218 Sin pretension de exhaustividad, la Constituciéon sefiald que el Estado tiene la obligaciéon de ofrecer una
proteccidn especial a los siguientes grupos: personas en estado de debilidad manifiesta (C.P. 13.2), mujeres
cabeza de familia (43), menores de edad (44), adolescentes (45), personas de la tercera edad (46) y los
discapacitados (47). En relacién con grupos en condicion de debilidad manifiesta, la jurisprudencia
constitucional ha amparado también los derechos de los desplazados, las personas en estado de indigencia,
los presos, los enfermos de SIDA, los enfermos de cancer, etc. CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia T-078 de
2009. Magistrado Ponente: Clara Inés Vargas Hernandez.

*1% CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-470 de 1997. Magistrado Ponente: Alejandro Martinez caballero.
Ibid., p. 1.

CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia T-593 de 2006. Magistrado Ponente: Clara Inés Vargas Hernandez.
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subrepresentado, usualmente un grupo que ha sido discriminado, tengan una mayor

representacion

n 222

Como consecuencia de lo anterior, la Corte Constitucional ha destacado la procedencia de la

accion de tutela para ordenar el reintegro de aquellos trabajadores objeto de proteccidon

especial que hayan sido retirados del servicio con ocasidn de procesos de reforma

administrativa, siempre y cuando cumplan determinados requisitos sintetizados en Ia
sentencia SU-388 de 2005°* y T-200 de 2006°**. Al respecto esta Ultima sentencia dispuso:

a. En primer lugar, la Corte indicé que para el caso de personas beneficiarias del retén social, la
accion de tutela es un mecanismo idoneo de defensa pues, frente a la transitoriedad del
proceso de liquidacién de las empresas de las que fueron desvinculadas, ninguna otra accion
judicial se ofrece como alternativa idonea para amparar la integridad de sus derechos
fundamentales.

b. Que lo anterior se refuerza si se tiene en cuenta la situacion de indefensién de las personas
beneficiarias de las medidas del retén social y el hecho de que, por su condicién, la
Constitucion les ofrece trato privilegiado.

c. En tercer lugar, la Corte enfatizd6 que la forma de conservar la plena integridad de los
derechos fundamentales de los servidores publicos era el reintegro y la pérdida de eficacia de
las indemnizaciones reconocidas. De hecho, agregd, ‘el pago de la indemnizacién debe ser
concebido como la ultima alternativa para reparar el dafio derivado de la liquidacién de la
empresa, por cuanto corresponde al derecho en cabeza de todos los servidores publicos y no
sélo de los sujetos de especial proteccién’.

d. Por lo anterior, en la resolucidn de los casos en que la tutela fue concedida, la Corte ordend
compensar la indemnizacion con los emolumentos dejados de percibir por los trabajadores
desvinculados.

En las condiciones descritas por la Corte Constitucional en la Sentencia SU-388 de 2005, es
claro entonces que la acciéon de tutela se erige como mecanismo eficaz para obtener la
proteccion de los derechos fundamentales de trabajadores que fueron desvinculados de
empresas estatales en reestructuracion o liquidacion en desconocimiento de las normas sobre
retén social instauradas por la Ley 790 de 2002.

Las previsiones anteriores sirven (sic.) responden a los argumentos segun los cuales, el hecho
de que los demandantes de tutela hayan entablado acciones ordinarias o contencioso
administrativas para obtener el reintegro constituye causal de improcedencia de la accién de

222
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CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-371 de 2000. Magistrado Ponente: Carlos Gaviria Diaz.
CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia SU-388 de 2005. Magistrado Ponente: Clara Inés Vargas Hernandez.
Con base en lo expuesto previamente por la Corte Constitucional en la sentencia SU-388 de 2005.
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tutela. De lo afirmado por la Corte en la Sentencia SU-388 de 2005 se deduce que, por el

contrario, la via idénea para obtener el reintegro cuando se trata de sujetos de especial

.z .z , . . 22
proteccion es la accién del articulo 86 constitucional®®.

En este contexto, es importante precisar que si bien esta ultima sentencia estaba relacionada
con las personas objeto de proteccién en el articulo 12°% de la ley 790 de 2002°% aplicable en
los procesos de renovacién y modernizacién de la estructura de la rama ejecutiva del orden
nacional (personas conocidas como beneficiarias del “retén social”), debido a que la
estabilidad laboral reforzada es de origen constitucional para determinados grupos de
personas como las madres cabeza de familia, los menores de edad, las personas en estado de
debilidad manifiesta, las personas de la tercera edad, etc; dichos criterios relacionados con la
procedibilidad de la accién de tutela para garantizar la estabilidad laboral reforzada son
igualmente aplicables en los procesos de reforma administrativa adelantados por las
entidades territoriales.

La anterior interpretacién fue adoptada por la Corte Constitucional, quien no solo ratificé la
aplicacion del articulo 12 de la ley 790 de 2002 a las entidades territoriales, sino que ademas
extendio su alcance de los padres cabeza de familia®*® en aras de proteger los derechos de los
menores de edad y del grupo familiar. Esto fue expuesto en los siguientes términos:

Advierte, que no obstante que el articulo 12 de la Ley 790 de 2002, prevé que ésta es aplicable
a la restructuracion de entidades del orden nacional, y sélo para las mujeres cabeza de familia,
en la sentencia C-1039 de 2003, la proteccidon se hizo extensiva a los padres en aras de
proteger los derechos de los menores de edad y del grupo familiar. Igualmente, la Corte
considerd que las prerrogativas de que trata la Ley 790 de 2.002, debian extenderse a las
situaciones de liquidacion forzosa administrativa de entidades descentralizadas del orden
territorial. Por lo tanto, es posible aplicar dicha ley a la restructuracién administrativa de un

. . 1229
ente territorial™”.

. . . 2
En suma, es pertinente resaltar que para la Corte Constitucional % en los procesos de reforma
administrativa que impliquen la supresién de cargos, la administracion publica estd obligada a

22> CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia T-200 de 2006. Magistrado Ponente: Marco Gerardo Monroy Cabra.

Articulo 12. Proteccidn especial. De conformidad con la reglamentaciéon que establezca el Gobierno
Nacional, no podrdn ser retirados del servicio en el desarrollo del Programa de Renovacién de la
Administracidn Publica las madres cabeza de familia sin alternativa econdmica, las personas con limitacion
fisica, mental, visual o auditiva, y los servidores que cumplan con la totalidad de los requisitos, edad y
tiempo de servicio, para disfrutar de su pensién de jubilacion o de vejez en el término de tres (3) afos
contados a partir de la promulgacion de la presente ley.

7 por la cual se expiden disposiciones para adelantar el programa de renovacién de la administracion
publica y se otorgan unas facultades extraordinarias al Presidente de la Republica.

22 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-044 de 2004. Magistrado Ponente: Jaime Araujo Renteria.

CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia T-606 de 2009. Magistrado Ponente: Mauricio Gonzalez Cuervo.
Ibid. p. 14.
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adoptar medidas de diferenciacion positiva a favor del servidor publico que pueda llegar a ser
considerado como sujeto de especial proteccidon y que resulte afectado con la supresion del
cargo del que es titular.

Por su parte, es importante precisar que para que puedan garantizarse efectivamente los
derechos de los trabajadores sujetos a proteccién especial, es necesario que estos acrediten
oportunamente su condicion de vulnerabilidad a la entidad que esté adelantando el proceso
de reforma administrativa, so pena de que no se den las condiciones propicias para que dicha
entidad pueda garantizar y materializar la estabilidad laboral reforzada de estos trabajadores.

La importancia de que los sujetos a proteccidn especial acrediten su condicidon oportunamente
ante las entidades respectivas fue desarrollada por la Corte Constitucional tal y como se
observa a continuacién:

Igualmente, esta Corte ha sido enfatica en afirmar que en el proceso de reestructuracion de las
entidades del Estado, para acceder a ese beneficio de la estabilidad laboral reforzada, las
personas interesadas debian acreditar de manera suficiente y oportuna su condicidn. Esto es,
para que surgiera la obligacién del empleador de mantener la vinculaciéon de la mujer cabeza
de familia, el primer presupuesto era que tal condiciéon le hubiese sido oportunamente
comunicada, para lo cual se requeria que se acreditase suficientemente la condicién de mujer
cabeza de familia sin alternativa econémica. (...)

Esto significa, que las personas que cumpliesen los requisitos para ser beneficiarias de la
estabilidad laboral reforzada, debian comunicar su situacién al empleador, de tal manera que
dicha proteccién pudiese hacerse efectiva cuando éste pusiese en ejecucidn el proceso de
reestructuraciéon. Eventualmente, de acuerdo con la circunstancias, podria incluso admitirse
gue ante la terminacién de un vinculo laboral que obrase en detrimento de una mujer cabeza
de familia, ésta acreditase en esa oportunidad, su especial condicidn, con el propédsito de
enervar la decisién del empleadorm.

De otro lado, otro derecho que es susceptible de ser afectado en los procesos de reforma
administrativa es el derecho de asociacidn sindical. No obstante, este derecho no implica que
de forma definitiva se restrinja la autonomia de las entidades administrativas para adelantar
procesos de reforma administrativa. Al respecto, la Corte Constitucional ha identificado que es
posible que un proceso de reforma administrativa lleve a la disolucién de un sindicato por
reduccion de sus miembros en los siguientes términos:

6. Dado que los procesos de reestructuracién suponen, entre las muchas opciones, la
posibilidad de suprimir cargos y, por ende, despedir personal, resulta natural a tales procesos

231 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia T-593 de 2006. Magistrado Ponente: Clara Inés Vargas Hernandez.
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la afectacién de los sindicatos, pues su fortaleza -y, claro estd, su existencia- dependen del
numero de trabajadores afiliados.

Ello lleva a una pregunta ineludible. ¢Violan los procesos de reestructuracion el derecho de
asociacion sindical? La respuesta ha de ser negativa. Como se indicé previamente los procesos
de reestructuracion son inevitables en algunas ocasiones y responden a un ejercicio legitimo
de las funciones publicas (argumento extensible a la libertad de empresa). Asi las cosas, es
posible que el proceso de reestructuracion lleve a la disolucién del sindicato, por reduccién del
ndmero de afiliados>>>.

No obstante, lo anterior, es importante que los procesos de reforma administrativa no estén
orientados directamente a buscar la disolucidn de un sindicato en la medida que sus medidas

serian evidentemente contrarias a los principios de la funcion administrativa y del derecho de

asociacion sindical, lo que se traduciria en posibles vicios de nulidad en los actos del

respectivo proceso de reforma. Asi mismo, con respecto al punto de si por la supresién de

empleos que demanda la reforma administrativa de una entidad publica, se debe acudir al

juez ordinario laboral con el fin de levantar el fuero sindical, la Corte Constitucional ha

sefalado:

“se observa que las garantias constitucionales y legales sobre el fuero sindical y la estabilidad
laboral, no son afectadas con las disposiciones acusadas, ya que las consecuencias juridicas,
relacionadas con el vinculo laboral que se impugna por el actor se desprenden de una
definicion legal de caracter general, se hace por ministerio de la ley, y porque la facultad
constitucional de reestructurar una entidad publica implica entre otras consecuencias, la
atribucién juridica de suprimir cargos; en este mismo sentido se encuentra que no asiste razén
al actor en cuanto a la supuesta violacion del derecho constitucional al fuero sindical de los
trabajadores vinculados al sindicato de trabajadores de la CVC, puesto que la debida supresién
de un empleo, verificada de conformidad con las disposiciones constitucionales y legales, hace
innecesario acudir a la definicién judicial del fuero sindical como lo determina la disposicién
acusada; éste no es un limite absoluto que pueda enervar las decisiones ordinarias del

. . - . . 233
legislador en materia de la estructura de la Administracién Nacional”"™".

En esta misma linea, el Consejo de Estado ha sefalado que no hay lugar al reintegro cuando

un cargo de un empleado publico sea suprimido con ocasién de un proceso de reforma

administrativa. Lo anterior fue expuesto en los siguientes términos:

De las Normas y la Jurisprudencia transcritas se infiere que tanto la Constitucion como la Ley,
lo que buscan es el desarrollo normal de las actividades sindicales, porque lo que se pretende
es la proteccién de la actividad sindical que el funcionario desarrolle y no del trabajador en si
mismo.

232
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CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia T-077 de 2003. Magistrado Ponente: Rodrigo Escobar Gil.
CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-262 de 1995. Magistrado Ponente: Fabio Mordn Diaz.
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En esas condiciones no hay lugar al reintegro de empleados publicos que gocen de fuero
sindical cuando la terminacién del vinculo laboral se debe a la supresion del cargo como
consecuencia de la liquidacién de una dependencia que se produce en el marco de un proceso
de reestructuracion administrativa, pues en todo caso prevalece el interés general, mas aun
cuando se trata de acciones sobre fuero sindical a las que se refiere el Codigo Procesal del
Trabajo, esta Jurisdiccidn no es competente para conocer del asunto, sino la Jurisdiccidn
Ordinaria Laboral en los términos ya indicados, por lo que no estd llamado a prosperar éste
cargo”*.

Por su parte, de acuerdo con la jurisprudencia de la Corte Constitucional® los cargos de
carrera gozan de una estabilidad laboral mayor que los cargos de libre nombramiento y
remocién. Lo anterior se debe a que mientras que en los cargos de carrera los funcionarios
que ocupan dichos cargos no pueden ser desvinculados del servicio sino sélo con fundamento
en razones objetivas de la administracion, tales como las causales previstas en la ley, el
desempefiio insatisfactorio de las funciones publicas o como consecuencia de sanciones de
caracter penal o disciplinario, los cargos de libre nombramiento y remocién se caracterizan
por una estabilidad laboral precaria en cuanto dependen de la discrecionalidad del
nominador, quien puede desvincularlos o declararlos insubsistentes sin necesidad de
fundamentar con razones y motivos su decisién en el acto administrativo correspondiente.

Ahora bien, en relacion con los cargos en provisionalidad, la jurisprudencia de la Corte ha sido
reiterativa al afirmar que la estabilidad laboral propia de los cargos de carrera es plenamente
aplicable a los cargos en provisionalidad, a diferencia de lo que sucede con la estabilidad
laboral precaria de los cargos de libre nombramiento y remocién. En este sentido la Corte
Constitucional ha afirmado:

Ahora bien, la ley ha previsto que los cargos de carrera pueden proveerse de manera
provisional, en casos de vacancias definitivas o temporales, mientras éstos se proveen en
propiedad conforme a las formalidades de ley o cesa la situacidon administrativa que originé la
vacancia temporal.

Respecto a esta particularidad la Corte ha considerado que, pese al caracter eminentemente
transitorio de este tipo de nombramientos, las personas que ocupan un cargo de carrera en
provisionalidad gozan de cierta estabilidad laboral, pues su desvinculacién no puede hacerse
de manera discrecional como estd permitido para los cargos de libre nombramiento y
remocidon. En tal sentido esta Corporacion ha reiterado que el nombramiento en
provisionalidad de servidores publicos para cargos de carrera administrativa, como es el caso,
no convierte el cargo en uno de libre nombramiento y remocién. Por ello, el nominador no

34 CONSEJO DE ESTADO, Seccién Segunda. Sentencia del 3 de febrero de 2011. C.P, Bertha Lucia Ramirez de

Paez. Radicacion nimero: 05001-23-31-000-2001-01565-02(1861-10).
23> CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia T-606 de 2009. Magistrado Ponente: Mauricio Gonzalez Cuervo.

92



puede desvincular al empleado con la misma discrecionalidad con que puede hacerlo sobre
uno de libre nombramiento y remocion, a menos que exista justa causa para ello. Asi pues, ha
precisado que procede la desvinculacién como consecuencia de una falta disciplinaria o porque
se convoque a concurso para llenar la plaza de manera definitiva, con quien obtuvo el primer
Iugar236.

Teniendo en cuenta lo desarrollado en los literales anteriores, es posible identificar una serie
de limitaciones impuestas por Constitucion Politica Nacional a las entidades territoriales para
que puedan adelantar procesos de reforma administrativa. De este modo, su inobservancia

237 . .. . .
de determinados actos administrativos de reforma e incluso

podria implicar la nulidad
generar responsabilidades particulares en los términos que serdn analizados en el tercer

capitulo de esta investigacion.
2.3.2.2 LIMITACIONES EN EL MARCO LEGAL.

En linea con las limitaciones identificadas en la Constitucion Politica Nacional, el legislador
colombiano ha introducido determinadas limitaciones que deben tener en cuenta las
entidades administrativas para adelantar procesos de reforma administrativa.

Asi, si bien algunas de estas limitaciones legales son el desarrollo de algunas de las
limitaciones estudiadas previamente a partir de las normas constitucionales (como las
relacionadas con el principio de sostenibilidad fiscal), otras son mucho mas precisas y
desarrollan un marco legal particular mas amplio (como en el caso de las reformas a las
plantas de personal).

2.3.2.2.1 LAS REFORMAS DE PLANTA DE PERSONAL.

Las limitaciones que deben tener en cuenta las entidades territoriales a la hora de
implementar reformas a sus plantas de personal son quizas unas de las mas relevantes por sus
distintas implicaciones juridicas y sociales. Por esta razdn, en las siguientes lineas se hara un
analisis de las normas que han restringido la autonomia de las entidades territoriales en
nuestro pais desde la implementacion del sistema de carrera administrativa.

2.3.2.2.1.1 ANTECEDENTES NORMATIVOS
En un contexto de modernizacién administrativa, el desarrollo normativo sobre las normas

relacionadas con el empleo publico y la carrera administrativa ha tenido varias etapas desde
su origen en nuestro pais con la expedicidn de la ley 165 de 1938. De este modo, para efectos

236

Ibid., p. 16.
237 Articulo 137, Ley 1437 de 2011.
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de referencia, entre las normas expedidas entre 1938 y 1991 se destacan: la ley 19 de 1958°%,
el decreto-ley 1732 de 1960°*, los decretos-leyes 2400 y 3074 de 1968
2400 de 1973**", el decreto 583 de 1984** y la ley 61 de 1987°%.

, los decretos 1950 y

Con la expedicion de la Constitucién Politica de 1991, particularmente en su articulo 125, se
establecid que los empleos en las entidades y drganos del Estado son de carrera, y se
determinaron ciertas excepciones. Asi mismo, en el articulo 130 de la Constitucidn se previo la
existencia de la Comisién Nacional del Servicio Civil, como ente auténomo responsable de la
administracion y vigilancia de las carreras que no tuvieran el caracter de especial.

En este marco constitucional, fue promulgada la ley 27 de 1992 que esencialmente “regulé la
carrera en los dmbitos nacional y territorial, conformé la Comisién Nacional del Servicio Civil —
CNSC- bajo la presidencia del Director del Departamento Administrativo de la Funcién Publica
—DAFP-, al tiempo que conformd las Comisiones Seccionales del Servicio Civil en cada
departamento”244. No obstante, a esta norma se le atribuyeron245 numerosas deficiencias e
incongruencias a pesar haber iniciado un proceso de racionalizacién de la administracion de

personal en los entes territoriales.

Teniendo en cuenta las deficiencias e consistencias de dicha ley, el legislador promulgé la ley
443 de 1998, por la cual se expidieron normas sobre carrera administrativa y se dictaron otras
disposiciones.

Puntualmente, en el tema objeto de esta investigacion, esta norma fue novedosa al introducir
por primera vez en Colombia importantes limitaciones a las entidades del orden nacional
como territorial a la hora de adelantar procesos de reforma administrativa, en aras de
preservar los derechos de los empleados de carrera administrativa. Estas limitaciones fueron
desarrolladas en el articulo 41 de la ley 443 de 1998 en los siguientes términos:

238 Esta norma cred el Departamento Administrativo de Planeacidn y Servicios Técnicos, hoy Departamento
Nacional de Planeacion DNP; el Departamento Administrativo del Servicio Civil DASC, hoy Departamento
Administrativo de la Funcidn Publica DAFP; y la Escuela Superior de Administracion Publica ESAP.

239 5e considerd como el estatuto de la administracién de personal estatal, tanto nacional como territorial
hasta 1968.

?%% por medio del cual se ordend la carrera administrativa en el orden nacional excluyendo dicha institucién
para el orden territorial.

a1 Reglamentaron la aplicacion de la carrera administrativa.

*2 Autorizaba el ingreso extraordinario a la carrera para los empleados que habian sido nombrados sin
concurso.

23 Reform¢ el decreto-ley 2400 de 1968.

Ibid., p. 34.

3 |bid., p. 34.
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Articulo 419.- Reforma de plantas de personal. Con el fin de garantizar la preservacién de los
derechos de los empleados de carrera, las reformas de planta de personal de las entidades de
la Rama ejecutiva de los drdenes nacional y territorial, que impliquen supresién de empleos de

carrera deberdn motivarse expresamente; fundarse en necesidades del servicio o en razones

de modernizacion de la Administracion y basarse en estudios técnicos que asi lo demuestren

elaborados por las respectivas entidades, la Escuela Superior de Administracion Publica, firmas
especializadas en la materia, o profesionales en Administracion Publica u otras profesiones
idéneas, debidamente acreditados, de acuerdo con la reglamentacién que para el efecto
expida el Gobierno Nacional.

Toda modificaciéon a las plantas de personal de las entidades del orden nacional, incluidos sin
excepcion los establecimientos publicos, las corporaciones autdnomas regionales, y las plantas
de personal de empleos publicos que formen parte de las empresas industriales y comerciales
del Estado, debera ser aprobada por el Departamento Administrativo de la Funcién Publica. El

Departamento Administrativo de la Funcién Publica llevara el balance de cargos deficitarios
que, requiriéndose para el cumplimiento de los fines de las entidades nacionales, no hubiere
sido posible crearlos en las respectivas plantas de personal por razones de orden presupuestal.
Dicho balance se justificard en estudios técnicos de planta consultando exclusivamente las
necesidades del servicio y las técnicas de analisis ocupacional con prescindencia de cualquier
otro concepto.

Paragrafo.- En el orden territorial, los estudios de justificacion de reformas a las plantas de
personal serdn remitidas para su conocimiento a las Comisiones Departamentales del Servicio

Civil y a las Comisiones Seccidnales de Contralorias, segun el caso. (Subrayado fuera de texto)

Como se puede identificar, fueron varias las limitaciones introducidas por la ley 443 de 1998 a
los procesos de reforma administrativa de las entidades del orden nacional y de las entidades

territoriales. A continuacion se presenta una sintesis de las principales novedades introducidas

por dicha norma en relacidn con las limitaciones de las referidas entidades para adelantar

procesos de reforma administrativa:

(i)

(ii)

(i)

Estableciéd como requisito de validez la motivacion expresa de los actos por medio
de los cuales se adelanten procesos de reforma administrativa que involucren la
supresion de empleos de carrera.

Sefialé como principales fundamentos o mdviles para adelantar las reformas
administrativas las necesidades del servicio o razones de modernizacion de la
administracion.

Exigid como requisito de validez de los procesos de reforma administrativa tanto
de las entidades del orden nacional como de las entidades territoriales un
adecuado sustento a partir de estudios técnicos, los cuales podian ser efectuados
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por la misma entidad, por la ESAP, por firmas especializadas en la materia, o por
profesionales en administracién publica u otras profesiones idéneas, debidamente
acreditados, de acuerdo con la reglamentacion respectiva.

(iv) Unicamente en las reformas administrativas adelantadas por las entidades del
orden nacional se estableci6 como requisito de validez de las mismas la
aprobacion previa efectuada por el DAFP.

(v) Para el caso de las reformas administrativas de las entidades territoriales, se
establecié la remisidon de los estudios técnicos que soportan la reforma a las
Comisiones Departamentales del Servicio Civil y a las Comisiones Secciénales de
Contralorias. No obstante, en este caso no se requirié expresamente la aprobacién
como requisito de validez del respectivo proceso de reforma.

El articulo 41 de la ley 443 de 1998 fue reglamentado por los articulos 148 a 156 del decreto
1572 de 1998. El articulo 149 del referido decreto precisdé qué se entiende por “modificaciéon

III

de una planta de personal” y cuales son las circunstancias que dan lugar a la misma de la

siguiente forma:

Articulo 1492.- Se entiende que la modificacion de una planta de personal esta fundada en
necesidades del servicio o en razones de modernizacidon de la administracién, cuando las
conclusiones del estudio técnico de la misma deriven en la creacidn, supresién o reclasificacién
de empleos con ocasion de:

Cambios en la misién u objeto social o en las funciones generales de la entidad.
Supresién, fusién o creacién de dependencias.

Modificacion de las funciones generales institucionales o de las dependencias.
Traslado de funciones o competencias de un organismo a otro.

Eliminacién, simplificacidén o creacion de procesos o tramites.

Eliminacién o reduccién de prestacion de servicios o la creacion de nuevos servicios.
Redistribucidn de funciones y cargas de trabajo.

Introduccion de tecnologia.

L 0 N o u AW R

Culminacién o cumplimiento de planes, programas, proyectos o funciones cuando los
perfiles de los empleos involucrados para su ejecucidén no se ajustan al desarrollo de nuevos
planes, programas, proyectos o funciones de la entidad.

Paragrafo.- Se entiende que un empleo ha sido reclasificado cuando, modificada o no su
denominacién sin cambiar de nivel jerarquico, se redefinan sus funciones, se le asignen
mayores responsabilidades, se exijan mayores calidades para su ejercicio y se ubique en un
grado superior de la escala salarial correspondiente, caso en el cual se considere que no hubo
supresion efectiva del empleo. El empleado de carrera cuyo cargo haya sido reclasificado
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deberd ser incorporado en este previa la acreditacién de los requisitos exigidos para su
desempeiio, conserva sus derechos de carrera y le sera actualizada su inscripcion en la misma.

Como se puede observar, el articulo 149 del decreto 1572 de 1998 restringié el concepto de
“modificacion de una planta de personal” a los eventos de creacién, supresién o
reclasificacion de empleos, sefialando una lista taxativa de aquellas circunstancias que pueden
dar lugar a que sucedan dichos eventos.

No obstante, este articulo fue modificado por el articulo 7 del decreto 2504 de 2008, el cual
elimind la reclasificacion de empleos como un evento de la “modificacién de una planta de
personal” e incluyé un nuevo listado taxativo de aquellas circunstancias que podian justificar
la modificacién de una planta de personal. El texto definitivo incorporado al articulo 149 del

decreto 1572 de 1998 fue entonces el siguiente:

"Articulo 1499.- Se entiende que la modificacién de una planta de personal estd fundada en
necesidades del servicio o en razones de modernizaciéon de la administracién, cuando las
conclusiones del estudio técnico de la misma deriven en la creacidén o supresién de empleos
con ocasion, entre otros, de:

1. Fusidn o supresion de entidades.

2. Cambios en la misién u objeto social o en las funciones generales de la entidad.

3. Traslado de funciones o competencias de un organismo a otro.

4. Supresion, fusién o creacidn de dependencias o modificacién de sus funciones.
5.Mejoramiento o introduccion de procesos, produccidn de bienes o prestacion de servicios,.
6. Redistribucion de funciones y cargas de trabajo.

7. Introduccién de cambios tecnolégicos.

8. Culminacién o cumplimiento de planes, programas o proyectos cuando los perfiles de los
empleos involucrados para su ejecucion no se ajusten al desarrollo de nuevos planes,
programas o proyectos o a las funciones de la entidad.

9. Racionalizacién del gasto publico.

10. Mejoramiento de los niveles de eficacia, eficiencia, economia y celeridad de las entidades
publicas.

Paragrafo.- Las modificaciones de las plantas a las cuales se refiere este articulo deben
realizarse dentro de claros criterios de racionalidad, proporcionalidad y prevalencia del interés
general".

Por su parte, en cuanto a los sujetos autorizados para adelantar los estudios técnicos, el
articulo 150 del referido decreto sefialé que los mismos podian ser desarrollados por equipos
interdisciplinarios conformados por el jefe de la entidad con personal de la misma, o por la
ESAP, o por firmas especializadas o por profesionales en administracion publica u otras
profesiones idoneas con los procesos técnicos misionales y administrativos.
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De otro lado, el articulo 152 del decreto 1572 de 1998 sefialéd que cuando las entidades de la
rama ejecutiva del orden nacional contrataran la realizacidn de los estudios con la ESAP o con
personas naturales o juridicas, debian informarle de esta situacién al DAFP para que designara
un empleado que acompafiara el proceso e igualmente debian incluir en el respectivo
contrato o convenio la participacidn de por menos un empleado de la misma entidad en el
desarrollo del estudio técnico.

Por su parte, en relacidn con las reformas de la rama ejecutiva del orden territorial, el articulo
153 exigié a las entidades territoriales comunicar el inicio de estos procesos a la respectiva
Comisién Departamental o Distrital del Servicio Civil indicando si se realizaria de manera
directa, a través de la ESAP o a través de personas naturales o juridicas (en este caso el jefe de
la entidad debia designar por lo menos dos de sus empleados para conformar el equipo
ejecutor del estudio). De este modo, una vez terminado el estudio técnico soporte de la
reforma de la planta de personal acompafiado con la planta finalmente adoptada, este debia
ser remitido a la Comisidn Departamental o Distrital del Servicio Civil correspondiente para su
conocimiento.

Un importante requisito introducido por el articulo 154 del decreto 1572 de 1998 fue el de
establecer los elementos minimos que debian tener las metodologias de disefio organizacional
usadas en los procesos de reforma administrativa.

Estos elementos minimos eran inicialmente los siguientes: (i) el analisis de las implicaciones
derivadas de la transformacion de la misidén u objeto social de la institucidn y de las funciones
generales, (ii) el analisis de los procesos técnico - misionales y de apoyo, (iii) la evaluacion de
la prestacion de los servicios, (iv) la evaluacidn de las funciones asignadas a los empleados, (v)
el andlisis de las cargas de trabajo y (vi) el analisis de los perfiles de los empleos.

No obstante, el articulo 154 del decreto 1572 de 1998 fue modificado por articulo 9 del
decreto 2504 de 1998 en el sentido de ampliar el margen de maniobrabilidad de las entidades
publicas al sefialar que las metodologia de disefio organizacional podia tener en cuenta
“alguno o varios” de los aspectos seflalados por dicha norma. En este sentido, el texto
definitivo introducido por el referido decreto modificatorio fue el siguiente:

Articulo 1549.- Los estudios que soportan las modificaciones de las plantas de personal
deberan estar basados en metodologias de disefio organizacional y ocupacional que
contemplen, dependiendo de la causa que origine la propuesta, alguno o varios de los
siguientes aspectos:

1. Analisis de los procesos técnico-misionales y de apoyo.
2. Evaluacién de la prestacién de los servicios.
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3. Evaluacién de las funciones asignadas, perfiles y las cargas de trabajo de los empleados.

Como se puede observar, el texto final del articulo 154 del decreto 1572 de 1998 no exigid
unos elementos minimos de las metodologias de disefio organizacional como inicialmente lo
establecia dicho decreto, sino que con la modificacién introducida por articulo 9 del decreto
2504 de 1998 se exigid que las entidades tuvieran en cuenta por lo menos uno de los aspectos
descritos segun la causa en que se originara la propuesta reforma.

Teniendo en cuenta la anterior reglamentacion, es posible identificar que con la expedicién de
la ley 443 de 1998 y su decreto reglamentario, se establecié por primera vez en Colombia un
completo sistema de reglas que limitaron la autonomia de las entidades de la rama ejecutiva
de los 6rdenes nacional y territorial para realizar procesos de reforma administrativa. Al
respecto, es menester seialar que dicho sistema fue implementado con el fin de proteger los
derechos de los empleados de carrera administrativa.

No obstante lo anterior, el articulo 41 de la ley 443 de 1998 fue objeto de distintos
cuestionamientos en cuanto a su constitucionalidad.

En primer lugar, en sentencia C- 370 de 1999 la Corte Constitucional analizdé dos cargos en los
que los accionantes argumentaron: (i) que el articulo 41 violaba el articulo 13 de la
Constituciéon (derecho de igualdad) en la medida que tenia un trato discriminatorio sobre los
empleados del orden territorial debido a que no se les requeria a las entidades de este orden
la aprobacién de los estudios técnicos para la modificacion de las plantas de personal, como si
se exigia a las entidades del orden nacional y (ii) que la sola remisién a las Comisiones
Departamentales del Servicio Civil de los estudios de justificacion de las reformas que se
hagan a las plantas de personal del nivel territorial, para su conocimiento, no garantiza la
estabilidad laboral de los empleados territoriales, pues el nominador seria auténomo al definir
cuales cargos se deben suprimir.

Teniendo en cuenta estos cuestionamientos, la Corte Constitucional declard la exequibilidad
del articulo 41 al sefialar que de haber exigido la aprobacidon del DAFP de los proyectos de
reforma administrativa a ser adelantados por las entidades territoriales, se hubiera afectado
su autonomia prevista en la Constitucidn Politica Nacional. De otro lado, en cuanto al segundo
argumento, la Corte sefiald que las autoridades estan sujetas a limitaciones normativas que
restringen sus facultades para crear, suprimir o fusionar cargos, por lo que no es un asunto
que esté sometido a su libre arbitrio.

Lo anterior fue expuesto en los siguientes términos por dicha corporacion:
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Asi las cosas, la conformacion de las plantas de personal a nivel territorial es una labor que
desarrollan, en cada una de sus jurisdicciones, los respectivos Gobernadores y Alcaldes, de
acuerdo con lo estipulado previamente por las Asambleas y los Concejos correspondientes.
Entonces, si el legislador hubiera exigido la aprobacion previa de las reformas que se hagan a
esas plantas de personal, por parte del Departamento Administrativo de la Funcion Publica,
estaria interfiriendo indebidamente en un asunto que es de competencia exclusiva de esas
autoridades locales, lo cual constituiria una flagrante violacién de los canones constitucionales
antes citados y, obviamente, de su autonomia.

Sin embargo, esa autonomia no significa que el legislador no pueda establecer algunas pautas
o reglas generales a las cuales deban sujetarse las autoridades departamentales y municipales
para esos efectos, pues es la ley la que regula la carrera administrativa, segin lo ordena el
articulo 125 del estatuto superior. Ademas, no se olvide que la autonomia debe ejercerse
dentro de los limites que establece la Constitucion y la ley, siempre y cuando esta ultima no
afecte su ndcleo esencial. (...)

En cuanto al otro argumento de los demandantes segun el cual la no exigencia de aprobacidn
previa de las modificaciones que se hagan a las plantas de personal de los entes territoriales
por parte del Departamento Administrativo del Servicio Civil, permite a las autoridades
competentes ejercer la facultad de crear, suprimir o fusionar cargos a su libre arbitrio,
desconociendo de esta forma el derecho a la estabilidad que tienen los trabajadores de
carrera, considera la Corte que no es acertado pues, como ya se expresd, dichas autoridades
tienen limitaciones normativas que determinan el ejercicio de su competencia, a saber: el
respeto de las normas constitucionales y la observancia de la ley, y segun el nivel al que
pertenezca el empleo, las Ordenanzas o los Acuerdos Municipales®*®.

En segundo lugar, en sentencia C- 372 de 1999 la Corte declard la inexequibilidad de las
disposiciones que integraban la Comisiéon Nacional y las departamentales y del Distrito Capital,
y aquellas que otorgaban competencia a los jefes de las entidades para convocar a concurso a
sus empleados. Asi, para dicha corporacion “la conformacion de las comisiones era contraria
al mandamiento constitucional el cual establece el caracter auténomo de la Comisién
Nacional del Servicio Civil, como los entes establecidos en el articulo 113 de la Constitucion sin
injerencia de ninguna de las ramas del poder publico, y en donde no estén representados los

. . 247
interesados: nominadores y empleados””".

De este modo, para efectos del articulo 41 de la ley 443, se eliminé el pardgrafo que establecia
el requisito aplicable a las entidades territoriales de remitir los estudios técnicos sobre las
modificaciones de la planta de personal para el conocimiento de las Comisiones
Departamentales del Servicio Civil y a las Comisiones Seccidnales de Contralorias, segun fuera

?%® CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia 372 de 1999. Magistrado Ponente: José Gregorio Hernandez

Galindo.
%7 GONZALES. Op. cit. p. 35.
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el caso. En todo caso, es importante precisar que la jurisprudencia del Consejo de Estado®*®

senalé que la remision de los estudios técnicos a las referidas comisiones Unicamente tenia un
caracter informativo.

Teniendo en cuenta el marco normativo desarrollado por la ley 443 de 1998 y los
pronunciamientos efectuados por la Corte Constitucional, es igualmente importante
detenernos a analizar algunos de los principales pronunciamientos del Consejo de Estado y de
los Tribunales Administrativos sobre los procesos de reforma administrativa implementados
bajo esta ley.

En primer lugar, el alto tribunal de lo contencioso administrativo ha sido enfatico en precisar
que el estudio técnico establecido en el articulo 41 de la ley 443 de 1998 es un requisito de
forma, sin el cual, se compromete la legalidad de los procesos de reforma administrativa. Al
respecto sefialé dicha corporacion:

Tratdndose de supresion de empleos de carrera administrativa, las referidas disposiciones
legales consagran como exigencia previa para ese particular proceso, la elaboracién de un
estudio técnico como sustento de la reforma a las plantas de personal. Se trata entonces de
una formalidad, como presupuesto, que compromete la legalidad del proceso de
reestructuracidon administrativa, pues su inobservancia genera, como consecuencia, la nulidad
de los actos que le siguen, en tanto se configura una expedicidn irregular.

Por tratarse entonces de una actuacidon administrativa esencialmente reglada, como en efecto
lo es el proceso de reestructuracién administrativa, en donde la ley le sefiala tanto la
oportunidad como el procedimiento a seguir, la administracion debe actuar dentro de un
estricto marco legal (Ley 443 de 1998), pues su accionar estd siempre determinado en una

norma de derecho positivo y su desarrollo no puede estar al libre albedrio de la autoridad®.

En segundo lugar, uno de los temas que no fue facil definir desde una perspectiva practica era
determinar cuales de los actos administrativos que se pueden presentar en un proceso de
reforma administrativa debian demandar los trabajadores que consideren que son ilicitos.
Sobre este tema, el Tribunal Contencioso Administrativo del Cauca®® precisé que por regla
general el acto que se debe demandar es el acto administrativo que afecta directamente al
empleado, siendo subjetivo y personal, puesto que contiene en forma individual el retiro del
servicio. Lo anterior fue expuesto en los siguientes términos:

28 CONSEJO DE ESTADO, Seccién Segunda. Sentencia del 25 de abril de 2002. C.P, Tarsicio Caceres Toro.

Radicacién numero: 66001-23-31-000-1999-0144-01 (2698-00).

2% CONSEJO DE ESTADO, Seccion Segunda. Sentencia del 4 de septiembre de 2008. C.P, Alfonso Vargas
Rincon. Radicacion nimero: 680012315000199900552 01.

*% TRIBUNAL CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO DEL CAUCA. Sentencia del 12 de octubre de 2010. M.P, Hilda
Calvache Rojas. Expediente nimero: 20030477.
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Estudiando las multiples situaciones que se pueden presentar, se ha precisado lo siguiente:

1. En el evento de que exista un acto general que defina la planta; un acto de incorporacion
que incluya el empleo, e identifique plenamente al funcionario y finalmente una comunicacion;
debe demandarse el segundo, esto es, el acto que extingue la relacién laboral subjetiva y no
por ejemplo la comunicacion, porgue es un simple acto de la administracion, o de ejecucion.

2. Si la entidad adopta la planta de empleos y no produce un acto de incorporacién, pero
expide un oficio dirigido a cada empleado que desea retirar; la comunicacion se convierte en
un acto administrativo que extingue la situacidon laboral subjetiva y por lo tanto se hace
demandable; esto sin olvidar que el acto general de supresion de cargo debe ser enjuiciado en
forma parcial o mediante la excepcién de inaplicacion del acto, por inconstitucionalidad o
ilegalidad.

3. En los eventos en donde el acto general concreta la decision de suprimir el cargo, la
comunicacién se convierte en un acto de simple ejecucion, por ende, la sola impugnacion de
este acto genera inepta demanda, ya que no pone término a una actuacién administrativa,
respondiendo a la ldgica, que la eventual declaratoria de nulidad del oficio de comunicacién
dejaria con plenos efectos juridicos el acto que suprimié el cargo, o el que no lo incorporé a la

. T . 251
nueva planta de personal, imposibilitando legalmente el restablecimiento del derecho™".

252 ~ . , .
ha sefialado que los estudios técnicos para la

En tercer lugar, el Consejo de Estado
modificacion de las plantas de personal deben fundarse en al menos uno de los aspectos
metodoldgicos contenidos en el articulo 154 del decreto 1572 de 1998, a saber: (i) el andlisis
de los procesos técnico-misionales y de apoyo, (ii) la evaluacidn de la prestacién de los
servicios o, (iii) la evaluaciéon de las funciones asignadas, perfiles y las cargas de trabajo de los

empleados.

Asi, en una providencia del 17 de marzo de 2011, el Consejo de Estado”> ordend al Municipio
de Jamundi el reintegro de un trabajador por haber suprimido su cargo sin cumplir a cabalidad
con los requisitos exigiditos en el decreto 1572 de 1998, particularmente por no haber
incluido en el estudio técnico alguno de los tres aspectos metodoldgicos de disefio
organizacional previstos en el articulo 154 del referido decreto. De este modo, el Consejo de
Estado sefiald lo siguiente:

Si bien en principio la intencién del Municipio de racionalizar el gasto estd sustentada en un
mandato legal, su desarrollo a simple vista transgredid los preceptos contenidos en el Decreto

1 |bid., p. 10.

CONSEJO DE ESTADO, Seccion Segunda. Sentencia del 1 de marzo de 2012. C.P, Gustavo Eduardo Gémez
Aranguren. Radicacién nimero: 05001-23-31-000-2002-01858-01(1063-11).
23 CONSEJO DE ESTADO, Seccion Segunda. Sentencia del 17 de marzo de 2011. C.P, Gustavo Eduardo Gémez
Aranguren. Radicacién nimero: 76001-23-31-000-2002-01331-01(0087-10).
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1572 de 1998, en especial, los contenidos en el articulo 154, analizados en pdginas anteriores,
pues se observa que el estudio no analizd ninguno de los tres aspectos relevantes para
determinar una nueva estructura o fijacién de la planta de personal. El estudio carece de
cualquier razonamiento de los procesos técnico-misionales y de apoyo, evaluacién de la
prestacion de los servicios o de las funciones asignadas, perfiles o cargas de trabajo de los
empleos. El andlisis presentado carece de cualquier justificacion técnica u objetiva, por el
contrario estd sustentado en criterios meramente subjetivos.

Siendo asi, del material probatorio allegado al plenario se colige que los estudios técnicos que
sirvieron como fundamento para la modificacién de la planta de personal llevada a cabo
mediante Decreto 131 de 19 de noviembre 2001, para la fecha de expedicién del acto no
cumplieron con los requisitos legales en cuanto a su contenido material, circunstancia que
hace anulable el acto demandado, por desconocer uno de los presupuestos consagrados en la
Ley 443 de 1998 y en su decreto reglamentario, configurandose asi una expedicion irregular
del decreto acusado. En ese orden, la administraciéon departamental debera reintegrar al sefior
Humberto Rizo Coll, sin solucién de continuidad, al cargo de Técnico Administrativo o a otro
empleo de carrera pero con funciones afines y remuneracion igual o superior a aquél en la

respectiva planta de personal, si el mismo ha sido suprimido®*.

Como se puede observar en esta y en otras sentencias™, el Consejo de Estado ha ordenado
en varias oportunidades el reintegro de trabajadores a quienes se les suprimieron sus cargos
en el marco de procesos de reforma administrativa, sin que se acogieran con detalle los
requisitos previstos en la ley 443 de 1998 y en su decreto reglamentario.

En cuarto lugar, la mencionada corporacién256 ha precisado la naturaleza juridica del estudio
técnico como un documento de tramite que no tiene la connotacion de acto administrativo,
de tal forma que no se le pueden exigir mayores formalidades de las previstas en la ley 443 de
1998 y en sus normas reglamentarias. Al respecto dispuso el Consejo de Estado:

El estudio técnico conseguido al interior de la misma entidad corresponde a un documento de
tramite que no tiene la connotacién o entidad de un acto administrativo, por tanto no se le
puede exigir mas formalidades que la ley ni el reglamento impone. El hecho de que no fuera
suscrito por todos los funcionarios intervinientes en el proceso de reestructuraciéon, no
compromete de manera alguna la legalidad del mismo, ni la nulidad de ningln acto que le

. 257
sigue”™’.

% |bid., p. 10.

235 yVer entre otras: CONSEJO DE ESTADO, Seccién Segunda. Sentencia del 7 de octubre de 2010. C.P, Luis
Rafael Vergara Quintero. Radicacién numero: 05001-23-31-000-2001-01760-02 y CONSEJO DE ESTADO,
Seccidn Segunda. Sentencia del 19 de agosto de 2010. C.P, Alfonso Vargas Rincén. Radicacién numero:
05001-23-31-000-2001-01578-01(1971-09).

> |bid., p. 13.

7 |bid., p. 13.
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En quinto lugar, el Consejo de Estado ha destacado que la exigencia de los estudios técnicos es
un requisito que se exige para garantizar la preservacion de los derechos de empleados de
carrera y no de los empleados de libre nombramiento y remocién, quienes dependen en gran
medida de la discrecionalidad del nominador. Sobre este tema seiald dicha corporacién:

En efecto, este articulo sefiala que la elaboracion de estudios técnicos de justificacién es un
requisito que sélo se exige para garantizar la preservacidén de los derechos de empleados de
carrera, y en este caso, si bien el empleo suprimido era de carrera administrativa, segun lo
dispone el art. 5° de la ley 443 de 1998, lo cierto es que no estd demostrado que el actor se
encontrara inscrito en el régimen especial de la misma. Lo anterior quiere decir, que el
demandante era un empleado de libre nombramiento y remocién, por cuanto no demostré, a
pesar de que le correspondia la carga probatoria de hacerlo, la superacién satisfactoria de los
procedimientos y requisitos que lo convertian en un empleado escalafonado, o su registro o
inscripcion como tal. (...)

En consecuencia, como en este caso el actor no goza de ningln derecho amparado en una
norma juridica que pueda ser restablecido, huelga cualquier andlisis en relacién con vicios que
se endilguen para obtener la nulidad del acto acusado, tales como falta de estudios técnicos u
omisién en el envio de los mismos a la respectiva comisién del servicio civil, pues éstos sélo
podrian configurarse frente a la violacién de los derechos de los empleados de carrera, cuyos
cargos son suprimidoszss.

2.3.2.2.1.2 LA EXPEDICION DE LA LEY 909 DE 2004 Y SU MODIFICACION POR EL DECRETO
019 DE 2012

Teniendo en cuenta las limitaciones impuestas por la declaratoria de inexequibilidad
contenida en la sentencia C-372 de 1999, y en aras que avanzar en la regulacidn del sistema
de empleo publico y en el establecimiento de los principios bdsicos que deben regular el
ejercicio de la gerencia publica en Colombia, el gobierno nacional expidié la ley 909 de 2004
por la cual se expidieron normas que regulan el empleo publico, la carrera administrativa, la
gerencia publica y se dictaron otras disposiciones.

En relaciéon con los procesos de reforma administrativa, esta norma recoge los aportes
efectuados por la ley 443 de 1998 y su decreto reglamentario, en el sentido de exigir estudios
técnicos como requisito esencial para adelantar estos procesos. De este modo, el articulo 46
de la ley 909 de 2004 dispuso:

ARTICULO 46. Las reformas de planta de empleos de las entidades de la rama ejecutiva de los
ordenes nacional y territorial, deberan motivarse, fundarse en necesidades del servicio o en
razones de modernizacién de la Administracidn y basarse en justificaciones o estudios técnicos

> CONSEJO DE ESTADO, Seccidn Segunda. Sentencia del 25 de marzo de 2004. C.P, Nicolds Pajaro

Pefiaranda. Radicacién nimero: 23001-23-31-000-1998-0428-01(4939-02).
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que asi lo demuestren, elaborados por las respectivas entidades, por la ESAP, o por firmas
especializadas en la materia; estudios que deberan garantizar el mejoramiento organizacional.

Toda modificacién a las plantas de personal de los organismos y entidades de las ramas
ejecutivas del poder publico del orden nacional, deberd ser aprobada por el Departamento
Administrativo de la Funcidn Publica.

Como se puede observar, en linea con lo expuesto en la ley 443 de 1998, la ley 909 de 2004
establece importantes limitaciones a las entidades de la rama ejecutiva de los drdenes
nacional y territorial para adelantar procesos de reforma administrativa como se sintetiza a
continuacion:

(i) Establece que toda reforma de planta de empleos debe estar motivada en
necesidades del servicio o en razones de modernizacion de la Administracion.

(ii) Desarrolla como elemento de la validez de los procesos de reforma administrativa
el hecho de que se fundamenten en estudios técnicos que garanticen el
mejoramiento organizacional.

(iii) Establece que Unicamente los estudios técnicos podrdn ser realizados por la
misma entidad, por la ESAP o por firmas especializadas en la materia.

(iv) Reitera que toda modificacién a las plantas de personal de los organismos y
entidades de la rama ejecutiva del poder publico del orden nacional, debera ser
aprobada por el DAFP.

(v) No establece la aprobacién o conocimiento de alguna autoridad como requisito de
validez para la modificacidon de las plantas de personal de la rama ejecutiva de las
entidades territoriales, a diferencia de lo que sucede con las entidades de la rama
ejecutiva del orden nacional.

Asi mismo, lo relacionado con la reforma de las plantas de personal de la ley 909 de 2004 fue
reglamentado a través de los articulos 95, 96 y 97 del decreto 1227 de 2005,
contexto, el articulo 96 del decreto 1227 de 2005 delimita las causas que pueden dar lugar a la

En este

modificacion de las plantas de empleos de las entidades de los drdenes nacional y territorial
en los siguientes términos:

Articulo 96. Se entiende que la modificacién de una planta de empleos estd fundada en
necesidades del servicio o en razones de modernizacidon de la administracién, cuando las

2% por el cual se reglamenta parcialmente la Ley 909 de 2004 y el Decreto ley 1567 de 1998.
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conclusiones del estudio técnico de la misma deriven en la creaciéon o supresion de empleos
con ocasidn, entre otras causas, de:

96.1. Fusidn, supresidn o escision de entidades.

96.2. Cambios en la misién u objeto social o en las funciones generales de la entidad.

96.3. Traslado de funciones o competencias de un organismo a otro.

96.4. Supresion, fusién o creacién de dependencias o modificacién de sus funciones.

96.5. Mejoramiento o introducciéon de procesos, produccidén, de bienes o prestacidon de
servicios.

96.6. Redistribucién de funciones y cargas de trabajo.

96.7. Introduccién de cambios tecnoldgicos.

96.8. Culminacién o cumplimiento de planes, programas o proyectos cuando los perfiles de los
empleos involucrados para su ejecucidon no se ajusten al desarrollo de nuevos planes,
programas o proyectos o a las funciones de la entidad.

96.9. Racionalizacién del gasto publico.

96.10. Mejoramiento de los niveles de eficacia, eficiencia, economia y celeridad de las
entidades publicas.

(...)

Como se puede identificar, se entiende que se presenta una modificacion a las plantas de
empleos cuando con ocasién de algunas de las causas previstas en este articulo se presente la
supresion o creacion de empleos. Asi, si bien la ley no define puntualmente que se entiende
por planta de personal o planta de empleos, autores como Juan Carlos Trujillo han entendido
por estos conceptos “el listado de cargos establecido en una entidad u organismo de la
administracion publica, con su respectiva clasificacidon, y nomenclatura, asignacion salarial y

. i 260
las funciones generales y especificas” ™.

Por su parte, es importante destacar que el paragrafo del articulo 96 del decreto 1227 de 2005
reprodujo lo expuesto en el pardgrafo del articulo 149 del decreto 1572 de 1998 en el sentido
de que las modificaciones a las plantas de personal deben enmarcarse en los criterios de
razonabilidad, proporcionalidad y prevalencia del interés general. Si bien se trata de
conceptos bastante amplios, ello podria implicar que las modificaciones a las plantas de
personal deben ser adecuadas para los fines propuestos, de tal forma que no se desborden a
tal punto que puedan llegar a afectar derechos fundamentales o que afecten a personas en
condiciones de vulnerabilidad.

De otro lado, el articulo 97 del decreto 1227 de 2005 establece que los estudios que soporten
las modificaciones de las plantas de empleos deberdn basarse en metodologias de disefio
organizacional y ocupacional que contemplen, como minimo, los siguientes aspectos: (i)

20 TRUJILLO CABRERA, Juan Carlos. Supresién de cargos en la Administracion Publica. Bogota D.C.: Libreria

Ediciones del Profesional Ltda, 2005
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analisis de los procesos técnico-misionales y de apoyo, (ii) evaluacién de la prestacion de los
servicios v (iii) evaluacidn de las funciones, los perfiles y las cargas de trabajo de los empleos.

En este orden de ideas, al igual que en la redaccién inicial del decreto 1572 de 1998 que
regulaba el articulo 41 de la ley 443 de 1998 antes de ser modificado por el decreto 2504 de
1998, el articulo 97 del decreto 1227 de 2005 establece una lista de “aspectos minimos” que
deberan contemplar los respectivos estudios técnicos, de tal forma que con la mera falta de
uno de estos aspectos, se podria viciar la legalidad de los actos administrativos que creen o
supriman un determinado empleo.

En este punto, es importante precisar que si bien los pronunciamientos del Consejo de Estado
a partir de la expedicion de la ley 909 de 2004 y del decreto 1227 de 2005 en lo relacionado
con los procesos de reforma administrativa que involucran la creacién o supresion de empleos
no son tan numerosos, es posible observar que dicha corporacion ha destacado como
condicién de validez de los actos administrativos que instrumentalizan los procesos de
reforma la necesidad de incluir cada uno de los aspectos exigidos a los estudios técnicos por
las normas referidas.

Asi, en providencia del 29 de junio de 2011, el Consejo de Estado califico la legalidad del
estudio técnico realizado por el Hospital José David Padilla Villafafie del Municipio de
Aguachica en los siguientes términos:

Pues bien, encuentra la Sala que el estudio técnico denominado “Programa de Reorganizacién,
redisefio y Modernizacidn de las Redes de Prestacidn de Servicios de Salud”, elaborado por la
entidad y el Departamento, cumple con todas los requisitos de las normas en cita, en primer
lugar, porque esta suficientemente probada la causa de la restructuracién de la entidad, cual
era la ejecucién de un programa de reorganizacion y redisefio de la prestacion de los servicios
a su cargo, y en segundo lugar, se puede constatar que el estudio, con base en una redefinicion
de su cobertura, hizo un analisis de los productos con el fin de satisfacer las necesidades de esa
poblacién determinada (evaluacion de la prestacidn de los servicios) relacionando para ello, los
procesos de apoyo internos y externos (analisis de los procesos técnico-misionales y de apoyo)
identificando, segun los tiempos de trabajo, el excedente de empleados (cargas de trabajo de
los empleos), es decir, que abarcd todos los aspectos contemplados en el articulo 97 del
Decreto 1227 de 2005,

De este modo, se destaca que es de especial importancia para las entidades del orden
nacional y territorial que adelanten procesos de reforma administrativa, realizar los estudios
técnicos con pleno apego y cumplimiento a lo establecido en el articulo 46 de la ley 909 de
2004 y en los articulos 95, 96 y 97 del decreto 1227 de 2005.

21 CONSEJO DE ESTADO, Seccién Segunda. Sentencia del 29 de junio de 2011. C.P, Gustavo Eduardo Gémez

Aranguren. Radicacién nimero: 20001-23-31-000-2007-00020-01(1148-10).
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En este contexto, el 10 de enero de 2012 se expidid el decreto 019 de 2012 por el cual se

dictaron normas para suprimir o reformar regulaciones, procedimientos y tramites

innecesarios existentes en la administracién publica, también conocido como “Decreto Anti-

tramites”. El articulo 228 de este decreto, ubicado en el capitulo XIX sobre los “Tramites,

procedimientos y regulaciones del sector administrativo de la funcién publica”, modificé el

articulo 46 de la ley 909 de 2004 como se observa a continuacion:

ARTICULO 228. REFORMAS DE PLANTA DE PERSONAL. Modifiquese el articulo 46 de la Ley 909
de 2004, el cual quedara asi:

"Articulo 46. Reformas de planta de personal. Las reformas de plantas de personal de empleos
de las entidades de la Rama Ejecutiva de los érdenes nacional y territorial, deberan motivarse,
fundarse en necesidades del servicio o en razones de modernizacién de la Administracién y
basarse en justificaciones o estudios técnicos que asi lo demuestren, elaborados por las
respectivas entidades bajo las directrices del Departamento Administrativo de la Funcién
Publica y de la Escuela Superior de Administracion Publica - ESAP-.

El Departamento Administrativo de la Funcidon Publica adoptara la metodologia para la
elaboracion de los estudios o justificaciones técnicas, la cual debera ceiiirse a los aspectos
estrictamente necesarios para soportar la reforma a las plantas de personal.

Toda modificacién a las plantas de personal de los organismos y entidades de la Rama
Ejecutiva del poder publico del orden nacional, deberd ser aprobada por el Departamento
Administrativo de la Funcién Publica."

Como se pude identificar, luego de una cuidadosa comparacion con el articulo original de la
ley 909 de 2004, los principales cambios introducidos por el Decreto Anti-tramites en relacién

con las

(i)

(i)

(i)

reformas de planta de personal fueron:

Se establecié que los estudios técnicos requeridos para la reforma de las plantas
de personal Unicamente pueden ser efectuados por las respectivas entidades
(territoriales o del orden nacional) que vayan a adelantar el proceso de reforma.

Precisé que en la realizacidn de los estudios técnicos las entidades de los érdenes
nacional y territorial se deberdn acoger las directrices del DAFP y de la ESAP.

Determind que el DAFP tendrd a su cargo adoptar la metodologia para la

elaboracion de los estudios técnicos, la cual deberd cefiirse a los aspectos
estrictamente necesarios para soportar la reforma a las plantas de personal.
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Teniendo en cuenta lo anterior, en el marco de este proceso de investigacién se realizd una

. . . 262
entrevista con el Dr. Jaime Orlando Gordillo

, experto en la materia del DAFP, para quien la
modificacién introducida por el Decreto Anti-trdmites obedece a un esfuerzo por unificar las
metodologias para la elaboracién de los estudios técnicos requeridos en la modificacion de las

plantas de personal.

Asi, para este experto, uno de los inconvenientes que se presentaban con las firmas
especializadas que fueron autorizadas por el articulo 46 de la ley 909 de 2004 para realizar los
estudios técnicos, fue que no se observaba una homogeneidad metodoldgica que le
permitiera al DAFP aprobar varios de los estudios que eran remitidos por las entidades que
eras asesoradas por dichas firmas. Lo anterior se traducia, algunas veces, en mayores
dilaciones para los procesos de reforma respectivos.

En este punto, es importante sefialar que en la modificacién introducida por el Decreto Anti-
tramites se observa que la metodologia adoptada por el DAFP aplica tanto para las entidades
de la rama ejecutiva de los érdenes nacional y territorial indistintamente. Por lo tanto, si bien
Unicamente en el caso de las entidades del orden nacional se requiere la aprobacién del DAFP
para la modificacién de las plantas de personal, esto no impide que tanto los procesos de
reforma adelantados por estas entidades como por las entidades territoriales, se efectien a
partir de la metodologia delimitada por el DAFP.

Asi, cabria plantearse si esta situacion afecta la autonomia de las entidades territoriales tal y
como fue delimitado por la Corte Constitucional en la ya analizada sentencia C-370 de 1999. Al
respecto se podria sostener con base en la misma sentencia que la autonomia de las
entidades territoriales no impide que el legislador pueda establecer algunas pautas o reglas
generales a las cuales deban sujetarse, debido a que en los términos del articulo 125 de la
Constitucion Politica Nacional, es la ley la que regula la carrera administrativa.

De otro lado, también se podria argumentar que la delimitacién de la metodologia para
adelantar los procesos de reforma de las plantas de personal por el DAFP Unicamente es
aplicable a las entidades del orden nacional, debido a que en las entidades territoriales la
delimitacion de dicha metodologia les corresponde exclusivamente a los gobernadores y
alcaldes en el marco de lo dispuesto por las Asambleas Departamentales y los Concejos
Municipales, segun su funciéon de determinar la administracién publica departamental vy
municipal, respectivamente.

Asi, es posible identificar que este tema puede ser objeto de futuros pronunciamientos de la
Corte Constitucional. Hasta tanto, es necesario destacar que las entidades de la rama

22 ENTREVISTA con JAIME ORLANDO GORDILLO. Profesional Especializado de la Direccién de Desarrollo

Organizacional del Departamento Administrativo de la Funciéon Publica. Noviembre de 2012.
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ejecutiva del orden nacional como las entidades de la rama ejecutiva del orden territorial
deben acoger la metodologia establecida por el DAFP para adelantar los procesos de reforma
de planta de personal.

2.3.2.2.1.3 LA METODOLOGIA PARA LA ELABORACION DE LOS ESTUDIOS TECNICOS

Al respecto de la metodologia adoptada por el DAFP para realizar los estudios técnicos, es
importante sefialar que la misma ya habia sido publicada por esta entidad en diferentes guias
sobre reestructuracién de entidades territoriales®® y modernizacion de entidades pL’Jincas264
desde hace varios afios. Teniendo en cuenta la Ultima guia publicada por el DAFP en junio de
2012°%, es posible sintetizar la metodologia desarrollada por esta entidad en las siguientes

etapas:

(i) Reseila histdrica: En esta fase se busca identificar y estudiar la evolucion vy
crecimiento en términos de los objetivos y funciones de la entidad y de sus
interrelaciones con el entorno, con el fin de obtener un conocimiento de la misma,
de sus definiciones de politica, de las respuestas a las demandas de la sociedad.

(ii) Marco legal: En esta etapa se busca que cada organismo o entidad identifique,

estudie y analice las normas generales que le dan forma y competencia juridica
como instituciéon publica, contenidas en la Constitucion Politica, leyes, decretos,
ordenanzas y acuerdos. De otro lado, el estudio del marco legal comprende el
conocimiento y analisis de las normas propias de cada institucién que permitan
identificar la regulacién aplicable en relaciéon con los estatutos (en los casos que
corresponda); estructura; nomenclatura, clasificacién y remuneracion de empleos;
planta de personal y manual especifico de funciones y de competencias laborales.

(iii) Anadlisis Externo: En esta etapa se busca examinar la interaccién de la entidad con
su medio ambiente y con otras instituciones del contexto, asi como los factores

23 DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE LA FUNCION PUBLICA — DAFP. Guia de reestructuracion de

Entidades Territoriales. [en linea]. [consultado 25. Oct. 2012]. Disponible en:
http://www.virtual.unal.edu.co/cursos/economicas/91337/ayudas/dapf/GuiaRes.pdf

%84 Vier entre otras: DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE LA FUNCION PUBLICA — DAFP. Guia de
Modernizacion de Entidades Publicas. 2007. [en linea]. [consultado 25. Oct. 2012]. Disponible en:
http://www.virtual.unal.edu.co/cursos/economicas/91337/ayudas/dapf/GuiaRes.pdf

y DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE LA FUNCION PUBLICA — DAFP. Guia de Modernizacion de Entidades
Publicas. 2012. [en linea]. [consultado 25. Oct. 2012].Disponible en:
http://portal.dafp.gov.co/form/formularios.retrive publicaciones?no=1431

%5 DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE LA FUNCION PUBLICA — DAFP. Guia de Modernizacién de
Entidades Publicas. 2012. [en linea]. [consultado 25. Oct. 2012].Disponible en:
http://portal.dafp.gov.co/form/formularios.retrive publicaciones?no=1431
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(iv)

(v)

. . .. . . 266
que inciden en su desarrollo, crecimiento y configuracién. Al respecto el DAFP

ha sefialado que este analisis se realizara sustentado en el estudio de estadisticas,
indices, cdlculos, graficos, etc.,, para lo cual, se seleccionardn sdélo aquellas
variables relevantes, de acuerdo con las caracteristicas y la misién de cada
organizacién. Algunos de los aspectos propios de este analisis son el entorno
politico, el entorno econdmico, el entorno social y el entorno tecnolégico.

Anélisis financiero®’: En esta fase se busca realizar un andlisis financiero que
refleje de forma objetiva las condiciones financieras de la entidad, su
comportamiento en los Ultimos 4 afios, sus variables representativas y en general
un diagndstico sobre la situacién financiera de la entidad. En este punto se
tendran en cuenta andlisis comparados de cargos y costos por niveles jerarquicos,
asi como los graficos o tendencias sobre ingresos y gastos que resulten utiles. Asi
mismo, se tendran en cuenta los analisis de las variables e indicadores de los
estados de pérdidas y ganancias cuando sean del caso y aquellos descriptores
sobre los indicadores y criterios de que trata la ley 617 del afio 2000 y demas
normas relacionadas.

Anadlisis interno: Esta fase comprende distintos pasos entre los que se destacan: el
analisis de la misidn o razén de ser de la entidad (lo que necesariamente implica
una revision de sus actos de creacion); la identificacion y revisién de sus funciones
y objetivos generales; la delimitacién de la visién de la entidad (entendida como su
proyeccion a largo plazo); la identificacién y descripcion del mapa de procesos de
la entidad; la identificacidn y analisis de los productos y/o servicios a cargo de la
entidad y de los medios para optimizar su eficiencia; la identificaciéon de los
clientes, las bases de datos con los mismos, la frecuencia con la que se obtiene
informacioén de ellos, su ubicacidn, la evaluacidon del servicio de atencién al cliente,
etc.; la evaluacién de la prestacion de los servicios a través del analisis de los
niveles de desempeiio y del ajuste de los estandares requeridos; la revision de la
necesidad de ajustar los estatutos en el caso de entidades descentralizadas tanto
del orden nacional como territorial y; la revisién de la estructura u organizacién
Interna de la entidad y de ser el caso buscar nuevos esquemas estructurales.

Ibid., p. 17.
Particularmente para el caso de las entidades de territoriales u organismos del orden territorial, en

procesos de reestructuracion o modificacion de su planta de personal, deberan adelantar las gestiones
correspondientes, ante la autoridad competente, para obtener la certificacion que demuestre contar con los
recursos necesarios para la implementacién de la reforma prevista, para lo cual tendran que elaborar un
documento, donde se advierta: la exposicion de motivos, los costos comparativos de la planta de personal
actual frente la propuesta, los efectos sobre los gastos generales, el concepto de la secretaria de hacienda o
de la entidad o la dependencia que haga sus veces y la demas informacién requerida para viabilizar el
proyecto.
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(vi)

(vii)

Evaluacion de las funciones, perfiles y cargas de trabajo: En el estudio de cargas
trabajo se pueden aplicar un conjunto de técnicas que miden la cantidad y tiempo
de trabajo destinado al desarrollo de funciones, procesos y actividades asignadas a
cada dependencia, para determinar la cantidad y calidad de los cargos requeridos
para tal. En las guias del DAFP se desarrolla una completa descripcion sobre las
metodologias para evaluar las funciones, los perfiles y las cargas de trabajo.

Planta de personal : Comprende las actividades tendientes a delimitar la planta de
personal de la entidad lo que comprende “el conjunto de los empleos requeridos
para el cumplimiento de los objetivos y funciones asignadas a una institucién,

sistema de
n268. E

identificados y ordenados jerarquicamente, acorde con el

nomenclatura y clasificacién vigente y aplicable a la respectiva institucién n
esta labor se debera tener en cuenta el sistema de nomenclatura y clasificacion de
los empleos (denominacidn, cddigo y grado salarial) y la viabilidad y disponibilidad

presupuestal segun la planta de personal que llegue a ser determinada.

Una vez efectuado el estudio técnico respectivo de acuerdo con la anterior
metodologia, se debera proyectar el acto administrativo de modificacién de planta
de personal tal y como se sintetiza en la siguiente tabla, segln la distribucién de
competencias en las entidades territoriales:

Tabla No. 8
Actos administrativos para la modificacion de planta de personal

Entidad Competente para Tipo de acto Fundamento
expedir el acto normativo
Departamento Gobernador Decreto departamental Constitucion
Articulo 305
Numeral 7
Entidades Juntas o Consejos Segun se haya Decreto-ley 1221
descentralizadas Directivos dispuesto en su acto de 1986
departamentales de creacién Articulo 31 del
Municipios y Alcalde Decreto municipal o Constitucion
Distritos distrital Articulo 315
Numeral 7
Entidades Juntas o Consejos Segun se haya Ley 489 de 1998
descentralizadas Directivos dispuesto en su acto Articulos 76 y 90
municipales de creacidn
Contralorias Asamblea Ordenanza Constitucion
Departamentales, Departamental o del departamental, Articulo 272
Municipales y Concejo Municipal o acuerdo municipal y
Distritales Distrital acuerdo distrital
268 |bid., p. 64.
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correspondiente

Personerias Concejos Acuerdo municipal o Ley 136 de 1994
Municipales o Municipales o distrital Articulo 32
Distritales Distritales Numeral 9

Fuente: Elaboracidn propia a partir de las guias publicadas por el DAFP citadas previamente.

(viii)  Manual especifico de funciones y competencias laborales®®’: Segun las citadas
guias del DAFP, el manual especifico de funciones y de competencias es un
instrumento de administracion de personal a través del cual se establecen las
funciones y las competencias laborales de los empleos que conforman la planta de
personal de una entidad y los requerimientos exigidos para el desempefio de los
mismos.

Como se puede identificar, la metodologia desarrollada por el DAFP se encuentra estructurada
en forma congruente con los esquemas de planeacion estratégica analizados en el capitulo
anterior. De este modo, las etapas de su metodologia parten de lo Luis Aguilar’’® denominaba
como “ambiente interno” y el “entorno” de la entidad, para posteriormente proceder a
analizar las posibles estrategias a ser implementadas.

2.3.2.2.1.4 ASPECTOS PARTICULARES SOBRE LA SUPRESION DE CARGOS

Cuando como resultado de los estudios técnicos efectuados por las entidades para la
modificacién de su planta de personal sea necesario suprimir uno o varios cargos, es
importante que las estas sigan determinados lineamientos previstos por la normatividad
vigente. Asi, bajo los lineamientos del articulo 44 de la ley 909 de 2004, el o los empleados
publicos titulares de los cargos a ser suprimidos tendran derecho a preferencial a ser
incorporados en empleo igual o equivalente de la nueva planta de personal, y de no ser
posible podrdn optar por ser reincorporados a empleos iguales o equivalentes o a recibir
indemnizacién®’".

2% Las competencias laborales hacen referencia a un nuevo concepto en la administracién publica, que se
define como la “capacidad de una persona para desempefiar, en diferentes contextos y con base en los
requerimientos de calidad y resultados esperados en el sector publico, las funciones inherentes a un
empleo; capacidad que esta determinada por los conocimientos, destrezas, habilidades, valores, actitudes y
aptitudes que debe poseer y demostrar el empleado publico”. Para desarrollar esta etapa el DAFP cuenta
con una metodologia para ajustar y establecer manuales especificos y de competencias laborales para lo que
propone un procedimiento compuesto por varias fases.

%79 AGUILAR VILLANUEVA. Op. cit. p. 272.

271 Estas indemnizaciones estan reguladas en el paragrafo 2 del articulo 44 de la ley 909 de 2004.

113



En todo caso, el paragrafo del referido articulo 44 seiiala que no podra efectuarse supresién
de empleos de carrera que conlleve el pago de la indemnizacién, sin que previamente exista la
disponibilidad presupuestal suficiente para cubrir el monto de tales indemnizaciones®’>. De
este modo, cuando los procesos de reforma administrativa adelantados por las entidades
territoriales impliquen la supresidon de empleos de carrera, y no sea posible incorporar o
reincorporar a sus titulares en empleos iguales o equivalentes, y en consecuencia sea
necesario realizar el pago de la correspondiente indemnizacién, dichas entidades deberan
contar previamente con la disponibilidad presupuestal suficiente para pagar las mismas, so
pena de no sea posible suprimir el empleo respectivo.

Finalmente, es importante precisar que el solo cambio de nombre del empleo no implica la
supresion del mismo, ya que para que se presente la supresidon de empleo se requiere una
alteracion significativa de las funciones previstas para este. Lo anterior fue precisado por el
Consejo de Estado en sentencia del 11 de noviembre de 1999 en los siguientes términos:

Y si bien, la administracion esta facultada constitucional y legalmente para adelantar
reestructuraciones que obviamente conllevan la supresion de muchos de los empleos, tal
potestad no puede ser utilizada como excusa para adelantar retiros de personal so pretexto de
la supresidn de sus empleos amparada por el sélo hecho del cambio de nominacidn, sin que se
haya producido realmente una alteracion significativa de las funciones, de tal manera que lleve
a concluir que el empleo desaparecié de la esfera de la conformacién de la entidad.

En este orden de ideas, concluye la Sala que existio falsa motivacion en el oficio demandado vy,

por tanto, tuvo razén el a quo al acceder a las suplicas de la demanda. Por ello habra de
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confirmarse la sentencia cuyo conocimiento fue avocado en grado de consulta™ .

Teniendo en cuenta el analisis efectuado en este numeral, es posible observar que uno de los
aspectos mas sensibles a los que las entidades de la rama ejecutiva del orden nacional y
territorial deben someterse para adelantar los procesos de reforma administrativa, es lo
relacionado con las reformas de planta de personal, donde una falencia en el procedimiento,
puede generar nulidades y las consecuentes responsabilidades e indemnizaciones a que haya
lugar. De este modo, los requisitos previstos en las normas abordadas y la importancia de
aplicar adecuadamente la metodologia determinada por el DAFP, constituyen materialmente
una limitacion de gran importancia a la autonomia de las entidades territoriales a la hora de
implementar procesos de reforma administrativa en Colombia.

72 respecto, es necesario sefialar que la regla introducida por el paragrafo del articulo 44 de la ley 909 de
2004 estd sustentada en lo dispuesto por el articulo 71 del decreto 111 de 1996

%> CONSEJO DE ESTADO, Seccién Segunda. Sentencia del 11 de noviembre de 1999. Expediente nimero:
17.941.
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2.3.2.2.2 LA RACIONALIZACION DEL GASTO

En el marco del ya analizado principio de sostenibilidad fiscal, el legislador expidié la ley 617
de 2000 que tiene por objeto fortalecer la descentralizacién a partir de una serie de normas
tendientes a racionalizar el gasto publico nacional. De este modo, esta ley desarrolla distintos
instrumentos normativos tendientes a restablecer la solidez econdmica y financiera de las
entidades territoriales y a reducir su déficit fiscal.

Para estos efectos, a partir una lista de categorizaciones274 de los departamentos, municipios y
distritos descrita en los articulos 1y 2 de la ley 617 de 2000, en los articulos 4, 6, 8 y 10 de
esta ley se establecen unos limites maximos a los gastos de funcionamiento®>de estas
entidades, los cuales no podran ser superados en proporcion a sus ingresos corrientes de libre
destinacion®’®durante cada vigencia fiscal.

Asi, en aras de sintetizar los limites maximos de gastos de funcionamiento en proporcion a los
ingresos corrientes de libre destinacién para los departamentos, municipios y distritos, a
continuacion se presentan unas tablas que sintetizan estos limites de acuerdo con la ley 617
de 2000:

Tabla No. 9
Limites de gasto de los municipios y distritos
\ Categoria/Afio Del 2004 en adelante
Especial277 50%
Primera 65%
Segunda y Tercera 70%
Cuarta, Quinta y Sexta 80%

Fuente: Elaboracion propia a partir de los articulos 4 y 6 de la ley 617 de 2000.

274 Corresponde a una forma de clasificar a los departamentos, distritos y municipios a partir de su poblacién
y de sus ingresos corrientes de libre destinacion.

%> De acuerdo con el articulo 3 de la Ley 617 de 2000 los gastos de funcionamiento de las entidades
territoriales deben financiarse con sus ingresos corrientes de libre destinacion, de tal manera que estos sean
suficientes para atender sus obligaciones corrientes, provisionar el pasivo prestacional y pensional; y
financiar, al menos parcialmente, la inversion publica auténoma de las mismas.

%7% para los efectos de lo dispuesto en la ley 617 de 2000, le articulo 3 sefiala que se entienden por ingresos
corrientes de libre destinacion los ingresos corrientes excluidas las rentas de destinacion especifica,
entendiendo por estas las destinadas por ley o acto administrativo a un fin determinado.

77 El articulo 53 de la ley 617 de 2000 seiiala particularmente para el Distrito Capital de Santa Fe de Bogota
que durante cada vigencia fiscal los gastos de funcionamiento, incluida la personeria, no podran superar el
50% como proporcién de sus ingresos corrientes de libre destinacion.
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Tabla No. 10
Limites de gasto de los departamentos

Categoria/Afio Limite

Especial 50%
Primera 55%
Segunda 60%
Tercera y cuarta 70%

Fuente: Elaboracion propia a partir de los articulos 4y 6 de la ley 617 de 2000.

Por su parte, en relacién con los gastos mdaximos de las asambleas departamentales, el
articulo 8 de la ley 617 de 2000 dispuso que durante cada vigencia fiscal, los gastos diferentes
a la remuneracion de los diputados no pueden superar unos porcentajes de dicha

remuneracion segln se expone en la siguiente tabla:

Tabla No. 11
Limites de gasto de las asambleas departamentales

Categoria/Afio Limite

Asambleas de los departamentos de categoria especial 80%
Asambleas de los departamentos de categorias 60%
primera y segunda
Asambleas de los departamentos de categorias terceray 25%
cuarta

Fuente: Elaboracidon propia a partir del articulo 8 de la ley 617 de 2000.

Asi mismo, para las contralorias departamentales, el articulo 8 de la ley 617 de 2000
establecid los siguientes limites de gasto como porcentaje de sus ingresos anuales de libre

destinacion:
Tabla No. 12
Limites de gasto de las contralorias departamentales

Categoria/Afio Limite

Especial 1.2%

Primera 2.0%

Segunda 2.5%

Tercera y cuarta 3.0%

Fuente: Elaboracion propia a partir del articulo 8 de la ley 617 de 2000.

De otro lado, en relacién con los gastos de los Concejos Municipales y Distritales, el articulo 10
de la ley 617 de 2000 sefiala que los gastos de los concejos no podran superar el valor
correspondiente al total de los honorarios que se causen por el nimero de sesiones
autorizado, mas el uno punto cinco por ciento (1.5%) de los ingresos corrientes de libre
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destinacion. De este modo, con la expedicién de la ley 1368 de 2009°°°, se determinaron los

honorarios por cada sesién a que asistan los concejales como se observa en la siguiente tabla:

Tabla No. 13
Liquidacién de honorarios de los concejales
‘ Categoria Honorarios por sesién
Especial $347.334
Primera $294.300
Segunda $212.727
Tercera $170.641
Cuarta $142.748
Quinta $114.967
Sexta S 86.862

Fuente: Elaboracidn propia a partir del articulo 1 de la ley 1368 de 2009

Teniendo en cuenta lo anterior, tal y como lo ha precisado el Departamento Nacional de
Planeacion (“DNP”)*’°, para determinar los gastos de funcionamiento de los concejos
municipales también es necesario tener claro el monto de los ingresos corrientes de libre
destinacion de los municipios, de tal forma que surgen dos posibilidades que se resumen en

las siguientes tablas:

Tabla No. 14
Limites de gasto de los Concejos Municipales
Cuando los ingresos corrientes de libre destinacién del municipio sean mayores a $1.000 millones

Porcentaje de
Categoria Total los Ingresos
Honorarios X Sesiones X N° Concejales Corrientes
de Libre
Destinacion
Sesiones +
Pago de sesiones Pago de sesiones Honorarios causados Del 2004 en
ordinarias al afio extraordinarias adelante
al afo
Especial, 1a,y | Hasta 150 sesiones Hasta 40 Segun la categoria 1.5%
2a. sesiones del municipio
3a, 43, 5a 0 Hasta 70 sesiones Hasta 20 Segun la categoria 1.5%
6a. sesiones del municipio

Fuente: DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Bases para la gestién del sistema presupuestal
territorial. Bogota D.C.: Departamento Nacional de Planeacion, 2010. Disponible en:

8 por medio de la cual se reforman los articulos 66 y 67 de la Ley 136 de 1994 y se dictan otras
disposiciones.

%> DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Bases para la gestion del sistema presupuestal territorial.
Bogota D.C.: Departamento Nacional de Planeacion, 2010. Disponible
en:http://www.dnp.gov.co/Programas/DesarrolloTerritorial/FinanzasP%C3%BAblicasTerritoriales/Document

0S.aspx
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http://www.dnp.gov.co/Programas/DesarrolloTerritorial/FinanzasP%C3%BAblicasTerritoriales/Documentos.

aspx

Tabla No. 15
Limites de gasto de los Concejos Municipales
Cuando los ingresos corrientes de libre destinacion del municipio sean inferiores a $1.000 millones

Categoria Total
Honorarios X Sesiones X N° Concejales
Sesiones Hasta 60 Salarios
Pago de sesiones Pago de sesiones Honorarios causados Minimos
ordinarias al afio extraordinarias + Legales Mensuales
al afo
Especial, 1a,y | Hasta 150 sesiones Hasta 40 Segun la categoria
2a. sesiones del municipio
3a,4a,5a0 Hasta 70 sesiones Hasta 20 Segun la categoria
6a. sesiones del municipio

Fuente: DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Bases para la gestion del sistema presupuestal
territorial. Bogota D.C.: Departamento Nacional de Planeacidn, 2010. Disponible en:
http://www.dnp.gov.co/Programas/DesarrolloTerritorial/FinanzasP%C3%BAblicasTerritoriales/Documentos.

aspx

A su vez, para determinar el limite de gasto de las personerias municipales y distritales es
necesario tener en cuenta su distincién por categoria como se observa en las siguientes

tablas:

Tabla No. 16
Limites de gasto de Personerias Municipales
Cuando el Municipio es categoria especial, 1 0 2
Porcentaje de los ingresos corrientes de libre destinacion

Categoria

2002 2003 Del 2004 en adelante
Especial 1.8% 1.7% 1.6%
Primera 2.1% 1.9% 1.7%
Segunda 2.8% 2.5% 2.2%

Fuente: DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Bases para la gestion del sistema presupuestal
territorial. Bogota D.C.: Departamento Nacional de Planeacion, 2010. Disponible en:
http://www.dnp.gov.co/Programas/DesarrolloTerritorial/FinanzasP%C3%BAblicasTerritoriales/Documentos.

aspx
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Tabla No. 17
Limites de gasto de Personerias Municipales
Cuando el Municipio es categoria4,50 6

Categoria Salarios Minimos Legales Mensuales
Vigentes
Del 2001 en adelante
Tercera 350
Cuarta 280
Quinta 190
Sexta 150

Fuente: DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Bases para la gestion del sistema presupuestal
territorial. Bogota D.C.: Departamento Nacional de Planeacién, 2010. Disponible en:
http://www.dnp.gov.co/Programas/DesarrolloTerritorial/FinanzasP%C3%BAblicasTerritoriales/Documentos.

aspx

De otro lado, los limites de gasto previstos en el articulo 11 de la ley 617 de 2000 para las
contralorias municipales y distritales en relacidon con los porcentajes de los ingresos corrientes

de libre destinacion de cada entidad son:

Tabla No. 18
Limites de gasto de las Contralorias Municipales y Distritales
Porcentaje de los ingresos corrientes de libre destinacidn

Categoria

2002 2003 Del 2004 en adelante
Especial 3.4% 3.1% 2.8%
Primera 3.0% 2.8% 2.5%
Segunda 3.3% 3.0% 2.8%

Fuente: Elaboracion propia a partir del articulo 11 de la ley 617 de 2000

Teniendo en cuenta los limites de gasto previstos en la ley 617 de 2000 y que fueron
sintetizados en las anteriores tablas, los articulos 19 y 26 de esta ley sefialan que cuando las
entidades territoriales incumplan con dichos limites de gasto, deberdn someterse durante una
vigencia fiscal a un Programa de Saneamiento Fiscal y Financiero.

De acuerdo con el articulo 11 del decreto 192 de 2001**°, se entiende por Programa de
Saneamiento Fiscal y Financiero, un programa integral, institucional, financiero y
administrativo que cubra la entidad territorial y que tenga por objeto restablecer la solidez
econdmica y financiera de la misma mediante la adopcion de medidas de reorganizacion
administrativa, racionalizacion del gasto, reestructuracion de la deuda, saneamiento de
pasivos y fortalecimiento de los ingresos.

Asi, el flujo financiero de los programas de Saneamiento Fiscal y Financiero, consigna cada una
de las rentas e ingresos de la entidad, el monto y el tiempo que ellas estdn destinadas al

80 por el cual se reglamenta parcialmente la Ley 617 de 2000.
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programa, y cada uno de los gastos claramente definidos en cuanto a monto, tipo y duracién.
Por lo tanto, este flujo se acompaiia de una memoria que presenta detalladamente los
elementos técnicos de soporte utilizados en la estimacion de los ingresos y de los gastos.

281 . .. .
, este programa deberad definir metas precisas de

Tal y como lo ha precisado el DNP
desempefiio, y puede contemplar la contratacidn entre municipios, con los departamentos,
con la nacién, o con las entidades descentralizadas la prestacion de los servicios a su cargo, la
ejecucion de obras o el cumplimiento de funciones administrativas de forma tal que su

atencioén resulte mas eficiente e impliqgue menor costo.

En términos generales, desde una perspectiva metodoldgica, la Direccién de Apoyo Fiscal del
Ministerio de Hacienda®®* ha sefialado gue para realizar un Programa de Saneamiento Fiscal y
Financiero se debe elaborar un completo diagndstico de la entidad el cual debe evaluar, entre
otros aspectos: (i) la capacidad financiera de la entidad para financiar sus gastos de
funcionamiento con ingresos de libre destinacién, (ii) el estado de cumplimiento de los limites
de gasto, (iii) las necesidades de racionalizacidn de gastos y el fortalecimiento de los ingresos,
(iv) el nivel de acumulacién de pasivos y sus posibilidades reales de financiacién, (v) las
debilidades institucionales de la organizacién administrativa y (vi) la existencia de potenciales
litigios y demandas.

Asi, es posible destacar que los Programas de Saneamiento Fiscal y Financiero requieren de un
importante diagndstico financiero de la respectiva entidad como premisa bdsica de su
estructuracion. De este modo, una vez finalizado el diagndstico respectivo, este programa
busca identificar las acciones y medidas necesarias para mejorar la situacion fiscal de la
entidad territorial, lo que puede llevar a que se adelante un proceso de reforma
administrativa en la entidad respectiva®®.

Es importante precisar que una vez finalizada la vigencia fiscal en la que el respectivo
municipio o distrito haya iniciado la implementacién del Programa de Saneamiento Fiscal y
Financiero, en el evento en que este no haya logrado cumplir con los limites de gasto previstos
en la ley 617 de 2000, la oficina de planeacidon departamental o el organismo que haga sus

281 DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Técnicas para el andlisis de la gestion financiera de las

Entidades Territoriales. Bogotd D.C.: Departamento Nacional de Planeacién, 2008. Disponible en:
http://www.dnp.gov.co/Programas/DesarrolloTerritorial/FinanzasP%C3%BAblicasTerritoriales/Documentos.
aspx

282 MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO. Lineamientos generales para el saneamiento fiscal para
entidades territoriales. Bogota D.C.: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2007. Disponible en:
http://www.minhacienda.gov.co/portal/page/portal/MinHaciendal/haciendapublica/daf/publicaciones ter
ritoriales/Normatividad1/CIRCULAR%20EXTERNA%20DE%2029%20DE%20NOVIEMBRE%20DE%202007.PDF
*8 En el evento en que este proceso de reforma administrativa implique la reforma de la planta de personal
de la entidad, se deberdn acoger los lineamientos del articulo 46 de la ley 909 de 2004 y su decreto
reglamentario en los términos que ya fueron analizados.
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veces someterd a consideracién del gobernador y de la asamblea un informe sobre la
situacidn financiera del municipio o distrito, a fin de que esta ultima ordene la adopciéon de un
nuevo plan de ajuste. Este nuevo plan contemplara, entre otros instrumentos, la contratacion
entre municipios, con los departamentos, con la nacidn, o con las entidades descentralizadas
la prestacion de los servicios a su cargo, la ejecucidn de obras o el cumplimiento de funciones
administrativas, de forma tal que su atencidn resulte mas eficiente e implique menor costo.

Transcurrido el término que la asamblea departamental sefiale para la realizacion del plan de
ajuste, el cual no podra superar dos vigencias fiscales consecutivas, y siempre que el municipio
o distrito no haya logrado alcanzar los limites de gasto establecidos en la ley, la asamblea
departamental, a iniciativa del gobernador, determinard la fusidn del respectivo municipio o
distrito. Asi, al decidir la fusidn, la respectiva ordenanza expresara claramente a qué distrito,
municipio o municipios limitrofes se agrega el territorio de la entidad que se fusiona, asi como
la distribucién de los activos, pasivos y contingencias de dichos municipios o distritos,
teniendo en cuenta, entre otros aspectos, la forma en que se distribuye a la poblacién, la
ubicacidn y destinacion de los activos y el origen de los pasivos.

Por su parte, en el evento en que sea un departamento el que a pesar de haber implementado
un Programa de Saneamiento Fiscal y Financiero no logre cumplir con los gastos minimos
delimitados en la Ley 617 de 2000, adelantard un nuevo programa de saneamiento fiscal
tendiente a lograr, a la mayor brevedad, los porcentajes de gasto autorizados, periodo en el
cual la remuneracién de los diputados no podra ser superior a la de los diputados de un
departamento de categoria cuatro. En todo caso, el articulo 26 de la ley 617 de 2000 sefald
que partir del afio 2001, el Congreso de la Republica, a iniciativa del Presidente de la
Republica, procedera a evaluar la viabilidad financiera de aquellos departamentos que en la
vigencia fiscal precedente hayan registrado gastos de funcionamiento superiores a los
autorizados en la presente ley.

En este punto, es importante precisar que las entidades territoriales pueden someterse
voluntariamente al Programa de Saneamiento Fiscal y Financiero aun cuando no hayan
superado los limites de gasto, en el evento en que “sus ingresos corrientes de libre
destinacion no son suficientes para atender sus obligaciones, provisionar el pasivo

. . . . . . .y . 284
prestacional y pensional, y financiera parcialmente su inversién auténoma”""".

2% MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO. Lineamientos generales para el saneamiento fiscal para

entidades territoriales. Bogotd D.C.: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2007. Disponible en:
http://www.minhacienda.gov.co/portal/page/portal/MinHaciendal/haciendapublica/daf/publicaciones ter
ritoriales/Normatividad1/CIRCULAR%20EXTERNA%20DE%2029%20DE%20NOVIEMBRE%20DE%202007.PDF
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En cualquier caso, el Ministerio de Hacienda™ ha destacado que cuando las entidades

territoriales no logren adecuarse a los montos maximos de gasto previstos en la ley 617 de

287 .
para negociar con sus

2000, podran®® acogerse a los beneficios de la ley 550 de 1999
acreedores formulas de pago acordes con su realidad financiera y concretarlas mediante la

celebracidn de un acuerdo de restructuracion de pasivos.

De otro lado, la ley 617 de 2000 permite a las entidades territoriales contratar créditos en
condiciones blandas con entidades financieras de redescuento como Findeter para
implementar los Programas de Saneamiento Fiscal y exige a las entidades territoriales que se
encuentren implementando estos programas y a sus descentralizadas, incluir un plan de
contingencia para la adaptacion de las personas desvinculadas a una nueva etapa productiva.

Asi mismo, en el articulo 75 de la ley 617 se indicé que los departamentos, distritos o
municipios no estan en la obligacion de contar con unidades administrativas, dependencias,
entidades, entes u oficinas para el cumplimiento de las siguientes funciones: (i) desarrollo de
politicas de vivienda de interés social, (ii) defensa del medio ambiente y cumplimiento de las
normas en materia ambiental, (iii) atencidn de quejas y reclamos, (iv) asistencia técnica
agropecuaria, (v) promocion del deporte, (vi) transito, (vii) mujer y género, (viii) primera
dama, (ix) informacién y servicios a la juventud y promocidn, (x) casas de la cultura, (xi)
consejerias, veedurias o aquellas cuya creacién haya sido ordenada por otras leyes.

De este modo, el referido articulo sefiala que este tipo de dependencias, entidades, entes u
oficinas sélo podran crearse o conservarse cuando los ingresos corrientes de libre destinacion
de las entidades territoriales sean suficientes para financiar su funcionamiento, ya que en
caso contrario, dichas competencias deberan ser asumidas por entidades afines.

Teniendo en lo establecido en la ley 617 de 2000 se iniciaron varios procesos de reforma
administrativa en nuestro pais. Al respeto Diego Younes sefiala:

En consecuencia y en desarrollo de lo dispuesto en la mencionada ley, las entidades
territoriales y sus descentralizadas, debieron iniciar a partir del afio 2001, programas de
saneamiento fiscal y fortalecimiento institucional, que han conllevado procesos de
reestructuracion administrativa, y como parte de estos la reduccion de los gastos de personal
mediante la racionalizacion o modificacién de plantas de personal tanto de empleados

%% |bid. p.8.

288 Siempre y cuando cumplan con los requisitos respectivos.

7 Por la cual se establece un régimen que promueva y facilite la reactivacion empresarial y la
reestructuracion de los entes territoriales para asegurar la funcién social de las empresas y lograr el
desarrollo arménico de las regiones y se dictan disposiciones para armonizar el régimen legal vigente con las
normas de esta ley.
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publicos como de trabajadores oficiales y diferentes modalidades implementadas para la

. . - . 288
vinculacidn o pago de servicios profesionales™ .

Teniendo en cuenta el anterior analisis normativo, para los efectos de esta investigacién, es
importante destacar dos situaciones sobre la ley 617 de 2000: (i) como fundamento para que
las entidades territoriales adelanten procesos de reforma administrativa v, (ii) como limite a
los procesos de reforma administrativa.

En primer lugar, los articulos 19 y 26 de esta norma establecen que es una obligacion de las
entidades territoriales someterse a un Programa de Saneamiento Fiscal cuando incumplan los
limites de gasto previamente descritos. Por esta razén, el articulo 83 de la ley 617 de 2000
sefala que toda persona podrd acudir a las autoridades judiciales para hacer efectivo el
cumplimiento®® de esta ley y el articulo 84 sefiala que el incumplimiento de la misma
constituye una falta gravisima susceptible de ser sancionada disciplinariamente.

En consecuencia, es posible destacar que la obligatoriedad de iniciar Programas de
Saneamiento Fiscal en las entidades territoriales que superen los montos maximos de gasto
permitidos, es sin duda alguna, un importante detonante de reformas administrativas en
nuestro pais. Asi, en el evento en que como consecuencia de estos programas se requiera la
modificacién de las plantas de personal, serd necesario aplicar los lineamientos del articulo 46
de la ley 909 de 2004 en los términos previamente analizados.

En segundo lugar, la ley 617 de 2000 se constituye como tal en un limite a la autonomia de las
entidades territoriales para adelantar procesos de reforma administrativa. Lo anterior se debe
a que en el evento en que las entidades territoriales adelanten procesos de reforma
administrativa que impliguen el aumento de sus gastos de funcionamiento, bien sea por la
creacion de una nueva dependencia, por la creaciéon de nuevos empleos, por la adquisicién de
bienes determinados o por cualquier otra razén, deberan someterse a los limites maximos de
gasto de funcionamiento autorizados por la ley 617 de 2000 y que fueron sintetizados en las
tablas expuestas previamente.

En consecuencia, la sujecion a los limites maximos de gastos de funcionamiento previstos en
la ley 617 de 2000 constituye una evidente limitacién a la autonomia de las entidades
territoriales para adelantar su procesos de reforma administrativa, de tal forma que no
podran superar dichos montos maximos autorizados de gasto como consecuencia de estos
procesos.

28 YOUNES MORENO. Op. cit. p. 147.

289 A través de la accién de cumplimiento prevista en la Ley 393 de 1997.
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Al respecto, es importante destacar que la Corte Constitucional en sentencia C- 579 de 2001
precisd que la intervencion del legislador para establecer limites maximos de gasto a las
entidades territoriales con ocasion de la expedicién de la ley 617 de 2000 es

7290

“constitucionalmente aceptable como una medida para preservar el equilibrio

macroecondmico de la nacién. Lo anterior fue expuesto en los siguientes términos:

En sintesis, la regla aplicable es que se permite la intervencién del legislador sobre la
destinacion de recursos enddgenos de las entidades territoriales, siempre que asi lo exija la
preservacion del equilibrio macroecondmico de la Nacion, lo cual va acorde con la definicidn
de autonomia en tanto "gestién de los intereses propios", en el sentido de que la estabilidad
nacional no es un asunto que concierna exclusivamente a ninguna de las sub-divisiones
territoriales de la Republica, sino a todas en comun, por lo cual es el Legislador nacional quien
esta llamado a tomar las medidas pertinentes. Ello, por supuesto, respetando los primados de
racionalidad y proporcionalidad, que garantizan la integridad del nucleo esencial que, también
en materia presupuestal, asiste a la autonomia de las entidades territoriales®".

Asi, es posible concluir que los limites madximos de gasto permitidos en la ley 617 de 2000
constituyen una importante limitacidon para la autonomia de las entidades territoriales a la
hora de adelantar procesos de reforma administrativa, limitacién que encuentra su
fundamento en la crisis macroecondmica que potencialmente podria conllevar un situacion
deficitaria de las entidades territoriales.

2.3.2.2.3 OTROS ASPECTOS NORMATIVOS RELEVANTES.

Teniendo en cuenta la diversidad de actores, elementos y aspectos que se pueden ver
involucrados en los procesos de reforma administrativa adelantados por las entidades
territoriales, en este numeral se hard una mencion puntual a otros aspectos normativos que
es importante tener en cuenta en la implementacién de estos procesos.

(i) La invariabilidad de la Oferta Publica de Empleos

Las funciones de la Comisidon Nacional del Servicio Civil (“CNSC”) han sido desarrolladas a
partir del articulo 130 de la Constitucidn Politica Nacional, norma que le atribuye la
responsabilidad sobre la administracién y vigilancia de las carreras de los servidores publicos a
excepcion de las que tengan cardcter especial.

En este marco constitucional, el articulo 11 de ley 909 de 2004 le atribuyd a la CNSC la funcién
de establecer de acuerdo con la ley y los reglamentos, los lineamientos generales con que se

2% CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-579 de 2001. Magistrado Ponente: Eduardo Montealegre Lynett

Ibid.p.45.
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desarrollardn los procesos de seleccidon para la provision de los empleos de carrera
administrativa de las entidades sujetas a esta ley. Asi, mismo el articulo transitorio de esta ley
sefialé que en el afio siguiente a la conformacidn de la CNSC debia procederse a la
convocatoria de concursos abiertos para cubrir los empleos de carrera administrativa que se
encontraran provistos mediante nombramiento provisional o encargo.

En este contexto, la CNSC abrié la Convocatoria 001 de 2005 que tenia por objeto llamar al
proceso de seleccidon para proveer por concurso abierto de méritos los empleos de carrera
administrativa de las entidades y organismos de los drdenes nacional y territorial regidos por
la Ley 909 de 2004, pertenecientes al Sistema General de Carrera Administrativa. En el marco
de la reglamentacion de este concurso, la CNSC en aras de proteger los derechos de quienes
participaran en el mismo sefial6 a través de los acuerdos Nos. 6 de 2006, 21 de 2008 y 23 de
2008 los lineamientos que orientarian la Oferta Publica de Empleos (“OPEC”).

Asi, en estos acuerdos la CNSC sefialé que la OPEC contendria la identificacion de los empleos
a ser provistos en este proceso de seleccidn, incluyendo la denominacién, cédigo, grado de los
empleos, funciones, asignacién bdsica, requisitos indicando si admite o no equivalencias,
competencias de conformidad con los manuales especificos de funciones y requisitos de cada
una de las entidades, asi como el nimero de empleos a proveer y su ubicacién.

. . . . 292
Teniendo en cuenta los anteriores lineamientos, entre las consultas™  que fueron elevadas a
la CNSC por la ciudadania, se planted si las entidades territoriales pueden llevar a cabo una
reforma administrativa cuando hay en tramite un concurso para proveer dichos cargos.

Al respecto, la CNSC resaltd de los acuerdos antes citados, la siguiente disposicion: “Una vez
publicada la Oferta Publica de Empleos de Carrera -OPEC- sélo podrdn ser retirados empleos
de la misma, hasta un dia antes de la fecha prevista para el registro al empleo especifico, salvo
que de la misma sea necesario retirar empleos para ser provistos por orden o decisién
judicial” >,

Sin perjuicio de lo anterior, la CNSc** precisé que para efectos de las modificaciones de las
plantas de personal que afecten una OPEC, las entidades territoriales no requieren
autorizacion alguna de su parte, debido a que sus funciones de vigilancia y control preventivo
y correctivo se limitan a la proteccién de los derechos de carrera administrativa, lo que no
implica la revision de la regularidad de los actos administrativos de contenido general que

#%2 COMISION NACIONAL DEL SERVICIO CIVIL. Concepto del 30 de mayo de 2008. Radicado No. 03-35-13914-

2008. [en linea]. [consultado 9. Oct. 2012]. Disponible en:
http://www.cnsc.gov.co/docs/arc_2302.pdf

3 |pid. p.2.

2% |bid. p.3.
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implementaron la reestructuracién administrativa, y mucho menos cuestionar los motivos que
llevaron a la administracidn territorial a disponer las reorganizacidn de su planta de personal.

No obstante, en la medida que la entidad debe fundamentar su modificacién en el estudio
técnico requerido por el articulo 46 de la ley 909 de 2004 y en el articulo 95 del Decreto 1227
de 2005, esta debe informar a la CNSC su decisidon de no convocar alguno o varios de los
empleos en concurso, indicando las razones que dan origen a dicha decisién y debiendo
anexar los actos administrativos que la soporten, de tal forma que la CNSC proceda a ordenar
el retiro de dicho empleo de la OPEC.

En esta linea, el Consejo de Estado™”

ha destacado que corresponde a cada entidad reportar
los empleos que se van a presentar a concurso, de tal forma que la modificacion de la oferta
de empleo no afecta los derechos fundamentales de los participantes. Al respecto expuso

dicha corporacioén:

En consecuencia, le asiste razén a la CNSC al indicar que la oferta de empleos vacantes
definitivamente depende del reporte que realiza cada entidad. Al respecto, se entiende que si
la entidad publica que participa como ofertante en la Convocatoria 001 de 2005 tenia cargos
para proveerse por concurso pero posteriormente su planta de personal se modificéd por un
proceso de reestructuracién y los cargos que inicialmente se ofertaron ya no existen, es
razonable que proceda a retirarlos de la OPEC

Por lo anterior, no advierte la Sala una manifiesta vulneracion de los derechos invocados por el
sefior Salas Mufioz, por el contrario con la expedicidn del Acuerdo 147 de 2010 se pretendid
garantizar los derechos a la igualdad, debido proceso y de acceso a cargos publicos de los
concursantes, que escogieron grupo tematico y presentaron y superaron las pruebas de
competencias laborales pero no les fue posible escoger un empleo especifico asociado al
mismo por no existir oferta”®.

De este modo, en los procesos de reforma administrativa que adelanten las entidades
territoriales, es importante identificar si se afectan empleos que hagan parte de una OPEC, en
aras de comunicarle esta situacidén a la CNSC para que proceda al retiro respectivo, lo que en
todo caso no constituye automaticamente una afectacion de los derechos fundamentales de
quienes estdn participando en el mismo.

(ii) Delimitacién de competencias en materia de asistencia técnica

2% CONSEJO DE ESTADO, Seccion Cuarta . Sentencia del 20 de enero de 2011. C.P, Martha Teresa Bricefio de

Valencia. Radicacién nimero: 25000-23-15-000-2010-02932-01(AC).
296,
Ibid. p.1.
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Como se identificod previamente, el articulo 46 de la ley 909 de 2004 que fue modificado por el
Decreto Anti-tramites establece que las reformas de planta de personal de las entidades de la
rama ejecutiva del orden nacional y territorial deberdn basarse en estudios técnicos
elaborados por las mismas entidades bajo las directrices del DAFP y de la ESAP. De este modo,
si bien corresponde al DAFP adoptar la metodologia para la elaboracién de estos estudios, las
directrices para su realizacién en cada caso corresponden conjuntamente al DAFP y a la ESAP.

En relacidn con las competencias del DAFP, el decreto 188 de 2004 seiala que su objetivo
general corresponde a formular las politicas generales de administracion publica, en especial
en materias relacionadas con empleo publico, organizacidon administrativa, control interno y
racionalizacién de tramites de la rama ejecutiva del poder publico.

Particularmente, en materia de reformas administrativas, el numeral 9 del articulo 13 de esta
norma sefiala que corresponde a la Direccién de Desarrollo Organizacional del DAFP “Prestar
asesoria técnica para apoyar las reformas organizacionales y la adopcién del sistema de
nomenclatura y clasificacion de empleos en las entidades territoriales, y coordinar con la
Escuela Superior de Administracidn Publica la implementacion de los mismos”. Asi, es posible
identificar que la asesoria técnica a cargo del DAFP abarca todas las entidades territoriales,
para lo cual debera coordinar con la ESAP su fase de implementacién.

Por su parte, el decreto 219 de 2004 sefiala que la ESAP como establecimiento publico del
orden nacional adscrito a la DAFP tiene como objetivo la capacitacién, formacién y desarrollo,
desde el contexto de la investigacion, docencia y extensidon universitaria, de los valores,
capacidades y conocimientos de la administracion y gestién de lo publico que propendan a la
transformaciéon del Estado y el ciudadano. A su vez, en cuanto al papel de la ESAP en los
procesos de modernizacion administrativa, el numeral 10 del articulo 3 sefiala que
corresponde a la ESAP “actuar como érgano consultivo para diagnosticar, estudiar y proponer
soluciones a problemas de racionalizacion y modernizacion de la administracion publica”.

Considerando este marco normativo, tanto en la regulacion sobre reformas de planta de
personal de la ley 443 de 1998 como en el original articulo 46 de la ley 909 de 2004, la ESAP se
encontraba habilitada como entidad idonea para elaborar los estudios técnicos requeridos
para efectuar las reformas de las plantas de personal de las entidades de la rama ejecutiva de
los 6rdenes nacional y territorial. Sin embargo, como se ha indicado previamente, con la
modificacién del articulo 46 de la ley 909 introducida por el Decreto Anti-tramites, se eliminé
la posibilidad de que la ESAP pudiera elaborar estos estudios, restringiendo su papel
Unicamente a emitir las directrices técnicas correspondientes en coordinacion con el DAFP.

De otro lado, con la expedicién de la ley 1551 de 2012 por la cual se dictaron normas para
modernizar la organizacién y el funcionamiento de los municipios, se le atribuyd una
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competencia especial a la ESAP en relacién con los estudios técnicos para la modificacién de
las plantas de personal. De este modo, el articulo 5 de esta ley sefiala que los municipios de
57 y 6° categoria “contaran con el acompafiamiento gratuito de la ESAP en la elaboracién
de los estudios y analisis a los que se refiere el articulo 46 de la ley 909, cuando los municipios
asi lo requieran”.

De este modo, si bien el DAFP tienen una competencia general para brindar asesoria técnica a
las entidades territoriales en sus procesos de reforma administrativa, particularmente para el
caso de los municipios de quinta y sexta categoria, el liderazgo de este apoyo técnico para la
elaboracién de los estudios que soportan la modificacion de las plantas de personal,
corresponde a la ESAP.

(iii) Los principios rectores de la administracién municipal

Como se analizd con antelacién, los principios de la funcidén administrativa constituyen una
limitacion a los procesos de reforma administrativa que deben considerar las entidades
territoriales que implementen estos procesos. No obstante, para el caso de los procesos de
reforma administrativa adelantados por los municipios, la ley 136 de 1994°* desarrolla los
principios de la funcidn administrativa particularmente desde una perspectiva de

organizacion.

Asi, en aquellos procesos de reforma administrativa que adelanten los municipios en nuestro
pais, se deberan acoger los principios de la funcién administrativa tanto desde su perspectiva
constitucional como desde los siguientes lineamientos previstos en el articulo 5 de la ley 136
de 1994:

- EFICACIA: Los municipios determinaran con claridad la mision, propdsito y metas de cada
una de sus dependencias o entidades; definiran al ciudadano como centro de su actuacién
dentro de un enfoque de excelencia en la prestacién de sus servicios y establecera
rigurosos sistemas de control de resultados y evaluacién de programas y proyectos;

- EFICIENCIA: Los municipios deberan optimizar el uso de los recursos financieros, humanos
y técnicos, definir una organizacidén administrativa racional que les permita cumplir de
manera adecuada las funciones y servicios a su cargo, crear sistemas adecuados de
informacion, evaluacion y control de resultados, y aprovechar las ventajas comparativas
gue ofrezcan otras entidades u organizaciones de caracter publico o privado.

7 Son los municipios con una poblacion comprendida entre 10.001 y 20.000 habitantes y que tengan

ingresos corrientes anuales de libre destinacién superiores a 15.000 y hasta 25.000 SMLMV.
298 e . . . . . .

Son los municipios con una poblacién igual o inferior a 10.000 habitantes y que tengan ingresos
corrientes anuales de libre destinacidén no superiores a 15.000 SMMLV.
*» por la cual se dictan normas tendientes a modernizar la organizacion y el funcionamiento de los
municipios.
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PUBLICIDAD Y TRANSPARENCIA: Los actos de la administracion municipal son publicos y es
obligacion de la misma facilitar el acceso de los ciudadanos a su conocimiento y
fiscalizacion, de conformidad con la ley;

MORALIDAD: Las actuaciones de los servidores publicos municipales deberan regirse por la
ley y la ética propias del ejercicio de la funciéon publica;

RESPONSABILIDAD: La responsabilidad por el cumplimiento de las funciones y atribuciones
establecidas en la Constitucion y en la presente Ley, serd de las respectivas autoridades
municipales en lo de su competencia. Sus actuaciones no podran conducir a la desviacién o
abuso de poder y se ejercerdn para los fines previstos en la ley. Las omisiones antijuridicas
de sus actos daran lugar a indemnizar los dafios causados y a repetir contra los
funcionarios responsables de los mismos;

IMPARCIALIDAD: Las actuaciones de las autoridades y en general, de los servidores
publicos municipales y distritales se regiran por la Constitucién y la ley, asegurando y
garantizando los derechos de todas las personas sin ningun género de discriminacion®®.

De otro lado, entre los aportes efectuados por la recientemente expedida ley 1551 de 2012,

se incluyeron tres principios mas a los inicialmente previstos en el articulo 5 de la ley 136 de

1994. Estos principios son:

SOSTENIBILIDAD. ElI municipio como entidad territorial, en concurso con la nacién y el
departamento, buscara las adecuadas condiciones de vida de su poblacion. Para ello
adoptara acciones tendientes a mejorar la sostenibilidad ambiental y la equidad social;
propiciando el acceso equitativo de los habitantes de su territorio a las oportunidades y
benéficos de desarrollo; buscando reducir los desequilibrios; haciendo énfasis en lo rural y
promover la conservacion de la biodiversidad y los servicios ecosistémicos.

ASOCIATIVIDAD. Las Autoridades municipales, con el fin de lograr objetivos de desarrollo
econdmico vy territorial, propiciaran la formacién de asociaciones entre las entidades
territoriales e instancias de integracion territorial para producir economias de escala,
generar sinergias y alianzas competitivas. Asi mismo, promoverd la celebracién de
contratos plan y alianzas publico-privadas para el desarrollo rural;

ECONOMIA Y BUEN GOBIERNO. El municipio buscard garantizar su autosostenibilidad
econdmica vy fiscal, y deberd propender por la profesionalizacién de su administracién,
para lo cual promoverd esquemas asociativos que privilegien la reduccién del gasto y el

. . s . . 301
buen gobierno en su conformacién y funcionamiento™ .

300
301

Articulo 5 de la ley 136 de 1994
Articulo 4 ley 1551 de 2012.
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Teniendo en cuenta lo anterior, es posible observar que los procesos de reforma
administrativa de los municipios estan orientados por una gran variedad de principios que no
solo deben guiar los trabajos de diagnéstico y planeacidn de estos procesos, sino que deben
tener un especial impacto en las medidas que sean adoptadas con ocasién de los mismos.

(iv) Aspectos relevantes de la Ley 489 de 1998

Una norma que es un importante referente a tener en cuenta en todo proceso de reforma
administrativa, es la ley 489 de 1998°%. Esta norma tiene por objeto regular el ejercicio de la
funcién administrativa, determinar la estructura y definir los principios y reglas basicas de la
organizacién y funcionamiento de la administracién publica.

De acuerdo con el articulo 2 de esta ley, las reglas relativas a los principios propios de la
funcién administrativa, sobre delegacién y desconcentracidn, caracteristicas y régimen de las
entidades descentralizadas, racionalizacion administrativa, desarrollo administrativo,
participacién y control interno de la administracion publica se aplicardn, en lo pertinente, a las
entidades territoriales, sin perjuicio de la autonomia que les es propia de acuerdo con la
Constitucidn Politica Nacional.

Si bien son varios los aspectos que se deben observar de esta norma, desde una perspectiva
organizativa en los procesos de reforma administrativa y para el objeto de esta investigacion,
nos detendremos a destacar cuatro aspectos. Estos aspectos son: (i) el Sistema de Desarrollo
administrativo, (ii) la regulaciéon sobre entidades descentralizadas, (iii) la integracién de la
administraciéon publica en las entidades territoriales y (iv) la creacién de organismos vy
entidades administrativas.

En primer lugar, el articulo 15 de la ley 489 de 1998 crea lo que se denomina como “Sistema
de Desarrollo Administrativo”.

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
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. De acuerdo con el pardgrafo del articulo 15 y el inciso segundo del articulo 20 de
la ley 489 de 1998°%, las normas sobre el Sistema de Desarrollo Administrativo resultan

302 . . . s . . . .
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 ejercicio de las atribuciones previstas en
los numerales 15 y 16 del articulo 189 de la Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones.

393 ARTICULO 20. SISTEMA DE DESARROLLO ADMINISTRATIVO TERRITORIAL. Sin perjuicio de la autonomia de
que gozan las entidades territoriales, las asambleas departamentales, los concejos distritales y municipales
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aplicables a las entidades territoriales, quienes regulardn en forma analoga a lo dispuesto para
el nivel nacional, los fundamentos del Sistema de Desarrollo Administrativo.

Por su parte, el articulo 17 de la ley 489 de 1998 sefald que en la estructuracién de las
politicas de desarrollo administrativo formuladas por DAFP, se deben tener en cuenta, entre
otros aspectos, “los ajustes a la organizacidn interna de las entidades, relacionadas con la
distribucion de competencias de las dependencias o con la supresién, fusidon o creacién de
unidades administrativas fundamentadas en la simplificacion de los procedimientos
identificados y en la racionalizacidn del trabajo”.

El Sistema de Desarrollo Administrativo fue reglamentado originalmente por decreto 3622 de
2005°*. Esta norma sefiald gue el Sistema de Desarrollo Administrativo tenia por objetivo
implementar politicas orientadas a inducir procesos de modernizacién en la gestion
organizacional y funcional de la administracion publica para el fortalecimiento de los niveles
de gobernabilidad y legitimidad del estado.

Teniendo en cuenta la importancia de este sistema y su aplicacidn a las entidades territoriales,
el articulo 7 decreto 3622 de 2005 adoptd una serie de politicas de desarrollo administrativo
que fueron formuladas por el DAFP, entre las que se encuentra la siguiente:

()

e) Los redisefios organizacionales. Dirigidos a disefiar organizaciones modernas, flexibles y
abiertas al entorno, orientadas hacia la funcionalidad y modernizacion de las estructuras
administrativas y racionalizacién 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®®.

Como se puede observar, una de las principales politicas del desarrollo administrativo
previstas originalmente en el decreto 3622 de 2005 era la implementacién de procesos de
reforma administrativa tendientes a generar los redisefios organizacionales de las entidades
respectivas.

dispondran la conformacién de los comités de desarrollo administrativo, segun su grado de complejidad
administrativa. Igualmente regulardn en forma andloga a lo dispuesto para el nivel nacional, los
fundamentos del Sistema de Desarrollo Administrativo.

3% por el cual se adoptan las politicas de desarrollo administrativo y se reglamenta el Capitulo Cuarto de la
Ley 489 de 1998 en lo referente al Sistema de Desarrollo Administrativo.

395 Articulo 7 decreto 3622 de 2005.
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El pasado 3 de diciembre de 2012, el gobierno nacional expidid el decreto 2482 de 2012, “Por
el cual se establecen los lineamientos generales para la integracion de la planeacion y la
gestién”. Este decreto derogé el decreto 3622 de 2005 y circunscribié su dmbito de aplicacion
a las entidades y organismos de la Rama Ejecutiva del Poder Publico del Orden Nacional y a las
entidades territoriales en los términos del inciso segundo del articulo 20 de la ley 489 de 1998
citado previamente.

Esencialmente, el decreto 2482 de 2012 adoptd el Modelo Integrado de Planeacidn y Gestién
(“MIPG”) como instrumento de articulacion y reporte de la planeacion de las entidades
sometidas a su dmbito de aplicacidn. Las politicas de desarrollo administrativo adoptadas por
este decreto son las siguientes:

- Gestion misional y de Gobierno. Orientada al logro de las metas establecidas, para el
cumplimiento de su misién y de las prioridades que el Gobierno defina. Incluye, entre
otros, para las entidades de la Rama Ejecutiva del orden nacional, los indicadores y metas
de Gobierno que se registran en el Sistema de Seguimiento a Metas de Gobierno,
administrado por el Departamento Nacional de Planeacion;

- Transparencia, participacidn y servicio al ciudadano. Orientada a acercar el Estado al
ciudadano y hacer visible la gestion publica. Permite la participacion activa de la
ciudadania en la toma de decisiones y su acceso a la informacidn, a los tramites y servicios,
para una atencidn oportuna y efectiva. Incluye entre otros, el Plan Anticorrupcién y de
Atencién al Ciudadano y los requerimientos asociados a la participacion ciudadana,
rendicién de cuentas y servicio al ciudadano;

- Gestidon del talento humano. Orientada al desarrollo y cualificaciéon de los servidores
publicos buscando la observancia del principio de mérito para la provision de los empleos,
el desarrollo de competencias, vocacién del servicio, la aplicacion de estimulos y una
gerencia publica enfocada a la consecucién de resultados. Incluye, entre otros el Plan
Institucional de Capacitacidn, el Plan de Bienestar e Incentivos, los temas relacionados con
Clima Organizacional y el Plan Anual de Vacantes;

- Eficiencia administrativa. Orientada a identificar, racionalizar, simplificar y automatizar
tramites, procesos, procedimientos y servicios, asi como optimizar el uso de recursos, con
el propdsito de contar con organizaciones modernas, innovadoras, flexibles y abiertas al
entorno, 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.
Incluye, entre otros, los temas relacionados con gestion de calidad, eficiencia
administrativa y cero papel, racionalizacion de tramites, modernizacion institucional,
gestién de tecnologias de informacidn y gestién documental;

- Gestion financiera. Orientada a programar, controlar y registrar las operaciones
financieras, de acuerdo con los recursos disponibles de la entidad. Integra las actividades
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relacionadas con la adquisicidn de bienes y servicios, la gestion de proyectos de inversidn y
la programacién y ejecucion del presupuesto. Incluye, entre otros, el Programa Anual
Mensualizado de Caja — PAC, programacion y ejecucion presupuestal, formulacién y
seguimiento a proyectos de inversién y el Plan Anual de Adquisiciones.

Como se pude observar, una de las principales politicas de desarrollo administrativo previstas
en el referido decreto es la eficiencia administrativa, politica que implica necesariamente la
modernizacidn institucional de las entidades estatales y consecuentemente, podria implicar
llevar a cabo procesos de reforma administrativa.

Es importante tener en cuenta que para la implementacién del MIPG, el DAFP expedira una
metodologia en coordinacidn con otras entidades lideres de las politicas de desarrollo
administrativo. Asi mismo, el articulo 6 del decreto establece que para efectos de liderar,
coordinar y facilitar la implementacion del modelo, “Las Asambleas Departamentales y los
Concejos Distritales y Municipales, dispondran la conformacion del Comité de Desarrollo
Administrativo en sus respectivas entidades territoriales y definirdn las instancias que
consideren necesarias para la implementacién de las politicas de desarrollo administrativo”.

De este modo, es importante destacar el papel del Sistema de Desarrollo Administrativo como
un importante medio que puede implicar el desarrollo de reformas administrativas en las
entidades territoriales y que en general constituye una importante herramienta de planeacion
para las entidades territoriales.

En segundo lugar, el articulo 68 de la ley 489 de 1998 regula lo concerniente a las entidades
descentralizadas, las cuales segln se enuncia en ese articulo son los establecimientos
publicos, las empresas industriales y comerciales del Estado, las sociedades publicas y las
sociedades de economia mixta, las superintendencias y las unidades administrativas
especiales con personeria juridica, las empresas sociales del Estado, las empresas oficiales de
servicios publicos y las demas entidades creadas por la ley o con su autorizacién, cuyo objeto
principal sea el ejercicio de funciones administrativas, la prestacién de servicios publicos o la
realizacién de actividades industriales o comerciales con personeria juridica, autonomia
administrativa y patrimonio propio.

Si bien la redaccion de este articulo pareciera orientada a las entidades descentralizadas del
orden nacional, su paragrafo primero sefala que el régimen juridico alli previsto es aplicable
para las entidades descentralizadas de las entidades territoriales, sin perjuicio de las
competencias asignadas por la Constitucién y la ley a las autoridades del orden territorial. De
este modo, se ha identificado que el régimen de las entidades descentralizadas desarrollado
en la ley 489 de 1998 es igualmente aplicable a las entidades descentralizadas de las
entidades territoriales.
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Asi, para los efectos de esta investigacidn, es importante destacar los requisitos establecidos
por el articulo 69 de la ley 489 de 1998 para la creacion de las entidades descentralizadas.
Dicho articulo dispone:

ARTICULO 69. CREACION DE LAS ENTIDADES DESCENTRALIZADAS. Las entidades
descentralizadas, en el orden nacional, se crean por la ley, en el orden departamental, distrital
y municipal, por la ordenanza o el acuerdo, o con su autorizacion, de conformidad con las
disposiciones de la presente ley. El proyecto respectivo deberd acompafiarse del estudio

demostrativo que justifique la iniciativa, con la observancia de los principios sefialados en el

articulo 209 de la Constitucién Politica®®.

En este orden de ideas, en el marco de la distribucién de competencias que ya hemos
estudiado, el articulo 69 de la ley 489 de 1998 dispone que la creacion de las entidades
descentralizadas se realiza por ley o con su autorizacidn, o por ordenanza o acuerdo, o con su
autorizacion. De otro lado, el articulo transcrito sefiala que el proyecto para crear una entidad
descentralizada debera estar acompafiado de un “estudio demostrativo” que justifique la
iniciativa con observancia de los principios de la funcién administrativa.

Al respecto, es importante sefalar que el alcance de este “estudio demostrativo” no fue
desarrollado con mayor detalle en la ley 489 de 1998, lo que genera un amplio margen de
discrecionalidad en su elaboracién por parte de las entidades del orden nacional o territorial
cuando se dispongan a crear una nueva entidad descentralizada. No obstante, se puede
observar que el referido “estudio demostrativo” es un estudio diferente al estudio técnico
requerido por el articulo 46 de la ley 909 de 2004.

Asi, mientras que el estudio demostrativo de la ley 489 de 1998 tiene por objeto sustentar la
creacién de una nueva entidad descentralizada, el estudio técnico de la ley 909 de 2004 tiene
por objeto sustentar la modificaciéon de la planta de personal de una entidad existente en los
términos y condiciones desarrollados por su reglamentacién. Por lo tanto, es posible
identificar que cuando en el marco de un proceso de reforma administrativa se identifique la
necesidad de crear una entidad descentralizada del orden territorial, se debera sustentar su

|ll

creacién en el “estudio demostrativo” previsto en el articulo 69 de la ley 489 de 1998, siempre

con observancia de los principios de la funcién administrativa.

En tercer lugar, en relacidon con la integracién de la administracion publica en las entidades
territoriales, el articulo 39 de la ley 489 de 1998 sefiala lo siguiente:

Las gobernaciones, las alcaldias, las secretarias de despacho y los departamentos
administrativos son los organismos principales de la Administracion en el correspondiente

3% Articulo 69 de la ley 489 de 1998.
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nivel territorial. Los demas les estdn adscritos o vinculados, cumplen sus funciones bajo su
orientacion, coordinacidén y control en los términos que sefalen la ley, las ordenanzas o los
acuerdos, segun el caso.

Las asambleas departamentales y los concejos distritales y municipales son corporaciones
administrativas de eleccién popular que cumplen las funciones que les sefialan la Constitucion
Politica y la ley.

De este modo, para efectos de llevar a cabo procesos de reforma administrativa en las
entidades territoriales, es importante tener en cuenta que las gobernaciones, las alcaldias, las
secretarias de despacho y los departamentos administrativos, son los organismos principales
de la administracion. Por lo tanto, las entidades que sean creadas con ocasién de un proceso
de reforma administrativa, deberan ser adscritas o vinculadas a uno de los referidos
organismos, para lo que sera necesario desarrollar la reglamentacién respectiva del grado de
control que se vaya tener sobre la misma en su respectivo acto de creacién.

Al respecto, es importante tener en cuenta que la adscripcién o vinculacion a los organismos
principales de la administracion se relaciona con el grado de dependencia o control que se
tenga sobre una entidad que haya sido creada. Lo anterior ha sido reiterado por el Consejo de
Estado como se observa a continuacién:

Tal consideracién hace necesario referirse al significado juridico y administrativo de la
adscripcion como elemento del régimen legal de la administracidn publica, para afirmar que de
manera general, tanto la adscripcidn como la vinculaciéon, en la consagracion legal actual, que
continua la tradicién normativa que data de 1968 -Decreto Ley 1050 de 1968-, denotan grados
de relacién de dependencia no jerarquica que se predican entre organismos principales de la
administracidon y organismos que, no obstante tener reconocida autonomia administrativa -
ostenten o no personalidad juridica-, deben actuar bajo la orientacion y coordinacion de
aquellos. (...)

En un plano general también puede afirmarse que la adscripcién, que la ley predica respecto
de organismos tanto de la administracion central -o sector central- como de la descentralizada
-sector  descentralizado- (unidades administrativas especiales, superintendencias,
establecimientos publicos) significa un grado mas intenso de dependencia que la vinculacidn,
proyectada en la ley sélo respecto de los organismos del sector descentralizado de la
administracidon cuyas actividades primordiales tengan caracter industrial o comercial o de

.y <307
gestion economica™ .

En cuarto y dltimo lugar, en lo concerniente a la creacidn de organismos y entidades
administrativas, el articulo 49 de la ley 489 de 1998 dispuso:

397 CONSEJO DE ESTADO, Seccion Tercera. Sentencia del 7 de marzo de 2012. C.P, Hernan Andrade Rincon.

Expediente nimero: 20001-23-31-000-2000-0047-01 (22.936).
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Las entidades descentralizadas indirectas y las filiales de las empresas industriales y
comerciales del Estado y de las sociedades de economia mixta se constituirdn con arreglo a las
disposiciones de la presente ley, y en todo caso previa autorizacién del Gobierno Nacional si se
tratare de entidades de ese orden o del Gobernador o el Alcalde en tratandose de entidades
del orden departamental o municipal.

Como se puede observar, el referido articulo 49 establece expresamente la previa
autorizacion del gobierno nacional, de los gobernadores o de los alcaldes (segln sea el caso)
como requisito para la creaciéon de (i) entidades descentralizadas indirectas o (ii) filiales de las
empresas industriales y comerciales del Estado y de las sociedades de economia mixta.

En relacidn con este requisito, el Consejo de Estado ha sefialado lo siguiente:

Significa entonces que, dentro del procedimiento de constitucion de una entidad
descentralizada indirecta, estdn previstas dos autorizaciones: la primera, ordenada por la
Constitucién, proveniente de la ley, la ordenanza o el acuerdo, por la cual se faculta a unas
entidades para que constituyan otra; la segunda, ordenada por la ley, que debe proceder del
gobierno nacional, el gobernador o el alcalde, para que esas entidades concurran al acto de
constitucién de la nueva y suscriban el correspondiente contrato de sociedad o de asociacidn.

Es claro que en razén de la supremacia de la Constitucion, esta segunda no puede sustituir a la
primera; y que es competencia del legislador establecer los requisitos para la creacion o
constitucién de las personas juridicas, siempre que no se opongan a los de estirpe
constitucional. A esta autorizacidn se refiere el pardgrafo del articulo 49 de la ley 489 de 1998,
especificamente para las entidades descentralizadas indirectas, como requisito del acto de
constitucién de las mismas, que a su vez debe estar precedido por la autorizacidon conferida
por la ley, la ordenanza o el acuerdo, segun el nivel nacional o territorial de las respectivas
entidades concurrentes>®

De este modo, es claro que para la creacién de las mencionadas entidades se requiere la
autorizacion de la respectiva corporaciéon de representacién popular a través de ley,
ordenanza o acuerdo, y adicionalmente la autorizacién del gobierno nacional, el gobernador o
el alcalde respectivo.

Esta situacion debe tenerse en cuenta en los procesos de reforma administrativa que
involucren la creacién de entidades descentralizadas indirectas®® o filiales de las empresas

3% CONSEJO DE ESTADO, Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto del 22 de octubre de 2007. C.P, Enrique

José Arboleda. Radicaciéon nimero: 1844.

399 “Estas entidades indirectas son una especie del género entidades descentralizadas, por ello y porque
gozan de personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio propio o capital independiente, es
decir, rednen los requisitos establecidos para las entidades descentralizadas por el articulo 68 de la ley 489
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industriales y comerciales del Estado y de las sociedades de economia mixta, so pena de que
se puedan generar vicios de nulidad en la creacidon de la respectiva entidad.

Finalmente, es importante tener en cuenta que los actos de creacidon de organismos y
entidades administrativas del orden territorial deben cumplir con los requisitos establecidos
en el articulo 50 de la ley 489 de 1998 a saber: (i) determinar sus objetivos y estructura
organica y (ii) determinar su soporte presupuestal. En relacion con la estructura organica de la
entidad respectiva, esta debe comprender los siguientes aspectos: (i) denominacién, (ii)
naturaleza juridica y régimen juridico, (iii) sede, (iv) integracién de su patrimonio, (v)
sefialamiento de los drganos superiores de direccion y administraciéon y la forma de
integracion y de designacion de sus titulares y (vi) el organismo principal de la administracion
al cual estara adscrita o vinculada.

(v) Aspectos aplicables de la Ley 1437 de 2011

El pasado 2 de julio de 2012 empezé a regir el nuevo Cdédigo de Procedimiento Administrativo
y de lo Contencioso Administrativo contenido en la Ley 1437 de 2011 (el “CPACA” o el
“Cddigo”), cuyo ambito de aplicacion cubre “(...) a todos los organismos y entidades que
conforman las ramas del poder publico en sus distintos drdenes, sectores y niveles, a los
6rganos auténomos e independientes del Estado y a los particulares, cuando cumplan

. .. . , . 310
funciones administrativas. A todos ellos se les dara el nombre de autoridades” .

Entre sus disposiciones, este nuevo codigo tiene una serie de normas que resultan relevantes
para el estudio que aqui nos ocupa. De este modo, en las siguientes lineas se realizard una
aproximacion a algunas de las principales normas del CPACA que se relacionan con los
procesos de reforma administrativa.

En primer lugar, el articulo 5 del CPACA desarrolla lo concerniente a los derechos de las
personas ante las autoridades. Entre estos derechos se destacan, entre otros, los siguientes:
. .. . . 311 .

(i) presentar peticiones en cualquiera de sus modalidades™", (ii) conocer, salvo expresa
reserva legal, el estado de cualquier actuacidn o tramite y obtener copias, a su costa, de los
respectivos documentos vy (iii) formular alegaciones y aportar documentos u otros elementos
de prueba en cualquier actuacién administrativa en la cual tenga interés.

de 1998 , forman parte del sector descentralizado de la administracién publica; y en el caso de las
asociaciones y fundaciones de que trata el articulo 96, tienen como objeto principal “el cumplimiento de
actividades propias de las entidades publicas”. Ibid.

*19 Articulo 2 de la Ley 1437 de 2011.

Entre las prohibiciones previstas en el articulo 9 de la Ley 1437 de 2011, se encuentra particularmente la
siguiente: “Negarse a recibir las peticiones o a expedir constancias sobre las mismas”.

311
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Teniendo en cuenta los anteriores derechos, es posible identificar que en de marco de un
proceso de reforma administrativa, cualquier persona podra presentar peticiones a la entidad
respectiva para acceder a la informacién que sea de su interés en relacién con la misma. De
este modo, salvo en casos en que bajo las normas vigentes se pueda sustentar la existencia de
una reserva legal en la informacién, las entidades publicas estaran obligadas a suministrar la
informacién que llegue a ser requerida sobre los procesos de reforma administrativa que haya
implementado o sobre procesos de reforma que estén en proceso de implementacién.

Por su parte, debido a que cualquier persona puede formular alegaciones y aportar
documentos o elementos de prueba en cualquier actuacion administrativa en la que tenga
interés, encontramos que los funcionarios que puedan resultar involucrados en un proceso de
reforma administrativa o en general cualquier persona interesada en el mismo, puede exigir
que se le reconozca un participacion activa en el proceso de reforma con ocasién de este
importante derecho consagrado en el articulo 5 del CPACA. Asi, con base en este derecho, es
posible incluso que cualquier interesado aporte elementos probatorios que sean relevantes
para los estudios técnicos que sean elaborados para delimitar y estructurar el alcance de un
proceso de reforma administrativa.

En segundo lugar, el articulo 7 del CPACA desarrolla los deberes de las autoridades en la
atencion al publico. Entre estos deberes, se destacan los siguientes para el tema que nos
ocupa: (i) adoptar medios tecnoldgicos para el tramite y resolucion de peticiones, y permitir el
uso de medios alternativos para quienes no dispongan de aquellos vy (ii) habilitar espacios
idéneos para la consulta de expedientes y documentos, asi como para la atencién comoda y
ordenada del publico.

Con ocasion de estos deberes, se encuentra previsto un marco normativo que les exige a las
entidades publicas adoptar los instrumentos adecuados, para que en el marco de los procesos
de reforma administrativa, les garanticen a los interesados una atencidon oportuna de sus
peticiones haciendo uso de los medios tecnoldgicos a que haya lugar. De igual forma, este
marco normativo exige que las entidades publicas cuenten con espacios para que los
interesados puedan consultar los documentos no reservados a los quieran acceder,
materializando asi su adecuada participacion en los procesos de reforma.

En tercer lugar y en el marco de los deberes analizados, el articulo 8 del CPACA expone el
deber de informacion al publico al que se encuentran sometidas las autoridades. Con ocasion
de este deber, las entidades que lleven a cabo procesos de reforma administrativa deberdn
mantener a disposicion de toda persona informacion completa y actualizada sobre: (i) los
procedimientos o trdmites para materializar sus actuaciones en el marco de los procesos de
reforma (numeral 3), los actos administrativos que se expidan con ocasion de los procesos de
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reforma administrativa (numeral 4) y sobre los documentos a ser suministrados en el marco
de dichos procesos de reforma (numeral 5).

En cuarto y ultimo lugar, el articulo 10 del CPACA seifala que las autoridades al resolver
asuntos de su competencia, deben aplicaran las disposiciones constitucionales, legales y
reglamentarias de manera uniforme a situaciones que tengan los mismos supuestos facticos y
juridicos. Para estos efectos, al adoptar las decisiones de su competencia, las autoridades
deberan tener en cuenta las sentencias de unificacion jurisprudencial®*? del Consejo de Estado
en las que se interpreten y apliquen dichas normas.

De igual forma, no solo las autoridades deben tener en cuenta las sentencias de unificacidon
para adoptar sus decisiones, sino que en el marco del articulo 102 del CPACA, se prevé un
tramite para que los mismos interesados puedan presentar peticiones a la autoridad
respectiva para que les reconozca sus derechos de acuerdo con una sentencia de unificacién

PR . 1313
jurisprudencial™.

Asi, debido a que algunos aspectos relacionados con los procesos de reforma administrativa
han sido objeto de numerosos pronunciamientos del Consejo de Estado (como el tema de los
reintegros y de la idoneidad de los estudios técnicos), es importante que las entidades
estatales identifiquen si al momento de implementar un proceso de reforma administrativa se
ha proferido alguna sentencia de unificacion que sea relevante en la materia, en aras de
tenerla en cuenta en las decisiones que vaya a adoptar en el marco del respectivo proceso de
reforma.

(vi) El proyecto de ley 223 de 2012 (Senado) y 045 de 2011 (Camara de
Representantes)

Actualmente se encuentra en curso en el Congreso de la Republica el proyecto de ley 223 de
2012 (Senado) y 045 de 2011 (Cdmara de Representantes) “Por medio de la cual se dictan
normas tendientes a modernizar la organizacion y el funcionamiento de los Departamentos”

Ill

(el “Proyecto”). En este contexto, debido a la pertinencia del Proyecto en relacién con el
objeto de esta investigacion, en las siguientes lineas se realizara una aproximacion descriptiva
sobre algunos de los elementos normativos del Proyecto directamente relacionados con el

tema de las reformas administrativas.

312 Estas sentencias se encuentran reguladas en los articulos 102 y 269 de la Ley 1437 de 2011.

1 En el evento en que la autoridad niegue la extension de los efectos de una sentencia de unificacion o
haya guardado silencio, el interesado podra acudir al Consejo de Estado de acuerdo con el procedimiento
previsto en el articulo 269 de la Ley 1437 de 2011.
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De acuerdo con las consideraciones de los ponentes del Proyecto, sus principales finalidades
son: (i) profundizar en el proceso de descentralizacion revisando el papel del departamento
como entidad territorial intermedia de gobierno, (ii) realizar una descripcidon mas detallada de
las competencias basicas de los departamentos y sus relaciones con los demds niveles de
gobierno, (iii) actualizar el sistema normativo que rige a los departamentos de acuerdo con los
desarrollos constitucionales, jurisprudenciales, la reforma politica y los nuevos retos en
materia de productividad, competitividad, asi como la implementacion de los tratados de libre
comercio, (iv) fortalecer las asambleas departamentales, (iv) el mejoramiento de los
mecanismos de control politico, interno, fiscal y social a la gestidn publica, entre otros. Asi, tal
y como se expone en su primer articulo, esencialmente el Proyecto tiene por objeto “dotar a
los departamentos del régimen politico y administrativo que garantice el cumplimiento de las
competencias y atribuciones que les asignen la Constitucién y la ley”.

Particularmente, en materia de reformas administrativas se pueden destacar las siguientes
disposiciones del proyecto de ley:

- Principio de gradualidad. Dentro de los principios previstos para el ejercicio de las
competencias de los departamentos, el Proyecto prevé el principio de gradualidad.
En virtud de este principio, el gobierno nacional transferird nuevas competencias
hacia los departamentos de manera progresiva, teniendo en cuenta las
capacidades institucionales y administrativas existentes, asi como las condiciones
particulares de cada entidad territorial. De este modo, dependiendo de las
competencias que sean transferidas y de la capacidad de gestién de los respectivos
departamentos, con ocasion de este principio se podrian implementar importantes
procesos de reforma administrativa.

- Principio de economia y buen gobierno. El articulo 4 del Proyecto contempla el
principio de economia y buen gobierno dentro de los principios para la gestion
departamental. Este principio implica que la gestién del departamento deba
desarrollarse en el marco del saneamiento fiscal y la profesionalizacién de su
administracién, para lo cual se promoverdn esquemas que privilegien la reduccién
del gasto y el buen gobierno. Al respecto, es importante sefalar que con ocasion
de este principio existe un fundamento adicional al principio de sostenibilidad para
sustentar la implementacién de reformas administrativas tendientes a reducir
gastos en los presupuestos de los departamentos.

- Principio de participacion. El Proyecto desarrolla el principio de participacion
dentro de los principios para la gestién departamental. En virtud de este principio,
“las autoridades departamentales garantizardn el acceso de la ciudadania a los
procesos de toma de decisiones de la gestion publica a través de ejercicios de
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concertacién o discusidn en temas relacionados con el desarrollo econdmico,
social y ambiental del territorio”. Con ocasidon de este principio se observan
mayores elementos normativos que podrian soportar la participacién ciudadana
en los procesos de reforma administrativa.

La delegacidn de funciones a cargo de la Nacion. El articulo 7 del Proyecto sefiala
gue sin perjuicio de la descentralizacién de funciones y competencias que de
conformidad con la ley le corresponde a las entidades que hacen parte de la
estructura organica de la Nacién, esta podrda delegar en cabeza de los
departamentos y con los recursos correspondientes para su financiamiento, el
ejercicio de funciones ejecutoras y de coordinacién propias de los organismos y
entidades publicas nacionales, en todo lo relativo a agricultura, adecuacién de
tierras, reforma agraria, medio ambiente, catastro, capacitacién para el empleo,
ciencia y tecnologia, competitividad, sistemas de informacién, cooperacidon técnica
internacional, bienestar familiar, atencién a la poblacién vulnerable, turismo y las
demads que considere necesarias, de conformidad con el articulo 20 de la ley 1454
de 2011. En la misma linea que en el caso del principio de gradualidad,
indudablemente la delegaciéon de funciones a cargo de la Nacién puede ser un
importante detonante de procesos de reforma administrativa en el pais por parte
de los departamentos.

Determinacion de la organizacién de las asambleas. El articulo 10 del Proyecto
especifica que la determinacion de la estructura administrativa de las asambleas
departamentales, las funciones de sus dependencias y las escalas de remuneracidn
correspondientes a las distintas categorias de empleo, corresponden a la misma
corporacién, consultando las metas de ingresos y gastos, de acuerdo al Marco
Fiscal de Mediano Plazo, a la Ley 617 de 2000, o a las leyes que la modifiquen o
sustituyan y las normas nacionales vigentes en materia salarial y prestacional. Al
respecto, es importante destacar que esta norma se remite a las normas sobre
racionalizacidén del gasto publico que son aplicables a las entidades territoriales en
aras de materializar el principio de sostenibilidad fiscal. De este modo, es claro que
en la determinacién de la estructura administrativa de las asambleas
departamentales se debe atender el principio de sostenibilidad fiscal.

Determinacion de la estructura de la administraciéon central del departamento.
Entre las funciones de la asamblea departamental, el articulo 11 del Proyecto
contempla la siguiente: “Determinar la estructura de la administracion central del
departamento mediante la creacién de las dependencias que lo conforman y la
asignacion de sus funciones principales, las escalas de remuneracién
correspondiente a sus distintas categorias de empleos; crear los establecimientos
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publicos y las empresas industriales o comerciales del departamento y autorizar la
formacion de sociedades de economia mixta y entes universitarios auténomos y
asignarles sus funciones basicas, a iniciativa del Gobernador”(Subrayado fuera de

texto). Como se puede observar, este articulo precisa con mayor detalle el alcance
de las funciones de las asambleas y es claro en sefialar que en cualquier caso se
debe contar con la iniciativa del gobernador. Asi, se puede observar que el
referido articulo 11 estd en sintonia con los distintos pronunciamientos de la Corte
Constitucional en la materia.

Estudio técnico para la creacion de establecimientos publicos y empresas
industriales del orden departamental. El numeral 39 del articulo 11 del Proyecto
establece como funcién de la asamblea departamental, “aprobar la creacién de los
establecimientos publicos y las empresas industriales o comerciales del orden
departamental previstos en el articulo 300 numeral 7 de la Constitucién Politica,
previo a la presentacion y evaluacién del estudio técnico que sustente la

conveniencia econdmica y social de la iniciativa, asi como la viabilidad financiera
de la nueva entidad, teniendo en cuenta sus funciones, el sector donde operard y
sus fuentes de financiacion” (Subrayado fuera de texto).

Al respecto, es importante destacar que al igual que en el caso de “estudio
demostrativo” previsto en el articulo 69 de la ley 489 de 1998, el Proyecto no
precisa el alcance del estudio técnico a ser efectuado. Esto se traduce en una
mayor autonomia de las entidades territoriales a la hora de efectuar el referido
estudio técnico. En el mismo sentido del articulo 11, el numeral 49 del articulo 94
del Proyecto que regula las atribuciones de los gobernadores, establece que
corresponde a estos “aprobar la creacidn de los establecimientos publicos y las
empresas industriales o comerciales del orden departamental previstos en el
articulo 300 numeral 7 de la Constitucién Politica, previo a la presentacion vy
evaluacién del estudio técnico que sustente la conveniencia econdmica y social de
la iniciativa, asi como la viabilidad financiera de la nueva entidad, teniendo en
cuenta sus funciones, el sector donde operard y sus fuentes de financiacion”.

Finalmente, los articulos 115 y 116 del Proyecto sefalan que “los departamentos
definirdn su estructura administrativa en forma flexible, considerando los
lineamientos establecidos en la Ley 489 de 1998 o en la que la modifique o
adicione” y que “corresponde a las Asambleas, conforme a lo previsto en la
Constitucion Politica, crear los establecimientos publicos y las empresas
industriales o comerciales del departamento y autorizar la formacion de
sociedades de economia mixta” respectivamente. De este modo, el Proyecto se
remite a las disposiciones previamente analizadas de la ley 489 de 1998 en
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relaciéon con la determinacidén de su estructura administrativa, y desarrolla con
mayor detalle la funcién que en esta materia le corresponde a la asamblea
departamental de acuerdo con el numeral 7 del articulo 300 de la Constituciéon
Politica Nacional.

Como se puede observar, el proyecto de ley objeto de andlisis contiene importantes
elementos normativos que ayudan a precisar las distribucién de competencias entre los
gobernadores y las asambleas departamentales, acogiendo varios de los lineamientos
establecidos por la Corte Constitucional y el Consejo de Estado en numerosas providencias
previamente citadas. Asi mismo, es posible identificar que en caso de ser aprobado el
proyecto en los términos analizados, podria conllevar a promover una importante fase de
reformas administrativas en los distintos departamentos del pais.

Luego de haber concluido el andlisis histérico y normativo efectuado en este capitulo sobre las
reformas administrativas de las entidades territoriales en Colombia, es posible resaltar la
existencia de un marco constitucional que delimita las funciones de los gobiernos territoriales
y de sus corporaciones de eleccién popular tratdndose de este tipo de reformas. Esta
distribucién de competencias implica la necesidad de trabajar bajo un esquema de
colaboracién armodnica en las entidades territoriales para que se puedan llevar a cabo los
procesos de reforma administrativa.

Asi mismo, desde una perspectiva legal, las entidades territoriales encuentran importantes
restricciones a su autonomia para implementar procesos de reforma administrativa, algunas
de las cuales obedecen a especiales intereses constitucionales enmarcados principalmente en
el concepto de sostenibilidad fiscal y en la proteccién de los derechos fundamentales.

No obstante el amplio alcance de este estudio normativo, es importante tener en cuenta que
una gran cantidad de normas afectan la estructura, funcionamiento y gestion de las entidades
territoriales y de sus dependencias. Asi, existen importantes normas>** sobre temas
particulares tales como: (i) plantas de personal, nomenclatura y escala salarial, (ii) manuales
de funciones y competencial laborales, (iii) control interno, (iv) planeacién y ordenamiento
territorial, (v) presupuesto, (vi) seguridad social, (vii) deporte y cultura, (viii) medio ambiente,
(ix) vivienda (x) endeudamiento, (xi) orden publico, (xii) transporte, (xiii) planeacién, (xiv)
tramites, entre otras.

% para mayor informacion sobre este amplio nimero de normas, ver: DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO
DE LA FUNCION PUBLICA — DAFP. Guia de reestructuracién de Entidades Territoriales. [en linea]. [consultado
25. Oct. 2012]. Disponible en:
http://www.virtual.unal.edu.co/cursos/economicas/91337/ayudas/dapf/GuiaRes.pdf
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Teniendo en cuenta lo anterior, dependiendo del alcance de los procesos de reforma
administrativa a ser implementados por las entidades territoriales, es posible que sea
necesario analizar normas particulares que resulten aplicables, de tal forma que se logren
dimensionar todas las implicaciones juridicas que podria conllevar el respectivo proceso de
reforma. Este importante nimero de normas que podrian verse involucradas en los procesos
de reforma administrativa, constituye como tal una de las principales limitaciones a las que se
enfrentan las entidades territoriales a la hora de adelantar este tipo de reformas.

De hecho, sin perjuicio de un andlisis mas detallado que pueda efectuarse en la materia,
podria incluso afirmarse que muchas de las normas que han sido expedidas no han tenido en
cuenta la capacidad institucional de las entidades territoriales para lograr su adecuada
implementacion y cumplimiento, lo que evidentemente se traduce en un estado de
inseguridad juridica para estas entidades y para los funcionarios que asumen el reto de liderar
este tipo de procesos.
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CAPITULO 3
PANORAMA ACTUAL DE LAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS EN LAS ENTIDADES
TERRITORIALES, SU CONTROL Y SUS RIESGOS ASOCIADOS

SUMARIO. INTRODUCCION. 3.1 PANORAMA DE LAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS. 3.2 EL
CONTROL DE LAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS. 3.3 APROXIMACION A ALGUNAS
REFORMAS DESTACADAS 3.4 RIESGOS DE LAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS. UNA MIRADA
DESDE SU MARCO JURIDICO. 3.4.1 EL SEGUIMIENTO DE LAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS.
3.4.2 EL OPACO PAPEL DE LA PARTICIPACION CIUDADANA. 3.4.3 LAS DEMANDAS DE
PERSONAL CON CAPACITACION ESPECIALIZADA. 3.4.4 LA REVISION DE LOS ESTUDIOS
TECNICOS EN LAS DECISIONES JUDICIALES. 3.4.5 LAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS EN LAS
POLTICAS DE PREVENCION DEL DANO ANTIJURIDICO. 3.5 ¢éMAYOR AUTONOMIA O MAYOR
CONTROL?

INTRODUCCION.

El analisis de la autonomia que tienen las entidades territoriales para adelantar procesos de
reforma administrativa nos lleva a la necesidad de identificar con claridad cual es el panorama
normativo al que deben enfrentarse cuando de este tipo de reformas se trata. Asi, la
demarcacién de aquellos aspectos sometidos a determinadas limitaciones y de aquellos que
no lo estan en materia de reformas administrativas, no solo facilita una labor de importancia
institucional para las entidades territoriales, sino que adicionalmente protege a los
funcionarios de eventuales responsabilidades individuales.

En este contexto, partiendo del estudio de las limitaciones de las reformas administrativas
abordado previamente, en este capitulo se realizard una descripcién sistematica de aquellos
aspectos que deben tener en cuenta nuestras entidades territoriales para planear e
implementar procesos de reforma administrativa, de tal forma que se identifique con claridad
cual es el panorama al que deben enfrentarse y cuales son los elementos que deben tener en
cuenta para actuar en el marco de la normatividad vigente. De este modo, en este capitulo se
ordenaran de forma sistematica aquellas limitaciones abordadas de forma detallada en el
anterior capitulo, de tal forma que se facilite su compresion de una forma consolidada para las
entidades territoriales interesadas en liderar este tipo de procesos.

Una vez delimitado el anterior panorama, se realizard un andlisis de sobre los controles a los
que estan sometidas las reformas administrativas y se realizara una aproximacion a reformas
administrativas puntuales que han implementado algunas entidades territoriales en Colombia,
de tal forma que se pueda tener una visidén practica sobre las mismas y sobre sus elementos
en comun.
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Finalmente, este capitulo desarrollard una aproximacién propositiva sobre aquellos elementos
contenidos, ausentes o relevantes a tener en cuenta a partir de la normatividad vigente, que
pueden implicar una serie de riesgos para el éxito de los procesos de reforma administrativa
adelantados por las entidades territoriales en nuestro pais. Asi, si bien algunos de estos
riesgos son comunes a los procesos de reforma administrativa adelantados en distintos paises
tal y como fue expuesto en el numeral 1.4.4 de esta investigacidn, otros de estos riesgos
obedecen a las particularidades normativas que rodean los procesos de reforma de nuestras
entidades territoriales.

3.1 PANORAMA DE LAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS.

Tal y como fue analizado en el anterior capitulo, el ordenamiento juridico colombiano
contiene una serie de normas que restringen de una u otra forma la autonomia de las
entidades territoriales a la hora de adelantar procesos de reforma administrativa.

Por esta razén, es importante para las entidades territoriales y para los funcionarios
encargados de liderar este tipo de procesos, tener claridad sobre cuales son los aspectos
sometidos a determinadas limitaciones normativas y sobre cuales son los aspectos que no lo
estan en materia de reformas administrativas. Solo de esta forma, tanto las entidades
territoriales como los respectivos funcionarios podran encaminar los procesos de reforma
administrativa con una mayor claridad y certeza que les permita mitigar riesgos juridicos y
optimizar sus aportes y creatividad en estos procesos.

De este modo, en este numeral se realizard una distincidn entre aquellos aspectos de los
procesos de reforma administrativa en los que las entidades territoriales tienen una
autonomia restringida por el marco normativo y en aquellos otros en los que tienen una
autonomia mas abierta por no estar sometidas a restricciones normativas particulares. Solo
de esta forma se podrd abordar el objeto de esta investigacidén en el sentido de identificar las
limitaciones que tienen las entidades territoriales para adelantar los procesos de reforma
administrativa.

Teniendo en cuenta esta distincidon y con base en el analisis efectuado en el capitulo anterior,
a continuacion se sistematizardn de forma descriptiva los aspectos de los procesos de reforma
administrativa en los que las entidades territoriales tienen una autonomia restringida y
aquellos otros en los que cuentan con una autonomia que denominaremos “abierta”:

a) Aspectos sometidos a una autonomia restringida

En términos generales, los aspectos de las reformas administrativas en los que las entidades
territoriales tienen una autonomia restringida fueron incorporados en nuestro ordenamiento
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juridico con el propdsito de proteger derechos e intereses de especial relevancia previstos en
nuestra Constitucidon Politica Nacional.

De este modo, el primer aspecto en el que las entidades territoriales tienen una autonomia
restringida es en la delimitacion de los principios que deben orientar los procesos de reforma
administrativa. Asi, tal y como lo ha sefialado la Corte Constitucional315, los procesos de
reforma administrativa deben estar orientados con base en los principios de la funcion
administrativa previstos en el articulo 209 de la Constitucion y desarrollados para el caso de
los municipios en el articulo 5 de la ley 136 de 1994, adicionado por el articulo 4 de la ley 1551
de 2012.

Lo anterior implica que las entidades territoriales no podran adelantar procesos de reforma
que sean abiertamente contrarios a los principios de la funcién administrativa, debido a que
son precisamente estos principios los que deben orientar sus fines y programas.

En segundo lugar, las entidades territoriales tienen una autonomia restringida cuando en el
marco de los procesos de reforma administrativa tengan que modificar sus plantas de
personal, bien sea por la creacién de nuevos empleos o por la supresién de empleos
existentes. En este caso, tal y como fue analizado previamente, las entidades territoriales
deberdn realizar un estudio técnico en los términos del articulo 46 de la ley 909 de 2004 y del
decreto 1227 de 2005. Igualmente, es importante destacar que para la realizacién de este
estudio técnico las entidades territoriales tienen una autonomia restringida debido a que
deben sujetarse a la metodologia adoptada por el DAFP.

Asi, si bien corresponde directamente a las entidades territoriales elaborar estos estudios, la
metodologia para su elaboracién debe ser la adoptada por el DAFP. En cualquier caso, los
estudios técnicos que sean elaborados por las entidades territoriales deben incluir cada uno
de los elementos minimos exigidos por el articulo 97 del decreto 1227 de 2005, a saber: (i) el
analisis de los procesos técnico-misionales y de apoyo, (ii) la evaluacién de la prestacién de los
servicios y (iii) la evaluacion de las funciones, los perfiles y las cargas de trabajo de los
empleos.

De otro lado, en los procesos de reforma administrativa que impliquen la supresion de cargos,
de acuerdo con el articulo 44 de la ley 909 de 2004, las entidades territoriales deberan
incorporar (en la nueva planta de personal) o reincorporar (en la planta de personal existente)
a los empleados publicos titulares de los cargos en empleos iguales o equivalentes o pagarles
la correspondiente indemnizacién. Asi, en el evento en que la entidad territorial respectiva
por no tener otra alternativa en un caso concreto decida pagar la indemnizacién

1> CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia T-587 de 2008. Magistrado Ponente: Humberto Antonio Sierra

Porto.
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correspondiente, deberd contar previamente con la disponibilidad presupuestal suficiente
para cubrir la misma, so pena de que no pueda suprimir el cargo respectivo.

Igualmente, desde una perspectiva presupuestal, los articulos 305 y 315 de la Constitucién
sefialan que los alcaldes y gobernadores en ejercicio de sus funciones de crear, suprimir y
fusionar empleos, no podran crear obligaciones que excedan el monto global fijado para
gastos de personal en el presupuesto inicialmente aprobado. Por esta razon, los alcaldes y
gobernadores, en respeto del principio de anualidad en materia presupuestal, deberdn ejercer
sus funciones de creacion, supresion y fusion de empleos en el marco de los montos
aprobados en la respectiva vigencia fiscal para los gastos de personal.

Por su parte, tal y como lo ha destacado la Corte Constitucional316, es necesario tener
presente que en los procesos de reforma administrativa que impliquen la supresién de cargos,
las entidades territoriales estan obligadas a adoptar medidas de diferenciacién positiva a favor
de los servidores publicos que puedan llegar a ser considerados como sujetos de especial
proteccion y que resulten afectados con la supresion de los cargos del que son titulares. En
consecuencia, las entidades territoriales deben limitar su autonomia a favor de la proteccién
de los derechos fundamentales de las personas que gozan de estabilidad laboral reforzada con
base los lineamientos de la Constitucién Politica Nacional.

En tercer lugar, las entidades territoriales tienen una autonomia restringida cuando con
ocasion de los procesos de reforma administrativa buscan aumentar sus gastos de
funcionamiento. Asi, las entidades territoriales deben someterse a los limites maximos de
gasto previstos en la ley 617 de 2000, tal y como fueron sintetizados en las tablas expuestas
en el anterior capitulo, so pena de que sea necesario iniciar un Programa de Saneamiento
Fiscal y Financiero y sin perjuicio la responsabilidad disciplinaria que le sea atribuida al
funcionario respectivo.

En cuarto lugar, cuando las entidades territoriales modifiquen su planta de personal afectando
una Oferta Publica de Empleos, es importante que estas comuniquen la situacién a la CNSC
para que proceda a retirar los empleos respectivos, lo cual en todo caso no constituye
automaticamente una afectacion de los derechos fundamentales de quienes estan
participando en dicho proceso.

Por ultimo, las entidades territoriales tienen una autonomia restringida para adelantar
procesos de reforma administrativa cuando con ocasién de su ejercicio de planeacién y
programacion consideren conveniente crear una nueva entidad descentralizada. En este caso,

36 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia T-606 de 2009. Magistrado Ponente: Mauricio Gonzalez Cuervo.
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tal y como lo exige el articulo 69 de la ley 489 de 1998, las entidades deberdn sustentar la
creacién de esta entidad con un estudio demostrativo que justifique la iniciativa respectiva.

b) Aspectos sometidos a una autonomia abierta

Sin perjuicio de las limitaciones que someten a las entidades territoriales a una autonomia
restringida en materia de reformas administrativas, existen varios elementos en los que su
margen de autonomia es mucho mayor ajustdndose en un marco de legalidad e
institucionalidad. Asi, podria sefialarse en forma general que en todos aquellos aspectos no
delimitados normativamente sobre las reformas administrativas, las entidades territoriales
tienen una autonomia abierta para adoptar las decisiones que consideren convenientes.

No obstante lo anterior, es importante sefialar que esta autonomia en ningin momento debe
confundirse con autarquia en las facultades de las entidades territoriales. Esta distincién ha
sido precisada por la Corte Constitucional al sefialar que mientras que la autonomia es
coherente con el modelo de Estado unitario, la autarquia no.

Lo anterior fue expuesto en los siguientes términos:

La autonomia inherente a la descentralizacion, supone la gestion propia de sus intereses, es
decir, la particular regulacién de lo especifico de cada localidad, pero siempre dentro de los
pardmetros de un orden unificado por la voluntad general bajo la forma de Ley. Es decir, la
normatividad propia estad en armonia con la ley general del Estado, ya que la parte se ordena al
todo, asi como lo especifico estd comprendido dentro de lo genérico.

La autonomia no implica, juridicamente hablando, soberania, es decir, siempre la autonomia
hace relacién a la coherencia con un género superior, mientras que la soberania hace que el
ente soberano sea considerado como un todo, y no como parte de ese todo. Por ello no hay
que confundir autonomia con autarquia, la cual expresa la autosuficiencia -se basta a si
misma- plena y total. En otras palabras, la autarquia rompe con el modelo del Estado unitario
y la transforma en Estado compuesto, donde ya no hay unidad legal, sino concurrencia de
ordenes juridicas en una asociacidon de intereses juridico-politicos, de modo que no hay un
interés general unitivo, sino compuesto. La Carta Politica establece el derecho a la autonomia
de las entidades territoriales, pero limitado por la Constitucién y las Leyes, conforme a la
filosofia politica de una Republica Unitaria®"’.

Teniendo en cuenta lo anterior, en el marco de la autonomia conferida a las entidades
territoriales dentro de un Estado unitario, es posible identificar que estas tienen un
importante margen de autonomia en aquellos aspectos no restringidos por el ordenamiento
juridico sobre reformas administrativas.

317 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-216 de 1994. Magistrado Ponente: Vladimiro Naranjo Mesa.
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Si bien no es posible delimitar exhaustivamente todos los aspectos juridicos y no juridicos que
se pueden ver inmersos en los procesos de reforma administrativa y que no estan limitados
normativamente, en las siguientes lineas se describirdn algunos de estos aspectos que se
consideran relevantes.

En primer lugar, las entidades territoriales cuentan con una autonomia abierta para
determinar la periodicidad con la que desean adelantar procesos de reforma administrativa
en aras de realizar ajustes que le permitan responder con eficiencia y oportunidad a los
distintos retos y necesidades que se les vayan presentando.

De este modo, bien sea bajo el marco de la funcidn de “determinar la estructura” de la
administracion territorial que les corresponde a los concejos y asambleas o en el marco de la
funcién de crear, suprimir y fusionar empleos que les corresponde a los alcaldes y
gobernadores, las entidades territoriales son quienes tienen la autonomia para determinar
cuando realizan procesos de reforma administrativa, sin perjuicio de que existen ciertas
circunstancias que puedan promover este tipo de reformas como los Programas de
Saneamiento Fiscal y Financiero que se deben adelantar al superar los montos maximos de
gasto de la 617 de 2000.

En segundo lugar, en el marco de los principios de la funcidon administrativa, las entidades
territoriales tienen la autonomia para determinar las finalidades de los procesos de reforma
administrativa en cada caso particular. Asi, si bien la motivacién que justifica los procesos de
reforma usualmente se centra en las necesidades del servicio, en razones de modernizacién y
en la racionalizacion del gasto publico, son las entidades territoriales quienes en su autonomia
pueden determinar puntualmente cudl es la finalidad de cada reforma administrativa en
particular.

De hecho, el articulo 96 del decreto 1227 de 2005 desarrolla una lista de aquellas causas que
pueden motivar procesos de reforma administrativa que impliquen la creacidn o supresién de
cargos, las cuales son: (i) la fusidn, supresién o escisidon de entidades, (ii) cambios en la misidn
u objeto social o en las funciones generales de la entidad, (iii) el traslado de funciones o
competencias de un organismo a otro, (iv) la supresidn, fusidon o creacién de dependencias o
modificacién de sus funciones, (v) el mejoramiento o introduccion de procesos, produccién,
de bienes o prestacién de servicios, (vi) la redistribucién de funciones y cargas de trabajo, (vii)
la introduccién de cambios tecnolégicos, (viii) la culminacién o cumplimiento de planes,
programas o proyectos cuando los perfiles de los empleos involucrados para su ejecucion no
se ajusten al desarrollo de nuevos planes, programas o proyectos o a las funciones de la
entidad, (ix) la racionalizacién del gasto publico y (x) el mejoramiento de los niveles de
eficacia, eficiencia, economia y celeridad de las entidades publicas. No obstante, este mismo
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articulo sefala que esta lista no estd taxativa, de tal forma que serdn las entidades
territoriales las que en cada caso determinen las causas o justificaciones que motiven un
proceso de reforma administrativa.

En tercer lugar, las entidades territoriales tienen la autonomia para desarrollar labores de
diseio organizacional con ocasién del diagndstico efectuado en el estudio técnico respectivo.
Asi, tal y como lo han destacado los expertos318, las labores de diseio organizativo dependen
necesariamente del entorno de cada entidad.

En este sentido, en el marco de la fase de andlisis interno y externo de las entidades
respectivas, las guiasg19 de modernizacién publicadas por el DAFP han resaltado que el disefio
organizativo de una entidad no es una labor sencilla en la medida que “es necesario analizar

320
"=, Por esta

las ventajas, inconvenientes y aplicacion de cada una de las alternativas posibles
razon, si bien las guias presentan algunos tipos o formas de organizacion interna, el disefo
definitivo que sea adoptado en cada caso concreto serda efectuado por las entidades
territoriales en el marco de su autonomia, para lo que el apoyo y las directrices técnicas del

DAFP y de la ESAP son de gran valor.

En cuarto lugar y quizas como uno de los aspectos mds importantes, las entidades territoriales
pueden adoptar sus procesos de reforma administrativa sin requerir de ningun tipo de
aprobacion por parte de otra entidad.

Asi, a diferencia de los procesos de reforma que implican la modificacion de las plantas de
personal adelantados por las entidades de la rama ejecutiva orden nacional, en los que se
requiere la aprobacién previa del DAFP, con ocasion de la ya analizada sentencia C- 370 de
1999 de la Corte Constitucional, esta alta corporacién senalé que si el legislador hubiera
exigido la aprobacidon previa del DAFP en las reformas adelantadas por las entidades
territoriales, “estaria interfiriendo indebidamente en un asunto que es de competencia
exclusiva de esas autoridades locales, lo cual constituiria una flagrante violacién de la

. . . s 321
Constitucion y, obviamente, de su autonomia”~"".

Teniendo en cuenta los anteriores aspectos y todos los demas en lo que no se ha restringido la
autonomia de las entidades territoriales en materia de reformas administrativas, es posible
comprender el panorama al que se enfrentan estas entidades en la actualidad.

318 CARDENAS y CETINA. Op. cit. p.430.

DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE LA FUNCION PUBLICA — DAFP. Guia de Modernizacién de
Entidades Publicas. 2007. [en linea]. [consultado 25. Oct. 2012]. Disponible en:
http://www.virtual.unal.edu.co/cursos/economicas/91337/ayudas/dapf/GuiaRes.pdf

329 |pid. p.35.

CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-370 de 1999. Magistrado Ponente: Carlos Gaviria Diaz.
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Asi, es posible identificar que existen aspectos en los que la autonomia de las entidades
territoriales es particularmente restringida por la normatividad vigente, y existen otros
aspectos en los que la autonomia de las entidades territoriales es abierta y por lo tanto, su
capacidad decisoria es bastante amplia. Como fue expuesto previamente, esto Ultimo sucede
en aquellos aspectos relacionados con la periodicidad para adelantar los procesos de reforma,
la determinacién de sus finalidades en cada caso en particular, algunos aspectos sobre las
labores disefio organizacional, la facultad para adelantar estos procesos de reforma sin
requerir autorizaciones particulares y todos los demas aspectos no restringidos por la
normatividad vigente.

3.2 EL CONTROL DE LAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS.

Luego de analizar las diversas limitaciones identificadas en nuestro ordenamiento juridico a
las que se encuentran sometidas las entidades territoriales para adelantar procesos de
reforma administrativa, es necesario analizar cudles son los controles a los se encuentran
sometidas en aras de garantizar que el ejercicio de su autonomia no desborde los limites
establecidos por la Constitucién y la ley.

De este modo, en este numeral se analizaran de forma global los principales controles a los
que estan sometidas las entidades territoriales y su aplicacién en materia de reformas
administrativas. Estos controles son:

(i) Control Jurisdiccional

En términos generales, el control jurisdiccional corresponde a la posibilidad que tienen los
ciudadanos de acudir ante la jurisdiccién para garantizar los derechos reconocidos en la
Constitucion y en la ley o para preservar el orden juridico. Asi mismo, este control se presenta
cuando las entidades publicas acuden a los jueces para obtener el reconocimiento
indemnizatorio causado por la conducta dolosa o gravemente culposa de sus servidores y ex
servidores publicos.

Particularmente en materia de reformas administrativas, se ha observado que el control
jurisdiccional por iniciativa de los ciudadanos se presenta principalmente en dos casos:
cuando un acto administrativo no cumple con los requisitos para adelantar un proceso de
reforma administrativa o cuando un acto administrativo expedido en el marco de un proceso
de reforma administrativa vulnera derechos fundamentales.

El primer caso se presenta cuando una entidad inicia un proceso de reforma administrativa
que implica la reforma de la planta de personal de una entidad, sin que este proceso esté
sustentado en el estudio técnico previsto en la ley 909 de 2004, o que estando sustentado en
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un estudio técnico, el mismo no se ajuste a los requerimientos de esta norma o de su decreto
reglamentario. En estos casos, los ciudadanos podrian acudir a la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo mediante la accion de nulidad o accién de nulidad vy
restablecimiento del derecho, segln sea el caso.

De acuerdo con el articulo 137 del Cdédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, la accidon de nulidad procede ordinariamente contra los actos
administrativos de caracter general cuando hayan sido expedidos con infraccidn de las normas
en que deberian fundarse, o sin competencia, o en forma irregular, o con desconocimiento del
derecho de audiencia y defensa, o mediante falsa motivacién, o con desviacidon de las
atribuciones propias de quien los profirid.

Asi mismo, este articulo sefiala que la accién de nulidad procede excepcionalmente contra los
actos administrativos de cardcter particular en los siguientes eventos: (i) cuando con la
demanda no se persiga o de la sentencia de nulidad que se produjere no se genere el
restablecimiento automatico de un derecho subjetivo a favor del demandante o de un
tercero, (ii) cuando se trate de recuperar bienes de uso publico, (iii) cuando los efectos
nocivos del acto administrativo afecten en materia grave el orden publico, politico,
econdmico, social o ecoldgico y (iv) cuando la ley lo consagre expresamente.

Por su parte, el articulo 137 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo sefiala que la accidn de nulidad y restablecimiento del derecho procede por las
mismas causales previstas para la accién de nulidad, cuando una persona crea verse lesionada
en un derecho subjetivo amparado en una norma juridica, para lo que podrd pedir que se
declare la nulidad del acto administrativo particular, se le restablezca el derecho o que se le
repare el dafio.

En este orden de ideas, cuando un ciudadano no busque obtener el restablecimiento de un
derecho subjetivo, podra demandar el acto administrativo que reforma la planta de personal
de una entidad (bien sea creando o suprimiendo empleos) mediante la accidon de nulidad, en
la que se sustente que no se contd con el estudio técnico requerido o que el mismo no
cumplié los requerimientos previstos en la ley 909 de 2004 o en su decreto reglamentario.

Por su parte, en el evento en un ciudadano busque especialmente el restablecimiento de sus
derechos subjetivos con ocasion de un acto administrativo que los afecta estando viciado de
nulidad, podra acudir a la accién de nulidad y restablecimiento del derecho. En este punto es
importante sefialar lo que ha dicho el Consejo de Estado cuando un proceso de reforma
administrativa no se soporta en los estudios técnicos respectivos:
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De esta manera, se concluye que los estudios técnicos se erigen como presupuesto, que
compromete la legalidad del proceso de reestructuracién administrativa, pues su inexistencia o
incumplimiento de los requisitos legales genera, como consecuencia, la nulidad de los actos
que con fundamento en dicho proceso se expidan, en tanto se configura una expedicion
irregularm.

En segundo lugar, el control jurisdiccional se puede igualmente presentar cuando un acto
administrativo expedido en el marco de un proceso de reforma administrativa vulnera
derechos fundamentales. En este caso, en la medida que el acto administrativo referido
genere un perjuicio irremediable, el ciudadano al que se le han afectado sus derechos
fundamentales podria acudir a la accién de tutela prevista en el articulo 86 de la Constitucion.

Al respecto, la Corte Constitucional ha reiterado que un perjuicio irremediable se configura
cuando existe “la inminencia, que exige medidas inmediatas, la urgencia que tiene el sujeto de
derecho por salir de ese perjuicio inminente, y la gravedad de los hechos, que hace evidente la
impostergabilidad de la tutela como mecanismo necesario para la proteccion inmediata de los

. . 323
derechos constitucionales fundamentales” ",

Asi, dicha corporacién®** ha sefialado que bien sea por el uso arbitrario de las facultades que
tienen las entidades para adelantar procesos de reforma administrativa, por afectar personas
en condiciones de mayor vulnerabilidad o por ser sujetos de una estabilidad laboral reforzada,
la accidn de tutela puede ser el medio adecuado para garantizar derechos fundamentales en
el marco de dichos procesos.

Por su parte, es importante destacar que en el evento en que se declare la nulidad de los
actos administrativos de la reforma administrativa o se identifique la vulneracién de derechos
fundamentales con ocasidon de la misma, la medida que usualmente®*> han adoptado los
jueces administrativos y los jueces constitucionales ha sido ordenar el reintegro del
funcionario al cargo que desempeiiaba cuando fue retirado, o a uno de superior categoria, sin
solucion de continuidad. Esto ultimo implica que se le debe reconocer y pagar al funcionario
los sueldos, prestaciones y demas derechos laborales dejados de devengar desde cuando fue
retirado del servicio y hasta la fecha en que se produzca su reintegro efectivo al cargo,
descontando lo que haya percibido a titulo de indemnizacién por la respectiva supresién del
cargo.

322 CONSEJO DE ESTADO, Seccion Segunda. Sentencia del 10 de febrero de 2011. C.P, Gerardo Arenas

Monsalve. Radicaciéon nimero: 680012331000200201286 01.

323 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia T-225 de 1993. Magistrado Ponente: Vladimiro Naranjo Mesa.
CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia T-606 de 2009. Magistrado Ponente: Mauricio Gonzalez Cuervo.

Ver entre otros: CONSEJO DE ESTADO, Seccidn Segunda. Sentencia del 10 de febrero de 2011. C.P,
Gerardo Arenas Monsalve. Radicacién nimero: 680012331000200201286 01 y CORTE CONSTITUCIONAL.
Sentencia T-606 de 2009. Magistrado Ponente: Mauricio Gonzalez Cuervo.
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Teniendo en cuenta los costos en que puede incurrir la administracién por haber adelantado
un proceso de reforma administrativa sin el lleno de los requisitos exigidos para el efecto, se
ha identificado la importancia de acudir a la accion de repeticién326 como una herramienta por
medio de la cual la administracién busca obtener de los servidores y ex servidores publicos
responsables, el reintegro del monto de la indemnizacién que ha debido reconocer como
resultado de una condena, conciliacion u otra forma de terminacion del conflicto.

Asi, el Consejo de Estado®’ ha analizado distintos casos en gue los municipios han presentado
accion de repeticidn contra alcaldes que en el marco de un proceso de reforma administrativa
suprimieron determinados cargos, y que por no cumplir con los requisitos respectivos (falta de
estudios técnicos o insuficiencia de los mismos), se presentaron decisiones judiciales que
ordenaron el reintegro de los funcionarios que fueron retirados y los consecuentes pagos
respectivos.

En este contexto, en aras de identificar si procede o no una condena en un caso particular, el
Consejo de Estado®® ha destacado que se debe probar la existencia de los elementos de la
accidén de repeticidn, a saber: La calidad de agente del Estado y la conducta desplegada como
tal, determinante del dafo causado a un tercero, la cual hubiere generado una condena o la
obligacidon de pagar una suma de dinero derivada de un acuerdo conciliatorio, transaccién o
cualquier otra forma de terminacién de un conflicto; la existencia de una condena judicial a
cargo de la entidad publica o la obligacién de pagar una suma de dinero derivada de una
conciliacion, transaccion o de cualquier otra forma de terminacién de un conflicto; el pago
realizado por parte de la Administracién; y la calificaciéon de la conducta del agente, como
dolosa o gravemente culposa.

De estos elementos, quizas el que mas importancia ha tenido en estos pronunciamientos del
Consejo de Estado para determinar si un alcalde es responsable o no, es el de la calificacidn de
la conducta como dolosa o gravemente culposa. Asi, si bien la delimitacidn de estos conceptos
ha sido efectuada a partir de lo sefialado en el articulo 63 del Cadigo Civil*?, el Consejo de

326 E] articulo 2 de la ley 678 de 2001 define la accidn de repeticion en los siguientes términos: La accion de

repeticion es una accion civil de caracter patrimonial que debera ejercerse en contra del servidor o ex
servidor publico que como consecuencia de su conducta dolosa o gravemente culposa haya dado
reconocimiento indemnizatorio por parte del Estado, proveniente de una condena, conciliacion u otra forma
de terminacion de un conflicto.

327 CONSEJO DE ESTADO, Seccidn Tercera. Sentencia del 9 de junio de 2010. C.P, Mauricio Fajardo Gémez.
Radicacién nimero: 3001-23-31-000-2008-0382-01.

328 |bid. p.19.

329 “ARTICULO 63. CLASES DE CULPA Y DOLO. La ley distingue tres especies de culpa o descuido. Culpa grave,
negligencia grave, culpa lata, es la que consiste en no manejar los negocios ajenos con aquel cuidado que
aun las personas negligentes o de poca prudencia suelen emplear en sus negocios propios. Esta culpa en
materia civil equivale al dolo. (...)
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Estado®*®

de la Constitucion Politica Nacional para determinar si se presentd una conducta como dolosa

ha precisado que se debe analizar cada caso en concreto a partir de los postulados
o gravemente culposa.

En este orden de ideas, es relevante tener en cuenta que los funcionarios que lideran los
procesos de reforma administrativa que conllevan la modificacién de las plantas de personal,
pueden ser responsables ante su entidad territorial respectiva a través de la accion de
repeticién, siempre y cuando se prueben cada uno de los elementos de esta accién en los
términos expuestos.

(ii) Control Fiscal

Los recursos publicos estan sujetos a un control especial en atencién a su naturaleza y a los
intereses que involucran. Teniendo en cuenta la relevancia juridico-social de los recursos
publicos, se ha®*! identificado la existencia de la responsabilidad patrimonial de los agentes
del Estado en relacién con la proteccion integral del patrimonio publico con el propédsito de
lograr y asegurar la realizacion efectiva de los fines y propdsitos del Estado Social de Derecho.

En este contexto, el proceso de responsabilidad fiscal®** se erige como una herramienta
juridica que tiene la Contraloria General de la Republica y las Contralorias Departamentales,
Distritales y Municipales para determinar la responsabilidad de los servidores publicos y de
particulares en el manejo de fondos y bienes publicos.

En términos generales, el proceso de responsabilidad fiscal esta desarrollado en la ley 610 de
2000, y se encuentra definido en dicha norma asi:

El conjunto de actuaciones administrativas adelantadas por las Contralorias con el fin de
determinar y establecer la responsabilidad de los servidores publicos y de los particulares,
cuando en ejercicio de la gestion fiscal333 o con ocasidn de ésta, causen por accién u omisiony

" . . 334
en forma dolosa o culposa un dafio al patrimonio del Estado™ .

339 CONSEJO DE ESTADO, Seccion Tercera. Sentencia del 31 de agosto de 1999. C.P, Ricardo Hoyos Duque.

Expediente numero: 10865.

**! CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-619 de 2002. Magistrados Ponentes: Jaime Cérdoba Trivifio y
Rodrigo Escobar Gil.

332 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia T-1159 de 2001. Magistrado Ponente: Jaime Cérdoba Trivifio..

333 El articulo 3° de la ley 610 de 2000 define le gestidn fiscal en los siguientes términos: “El conjunto de
actividades econdmicas, juridicas y tecnoldgicas, que realizan los servidores publicos y las personas de
derecho privado que manejen o administren recursos o fondos publicos, tendientes a la adecuada y correcta
adquisicidon, planeacion, conservacidén, administracion, custodia, explotacién, enajenacién, consumo,
adjudicacidn, gasto, inversidn y disposicion de los bienes publicos, asi como a la recaudacion, manejo e
inversion de sus rentas en orden a cumplir los fines esenciales del Estado, con sujecion a los principios de
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Como se puede extraer de esta definicién, los elementos para que se configure la
responsabilidad fiscal son: el dafio al patrimonio publico, la conducta y el grado de imputacion
(responsabilidad subjetiva) y el nexo causal entre el dafio y la conducta.

Teniendo en cuenta lo anterior, debido a las implicaciones que tienen los procesos de reforma
administrativa y a las posibilidades de que las entidades publicas tengan que reintegrar e
indemnizar funcionarios por orden judicial (cuando no se hayan efectuado los estudios
técnicos correspondientes, cuando estos no cumplan con los requisitos legales o
reglamentarios respectivos, cuando no se respeten los derechos de los trabajadores que
gozan de estabilidad reforzada, etc.), es importante destacar que con ocasion de los procesos
de reforma administrativa se pueden iniciar de procesos de responsabilidad fiscal.

Asi, la Contraloria General de la Republica y las Contralorias Departamentales, Distritales y
Municipales tienen las atribuciones y las herramientas legales para proteger el erario publico,
cuando con ocasién de los procesos de reforma administrativa realizados en forma
inadecuada se condene a una entidad publica a reintegrar empleados y a pagar las
indemnizaciones correspondientes.

En todo caso, es importante sefialar que al igual que en la acciéon de repeticion, para que
proceda la responsabilidad fiscal contra un determinado funcionario, es necesario acreditar
cada uno de sus elementos, entre los que se destaca el elemento subjetivo. Este elemento
subjetivo implica la necesidad de probar que la conducta del funcionario que causé el
detrimento patrimonial fue dolosa o culposa.

(iii) Control Disciplinario

Debido a que los procesos de reforma administrativa deben adelantarse con arreglo a los
principios de la funcidn administrativa y bajo los lineamientos establecidos en la ley, es posible
gue quienes tienen la potestad disciplinaria como la Procuraduria General de la Naciodn, las
Personerias Distritales y Municipales y las oficinas de control interno puedan adelantar
investigaciones disciplinarias contra quienes lideran los procesos de reforma administrativa en
las entidades territoriales (usualmente los alcaldes y gobernadores).

Asi, en términos generales y sin pretender agotar el tema, se han identificado tres formas en
que se pueden iniciar investigaciones disciplinarias contra los funcionarios que adelantan los
procesos de reforma administrativa: (i) por incumplir los lineamientos legales vy

legalidad, eficiencia, economia, eficacia, equidad, imparcialidad, moralidad, transparencia, publicidad y
valoracion de los costos ambientales”.
33% Articulo 1, ley 610 de 2000.
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reglamentarios sobre las reformas de planta de personal, (i) por incumplir los lineamientos de
la ley 617 de 2000 y (iii) por no iniciar la accidn de repeticion.

En primer lugar, en la medida que los procesos de reforma administrativa que conllevan la
reforma de las plantas de personal deben adelantarse con arreglo a los sefialado en el articulo
46 de la ley 909 de 2004 y en su decreto reglamentario, en el evento en que un alcalde,
gobernador u otro funcionario adelante un proceso de reforma administrativa sin cumplir con
estos requisitos, puede incurrir en falta disciplinaria en los términos del articulo 23 de la ley
734 de 2002°%.

Asi, lo destacé la Procuraduria Segunda Delegada para la Vigilancia Administrativa®*® al
archivar una investigacién iniciada contra el Ex Contralor del Departamento de Tolima por el
retiro de varios funcionarios en el marco de un proceso de reforma administrativa. Lo anterior
fue expuesto en los siguientes términos:

Es de anotar que la reestructuracion llevada a cabo en la Contraloria Departamental del
Tolima, en el mes de mayo de 2001, representada para esa época por GUSTAVO HERNANDEZ
GUZMAN, se hizo con fundamento en un estudio técnico, asesorado por el Departamento de la
Funcion Publica, en el que se cumplieron los parametros establecidos en la guia de
reestructuracion para las entidades territoriales, publicado por el Departamento de la Funcion
Publica, cuya coordinacién estuvo a cargo del Sefior RAFAEL JOSE GONZALEZ MURCIA. {...)

En consecuencia, de lo anteriormente expuesto se impone el archivo definitivo de las
presentes diligencias, por no existir mérito para continuar la investigacion disciplinaria, con
fundamento en el articulo 73 de la Ley 734 de 2002, toda vez que no se advierte comision de
falta disciplinaria alguna por parte de GUSTAVO HERNANDEZ GUZMAN en su condiciéon de
Contralor del Departamento del Tolima, para la época de los hechos, ni de funcionario alguno
de la Administracién Departamental, por el despido de los funcionarios y empleados que
conformaban la planta de Personal de la Contraloria dentro de la cual se hallaban miembros
del sindicato ASDECCOL en la Junta Directiva, dadas las consideraciones precedente5337.

En segundo lugar, tal y como consta expresamente en el articulo 84 de la ley 617 de 2000, el
incumplimiento de los limites de gasto y demds disposiciones de dicha ley constituyen una
falta disciplinaria gravisima susceptible de ser sancionada por quienes tienen la potestad
disciplinaria. De igual forma y particularmente para el caso de los alcaldes, el pardgrafo del
articulo 41 de la ley 136 de 1994 seiiala que el alcalde que en ejercicio de su funcién de

** por la cual se expide el Codigo Disciplinario Unico.

PROCURADURIA SEGUNDA DELEGADA PARA LA VIGILANCIA ADMINISTRATIVA. Auto del 23 de mayo de
2001. P.D. César Augusto Amaya. Radicacion numero 014-95996-03.
337 1.

Ibid. p.8.

336
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ordenar los gastos y celebrar los contratos exceda el presupuesto de la vigencia o la capacidad
de endeudamiento establecida, incurrird en causal de mala conducta.

Asi, a modo de ejemplo, en el evento en que como consecuencia de una reforma
administrativa un alcalde supere los limites maximos de gasto previstos en la ley 617 de 2000,
o que al haberlos superado previamente no dé inicio a un Programa de Saneamiento Fiscal y
Financiero, o que exceda el presupuesto de la vigencia o la capacidad de endeudamiento de
su municipio, dicho alcalde serd susceptible de ser sancionado disciplinariamente por
encontrarse incurso en una falta disciplinaria gravisima o en causal de mala conducta, segln
corresponda.

Finalmente, otro evento que puede dar lugar a investigaciones disciplinarias en el marco de
los procesos de reforma administrativa es la omisidn en ejercer la accidon de repeticion. Al
respecto, el articulo 4 de la ley 678 de 2001°*® dispone que “es deber de las entidades publicas
ejercitar la accion de repeticion o el lamamiento en garantia, cuando el daifo causado por el
Estado haya sido consecuencia de la conducta dolosa o gravemente culposa de sus agentes. El

incumplimiento de este deber constituye falta disciplinaria”.

Esta importante fuente de investigaciones disciplinarias tiene como antecedente relevante la
formulacién de pliego de cargos efectuada en abril de 2012 por la Procuraduria General de la
Nacién®*® contra los ex alcaldes municipales de Valledupar, Rubén Alfredo Carvajal Riveira y
Ciro Arturo Pupo Castro.

En esta actuacién, la Procuraduria General de la Nacidn senalé que dichos ex alcaldes
omitieron ejercer la accién de repeticién contra los funcionarios del municipio que causaron
dafios antijuridicos en el proceso de restructuracion administrativa efectuado entre 2007 y
2008, por el cual resulté condenado el municipio con ocasidn de una serie de demandas
presentadas por los trabajadores que fueron retirados. Asi, como resultado de estas
demandas el municipio sufrid un detrimento patrimonial al resultar condenado a pagar
“salarios y prestaciones sociales por un periodo no laborado e indemnizacién por despido
injustificado con la supresién de los cargos de carrera administrativa, a los mismos

. . 1340
demandantes y ex funcionarios de la Alcaldia”~™".

En este orden de ideas, es posible identificar que no solo los funcionarios que participan en un
procesos de reforma administrativa deben acoger los lineamientos legales aplicables a la

338 . . .2 s . .
Por medio de la cual se reglamenta la determinacién de responsabilidad patrimonial de los agentes del

Estado a través del ejercicio de la accion de repeticién o de lamamiento en garantia con fines de repeticion.
33 PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION. [en linea]. [Bogota]: 25 de abril de 2012. Disponible en:
http://www.procuraduria.gov.co/portal/Procuraduria-

Sgneral de la Nacion formul pliego de cargos a dos exalcaldes de Valledupar Cesar .news

* Ibid. p.1.
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misma, sino que incluso en el evento en que no lo hagan y con ocasidn de su conducta se
genere un detrimento patrimonial a la entidad respectiva, los nuevos funcionarios que entren
a esta entidad se encuentran obligados a iniciar la accién de repeticidn respectiva contra los
funcionarios iniciales, so pena de que puedan ser investigados y sancionados
disciplinariamente.

(iv) Control Politico y Social

Finalmente otros tipos de controles al que se encuentran sometidos los funcionarios que
adelantan los procesos de reforma administrativa, son el control politico y el control social.

El control politico hace referencia a la revision o examen que llevan a cabo las asambleas y
concejos sobre la actividad que realiza el ejecutivo en su equipo de gobierno, con la finalidad
de verificar que sus actuaciones se ajustan a las disposiciones establecidas en la ley. Este
control se encuentra desarrollado en el numeral 13 del articulo 300 para el caso de las
asambleas y en el numeral 11 del articulo 312 de la Constitucidn para el caso de los concejos.

Estos articulos sefalan que las asambleas y concejos podran citar con una antelaciéon no
menor a cinco dias a los secretarios del despacho de los gobernadores y alcaldes
respectivamente, para que concurran a las sesiones y respondan las preguntas que les sean
planteadas previamente por escrito. De este modo, en el evento en que los secretarios no
concurran a la sesion sin excusa aceptada por la asamblea o por el concejo, estos podran
proponer la mocién de censura, que de cumplir con las mayorias exigidas341 podrian llevar a
separar del cargo al secretario respectivo.

En este sentido, en el marco de los procesos de reforma administrativa, existen las vias legales
para que las asambleas departamentales y los concejos municipales o distritales puedan
ejercer el control politico respectivo, en aras de verificar que el proceso de reforma se
enmarque en los lineamientos legales aplicables.

Por su parte, el control social se define como “el derecho y el deber que tiene todo ciudadano

individual y/o organizado para vigilar, revisar y controlar la gestion publica y los resultados de

1342 343

la misma”~™. Este control se encuentra principalmente regulado en la ley 850 de 20037,

norma que reglamenta y define las veedurias ciudadanas de la siguiente forma:

3 Ver numeral 14 del articulo 300 para el caso de las asambleas y el numeral 12 del articulo 312 de la

Constitucion para el caso de los concejos.

2 PROCURADURIA DELEGADA PARA LA DESCENTRALIZACION Y LAS ENTIDADES TERRITORIALES.
Descentralizacion y Entidades Territoriales. Bogota D.C.: IEMP Ediciones, 2011. [en linea]. [consultado 9. Oct.
2012]. Disponible en:

http://www.procuraduria.gov.co/portal/Descentralizacion y Entidades Territoriales.page
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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 organos 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 ejecucidon de un programa, proyecto, contrato o de la prestaciéon de un

.. s 344
servicio publico™ .

Las veedurias ciudadanas son la materializacién del articulo 270 la Constitucién cuando sefiala
que la ley organizara las formas y los sistemas de participacién ciudadana que permitan vigilar
la gestion publica que se cumpla en los diversos niveles administrativos y sus resultados.

De forma general, las veedurias ciudadanas pueden ser constituidas por todos los ciudadanos
a través de organizaciones civiles como organizaciones comunitarias, profesionales, juveniles,
sindicales, benéficas o de utilidad comun, no gubernamentales, etc., para lo que deberan
sujetarse al procedimiento establecido en el articulo 3 de la ley 850 de 2003.

De otro lado, el objeto de las veedurias ciudadanas es vigilar que la gestién publica se ajuste a
los principios de la funcién administrativa, la correcta aplicacion de los recursos publicos, la
oportunidad y efectividad de las intervenciones publicas, la contratacion publica, etc.

Particularmente, la forma en que las veedurias ciudadanas proyectan su gestion es a través de
recomendaciones escritas y oportunas dirigidas a la entidad sobre la que recaiga su vigilancia,
de su intervencidon en audiencias publicas, de la presentacion de denuncias ante las
autoridades competentes frente a las irregularidades que identifiquen, de la solicitud a la
Contraloria General de la Republica para que ejerza su control excepcional y en general del
uso de cualquier recurso o procedimiento que la ley prevea para el efecto.

Las entidades sujetas a la vigilancia de las veedurias ciudadanas son tanto las del orden
nacional como territorial, bien sea del sector central o descentralizado de la administracién
publica. Entre los principios que rigen las veedurias ciudadanas se destacan los principios de
democratizacién, autonomia, transparencia, igualdad, responsabilidad, eficacia, objetividad y
legalidad.

Otra herramienta de control social previsto en nuestro ordenamiento juridico, es la figura de
la revocatoria del mandato de los alcaldes y gobernadores, creada como un mecanismo de

343 . .. ’ . T . , .
En materia de servicios publicos domiciliarios, las veedurias ciudadanas se encuentran reguladas en la ley

142 de 1994.
3% Articulo 1 de la ley 850 de 2003.
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participacién popular que materializa los postulados de los articulos 40 y 103 de la
Constitucion. Esta figura se encuentra regulada en ley 131 de 1994 (modificada por la ley 741
de 2002). Asi, el articulo 7 de esta ley (modificado por el articulo 1 de la ley 741 de 2002)
sefiala que la revocatoria del mandato procederd siempre y cuando: (i) haya transcurrido por
lo menos un afio desde la posesién del alcalde o gobernador respectivo vy (ii) se presente por
escrito a la Registraduria Nacional del Estado Civil una solicitud o memorial**® de convocatoria
a pronunciamiento popular para revocatoria suscrita por un numero de ciudadanos no inferior
al 40% del total de votos que obtuvo el elegido.

De este modo, desde que se radica la solicitud o el memorial, el Registrador Nacional tendra
un plazo maximo de dos meses para convocar a los ciudadanos de la respectiva entidad
territorial para que se pronuncien sobre la revocatoria del mandato, caso en el que procedera
dicha revocatoria para gobernadores y alcaldes cuando sea aprobada en el pronunciamiento
popular por la mitad mas uno de los votos ciudadanos que participen en la respectiva
convocatoria, siempre que el numero de sufragios no sea inferior al cincuenta y cinco por
ciento (55%) de la votacidn valida registrada el dia en que se eligié al respectivo mandatario.

Por su parte, con la expedicion del documento Conpes 3654 de 2010 “Politica de Rendicién de
Cuentas de la Rama Ejecutiva a los Ciudadanos”, se desarrolld la rendicién de cuentas como
una herramienta de control social con tres objetivos especificos: (i) mejorar los atributos de la
informacién que se entrega a los ciudadanos, (ii) fomentar el didlogo y la retroalimentacion
entre la administracion y los ciudadanos y (iii) generar incentivos para que los ciudadanos
pidan cuentas y las entidades rindan cuentas.

En este orden de ideas, es posible identificar que en el marco de las veedurias ciudadanas, de
la rendicién de cuentas y de los instrumentos de participacién popular como la revocatoria del
mandato, existen otros mecanismos que les permiten a los ciudadanos controlar los procesos
de reforma administrativa cuando identifiguen que estos no se ajustan a los limites legales y
constitucionales previamente identificados.

3.3 APROXIMACION A ALGUNAS REFORMAS DESTACADAS.

Teniendo en cuenta la identificacién de las limitaciones y el estudio de los controles aplicables
a los procesos de reforma administrativa analizados en el presente capitulo, en este numeral
se realizard una aproximacidn a algunas de las reformas realizadas por distintas entidades
territoriales en nuestro pais.

**> En los términos del articulo 8 de la ley 131 de 1994, el memorial de solicitud de convocatoria a

pronunciamiento popular para la revocatoria debera sustentar las razones que la animan.
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Para estos efectos, es importante destacar que Unicamente se realizard un acercamiento
descriptivo a las reformas administrativas efectuadas con posterioridad a la expedicion de la
ley 443 de 1998, en la medida que es a partir de esta norma que se introduce como elemento
normativo la necesidad de soportar las reformas que modifiquen las plantas de personal con
estudios técnicos debidamente sustentados. Asi, la exigencia de este tipo de estudios permite
contar con un importante grado de estandarizacién en las fuentes de investigacién, lo que
facilita el analisis comparado y la realizacidon de una descripcién mas objetiva.

De otro lado, es menester sefialar que por la magnitud de la informacidn y lo amplio del tema,
en esta investigacidon Unicamente se realizard un acercamiento descriptivo a tres procesos de
reforma administrativa desde los respectivos estudios técnicos que las soportan, lo que no
impide que se puedan realizar otros trabajos comparativos con precisiones técnicas
especializadas o desde diferentes perspectivas de estudio.

En este contexto, los procesos de reforma administrativa que serdn descritos son: la reforma
administrativa en el Departamento de Cundinamarca adelantada en 2005, la reforma
administrativa en el Municipio de la Sierra (Cauca) adelantada en 2008 y la reforma
administrativa en el Municipio de Turbo (Antioquia) adelantada en 2011.

(i) Reforma administrativa en el Departamento de Cundinamarca (2005)

346
fue

El proceso de reforma administrativa efectuado en Cundinamarca en el afio 2005
elaborado con la participacién de funcionarios de todos los niveles ocupacionales de la
administraciéon departamental y con la asesoria y orientacion del DAFP. De este modo, el
estudio técnico efectuado por esta entidad fue estructurado a partir de la metodologia

contenida en las guias del DAFP y bajo los lineamientos de la ley 909 de 2004.

En este proceso de reforma, luego de analizar el marco normativo aplicable y el contexto
histérico del departamento, se revisé el decreto ordenanzal 027 de 2005, el cual era la norma
vigente que delimitaba la estructura administrativa del departamento en ese afio. Asi, de
forma general, este decreto delimitaba la estructura del Sector Central de la Administracidon
Publica Departamental, organizada principalmente por siete (7) Consejos y Comités Superiores
de la Administracién Publica Departamental, el despacho del gobernador y por trece (13)
secretarias de despacho.

3% DEPARTAMENTO DE CUNDINAMARCA. Estudio Técnico para reforma de la planta de empleos del sector

central de la administracion publica departamental. Bogotd D.C.: DEPARTAMENTO DE CUNDINAMARCA,
2005. [en linea]. [consultado 16. Oct. 2012]. Disponible en:
www.cundinamarca.gov.co/.../FILE.../FILE ENTIDADES24759.doc
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A partir de esta delimitacion de la estructura organizacional, se implementé la metodologia
para la determinacion de las cargas laborales recomendada por el DAFP, la cual se encuentra
estructurada a partir la naturaleza de las funciones asignadas a cada dependencia y de las
actividades o etapas y procesos o procedimientos que deben ser desarrollados, de tal forma
que se pueda identificar para cada una de ellas la frecuencia con que se repiten por una
unidad de tiempo determinada.

Fruto de la aplicacion de esta metodologia y de los demds aspectos del diagndstico
institucional, se identificaron una serie de conclusiones técnicas sobre el Departamento de
Cundinamarca dentro de las que se destacan las siguientes:

- El empleo de operario se encontraba distribuido en distintas dependencias de la
administracién departamental desempenando actividades que no corresponden a
las que debe realizar dicha denominacidon de empleo.

- Se observé la necesidad de suprimir los operarios de la Oficina de Prevencion y
Atencidn de Desastres y Radiocomunicaciones de la Secretaria de Gobierno,
debido a que el sistema de radiocomunicaciones que manejaban fue entregado en
comodato a la Policia de Cundinamarca.

- Los empleos de secretario y secretario ejecutivo en las distintas dependencias son
practicamente los mismos de tal forma que se identificé la necesidad de suprimir
el empleo de secretario.

- Se encontrd conveniente ajustar los grados salariales determinados por Ia
Asamblea Departamental a la nomenclatura y clasificacion adoptada por mandato
del decreto ley 785 de 2005.

Teniendo en cuenta las conclusiones del diagnéstico efectuado, en el marco de este estudio
técnico se estructurdé una modificacion a la planta de personal tal y como se observa en la
siguiente tabla.

Tabla No. 19
Cuadro comparativo planta de personal

GOBERNACION DE CUNDINAMARCA No. Funcionarios No.
Planta Actual Funcionarios
Planta
Propuesta
DESPACHO DEL GOBERNADOR 76 79
SECRETARIA GENERAL 187 183
SECRETARIA JURIDICA 48 53
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SECRETARIA DE PLANEACION 113 107
SECRETARIA DE HACIENDA 156 124
SECRETARIA DE LA FUNCION PUBLICA 74 66
SECRETARIA DE GOBIERNO 96 57
SECRETARIA DE EDUCACION 104 99
SECRETARIA DE CULTURA TURISMO Y DEPORTE 26 24
SECRETARIA DE AGRICULTURA 81 49
SECRETARIA DE HABITAT Y RECURSOS MINEROS 41 34
SECRETARIA DE OBRAS 151 116
SECRETARIA DE TRANSITO Y TRANSPORTES 159 121
TOTALES 1.312 1.112

Fuente: DEPARTAMENTO DE CUNDINAMARCA. Estudio Técnico para reforma de la planta de empleos del
D.C.. DEPARTAMENTO DE
2012]. Disponible en:

Bogota
Oct.

sector central de la administracion publica departamental.
CUNDINAMARCA, 2005. [en linea]. [consultado 16.
www.cundinamarca.gov.co/.../FILE.../FILE ENTIDADES24759.doc

Asi, como resultado de esta modificacién no solo se buscd optimizar la eficiencia de la
administraciéon departamental sino que adicionalmente se redujeron los costos de la carga
laboral tal y como se sintetiza en la tabla No. 20

Tabla No. 20

Cuadro comparativo costos del personal

GOBERNACION DE CUNDINAMARCA
DESPACHO DEL GOBERNADOR

Carga Actual
$191.186.420

Carga Propuesta
$195.923.411

SECRETARIA GENERAL $300.871.495 $297.604.929
SECRETARIA JURIDICA $105.918.253 $116.970.085
SECRETARIA DE PLANEACION $224.485.009 $213.408.271

SECRETARIA DE HACIENDA

$274.245.965

$227.796.268

SECRETARIA DE LA FUNCION PUBLICA

$123.029.476

$115.219.150

SECRETARIA DE GOBIERNO

$161.179.730

$101.619.936

SECRETARIA DE EDUCACION

$172.735.929

$174.068.695

SECRETARIA DE CULTURA TURISMO Y DEPORTE $47.684.802 $44.963.599
SECRETARIA DE AGRICULTURA $156.932.828 $102.570.456
SECRETARIA DE HABITAT Y RECURSOS MINEROS $89.729.938 $74.217.683

SECRETARIA DE OBRAS

$250.953.298

$202.836.925

SECRETARIA DE TRANSITO Y TRANSPORTES

$196.126.146

$167.246.266

TOTALES

$2.295.079.289

$2.034.445.674

Fuente: DEPARTAMENTO DE CUNDINAMARCA. Estudio Técnico para reforma de la planta de empleos del

sector central de DEPARTAMENTO DE
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CUNDINAMARCA, 2005. [en linea]. [consultado 16. Oct. 2012]. Disponible en:
www.cundinamarca.gov.co/.../FILE.../FILE ENTIDADES24759.doc

De este modo, este proceso de reforma administrativa generd resultados claros sobre la
reduccion de los costos de personal en el presupuesto del departamento, lo que desde una
perspectiva fiscal implicd la obtencién de resultados favorables para las finanzas de esta
entidad.

(ii) Reforma administrativa en el Municipio de la Sierra (2008)

El proceso de reforma administrativa adelantado en el Municipio de la Sierra>*’ ubicado en el
Departamento de Cauca fue liderado por el alcalde municipal y elaborado por la territorial en
ese departamento de la ESAP por medio de un convenio interadministrativo que fue suscrito
para estos efectos.

Esencialmente, este proceso de reforma administrativa estuvo orientado a dotar a la
administracién municipal de una estructura moderna, dindmica vy flexible, que posibilite que
sea eficiente, oportuna, de calidad y orientada al ciudadano y permita el logro de los objetivos
estratégicos establecidos en el plan de municipal de desarrollo denominando “Gobierno con
transparencia y desarrollo social para que el campo florezca”. Con este objetivo, es
importante mencionar que la propuesta de redisefio estructural del municipio estuvo basada
en un modelo de operacidon por procesos aplicado bajo los lineamientos de la ESAP.

Siguiendo la metodologia previamente analizada del DAFP, luego de analizar el marco
normativo del municipio, de efectuar su resefia histérica, de analizar sus aspectos internos y
su entorno, se identific6 que segun el Acuerdo No. 046 de 1998 la estructura de este
municipio estaba conformada por dos dependencias a saber: el despacho del alcalde
conformado por una unidad administrativa, una unidad de asistencia médica y por la una
unidad de hacienda y la oficina de planeacion, la cual estaba conformada por una unidad de
educacion.

Teniendo en cuenta la organizacion del municipio y una vez culminado su andlisis financiero y
de cargas de trabajo, el estudio técnico identificé una serie de conclusiones, entre las cuales
se destacan las siguientesa48:

3 MUNICIPIO DE LA SIERRA. Estudio Técnico para la reestructuracion administrativa y financiera del

Municipio de la Sierra. La Sierra.: Municipio de la Sierra, 2008. [en linea]. [consultado 20. Nov. 2012].
Disponible en:

http://lasierra-cauca.gov.co/apc-aa-

files/63353037666664633531316232663561/ESTUDIO TECNICO REESTRUCTURACION ADMINISTRATIVA Y
FINANCIERA LA SIERRA CAUCA DIC 17 2008.pdf

38 |bid. p.128.
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La estructura no hacia referencia a las relaciones que deben existir entre las
diferentes dependencias y no identifica las areas misionales y de apoyo de la
organizacién. Por lo tanto la coordinacién y comunicacidn entre las dependencias
es deficiente.

El manual de funciones estaba desactualizado.

El manual de procesos y procedimientos que debe soportar la gestién municipal no
esta elaborado.

La planta de cargos esta sobredimensionada y concentrada en el nivel Profesional
y Asistencial con un 91% de los cargos de la planta.

En el municipio no cuenta con una escala salarial adoptada por la Alcaldia que
comporte una estructura adecuada, y que este técnicamente desarrollada, con el
fin de remunerar al personal de acuerdo a la complejidad, el contenido del cargo y
el ejercicio de las funciones asignadas.

La posesidn de los funcionarios se realiza sin tener en cuenta los requerimientos
exigidos para el efecto.

No existe un sistema de informacién de recursos humanos actualizado.

No existe una cultura de control interno que facilite y oriente el desempefio de los
funcionarios.

Las normas tributarias del municipio de La Sierra se establecieron mediante el
Acuerdo No. 029 de 1996, se identificé la necesidad de actualizarlo para lograr el
mejoramiento de las rentas municipales.

A partir de estas conclusiones y luego del andlisis respectivo, se estructurd la modificacion de

la organizacién del municipio como sigue a continuacion:

Despacho del alcalde

Oficina de Gestion Humana y servicios administrativos

Secretaria de Desarrollo Social

Secretaria de Gobierno, seguridad, movilidad y Desarrollo comunitario

Comisaria de familia
Inspeccién de policia
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Secretaria de Planeacion, Infraestructura y Desarrollo rural.
Tesoreria General

De igual forma, luego de verificar los cargos existentes y aquellos necesarios para optimizar la
eficiencia del municipio, se suprimieron unos cargos y se crearon otros, tal y como se observa
en las siguientes tablas:

Tabla No. 21
Cargos suprimidos Municipio de la Sierra

CARGOS QUE SE SUPRIMEN

No. Denominacidn del cargo Cadigo Grado
NIVEL EJECUTIVO
1 Jefe de Oficina 205 04
1 Jefe de Oficina 205 03
2 Jefe de Unidad 207 01
1 Almacenista general (LNR) 215 03
1 Jefe de Departamento 280 02
NIVEL TECNIICO
2 Técnico 401 01
NIVEL ADMINISTRATIVO
1 Auxiliar administrativo (LNR) 550 02
4 Auxiliar administrativo 550 02
NIVEL OPERATIVO
1 Auxiliar servicios generales (LNR) 605 05
2 Ayudante 610 04
1 Celador (LNR) 615 05
2 Conductor 620 02
1 Operario 625 03
1 Auxiliar servicios generales (LNR) 605 05
20

Fuente: MUNICIPIO DE LA SIERRA. Estudio Técnico para la reestructuracion administrativa y financiera del
Municipio de la Sierra. La Sierra.: Municipio de la Sierra, 2008. [en linea]. [consultado 20. Nov. 2012].
Disponible en:

http://lasierra-cauca.gov.co/apc-aa

files/63353037666664633531316232663561/ESTUDIO TECNICO REESTRUCTURACION ADMINISTRATIVA Y
FINANCIERA LA SIERRA CAUCA DIC 17 2008.pdf
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Tabla No. 22
Cargos creados Municipio de la Sierra

CREACIONES

CARGOS DENOMINACION DEL cob GRADO
CARGO
1 Jefe de Oficina 006 01
2 Asesor 105 01
1 Secretaria ejecutiva del 438 01
despacho del alcalde

3 Secretario de Despacho 020 02
3 Técnico Administrativo 367 01
1 Técnico Operativo 314 01
1 Secretaria 440 01
12

Fuente: MUNICIPIO DE LA SIERRA. Estudio Técnico para la reestructuracion administrativa y financiera del
Municipio de la Sierra. La Sierra.: Municipio de la Sierra, 2008. [en linea]. [consultado 20. Nov. 2012].
Disponible en:

http://lasierra-cauca.gov.co/apc-aa

files/63353037666664633531316232663561/ESTUDIO _TECNICO REESTRUCTURACION ADMINISTRATIVA Y
FINANCIERA LA SIERRA CAUCA DIC 17 2008.pdf

En este orden de ideas, el proceso de reforma administrativa adelantado en el Municipio de la
Sierra desencadend en un nuevo disefid organizacional de dicho municipio y en la
reestructuracién de su planta de personal a partir de la creacidon y supresidn de determinados
cargos.

(iii) Reforma administrativa en el Municipio de Turbo (2011).
Otro proceso de reforma administrativa que es importante describir fue el efectuado en 2011

en el Municipio de Turbo ubicado en el Departamento de Antioquia. Este proceso349
concebido como un proceso estratégico para permitir el fortalecimiento institucional, el

fue

equilibrio y la viabilidad financiera a través de la modificacidon de la estructura formal, para
adaptarla a las necesidades del servicio conforme con los mandatos constitucionales y legales.

Al igual que en los casos analizados anteriormente, el proceso de reforma administrativa
implementado por el Municipio de Turbo estuvo basado en el modelo de operacién por
procesos bajo los lineamientos de la ESAP. De otro lado, el estudio fue estructurado en el
orden y bajo la metodologia adoptada por el DAFP en sus distintas guias sobre modernizacién
administrativa.

** MUNICIPIO DE TURBO. Estudio Técnico para la reestructuracion, fortalecimiento y modernizacion

administrativa en el Municipio de Turbo. Turbo.: Municipio de Turbo, 2011. [en linea]. [consultado 20. Nov.
2012]. Disponible en: http://www.turbo-antioquia.gov.co/ayuda.shtml?apc=Ibxx1-&x=2627833
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En este marco, el estudio técnico abarcé en su analisis la estructura del Municipio de Tubo
que fue adoptada mediante el decreto No. 077 de 2006, la cual se encontraba organizada en
el despacho del alcalde y nueve secretarias dependientes del mismo a saber: secretaria de
gobierno y gestion administrativa, secretaria de educacién y cultura, secretaria de salud y
bienestar social, secretaria de hacienda, secretaria de planeacién, secretaria de obras
publicas, secretaria de agricultura, desarrollo rural, medio ambiente, secretaria de transporte
y transito y direccién de control interno. Adicionalmente, en el trabajo investigativo efectuado
en el estudio técnico, se encontré que el municipio tenia dos oficinas asesoras (oficina asesora
juridica y oficina asesora de comunicaciones) que no estaban creadas formalmente.

Por su parte, con ocasidén de los andlisis financieros, de carga de personal y de los demas
aspectos relevantes propios de la metodologia del DAFP, el estudio técnico efectuado en el
Municipio de Turbo arrojé una serie de conclusiones, entre las que se destacan las

. . 350
siguientes™:

- La estructura organica existente privilegia el trabajo individual y no permite una
adecuada respuesta a los usuarios internos y externos.

- La estructura actual no hace referencia a las relaciones que deben existir entre las
diferentes dependencias, se identifican las dreas misionales y de apoyo de la
organizacién, pero no estan separadas.

- El'manual de procesos y procedimientos que debe soportar la gestién municipal no
esta elaborado.

- No se observa la creacién formal y la asignacién de funciones generales en relacion
con las areas denominadas actualmente Oficina Asesora Juridica y Oficina Asesora
de Comunicaciones, que actualmente operan sin ningln acto administrativo que
hayan sido creadas.

- Existe una duplicidad de funciones entre la secretaria de planeacién y de obras
publicas por lo que es necesario separar la responsabilidad de cada dependencia.

- La planta de cargos esta concentrada en el nivel de empleo Asistencial con 48
empleos que equivale a un 52% de los cargos de la planta, el cual se evidencié en
algunos empleos con salarios por encima de los profesionales, situacidn que
evidencia la no regulacién de una escala salarial acorde con el nivel de
responsabilidad y riesgo.

0 |bid. p.124.
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- No existe un sistema de informacion de recursos humanos actualizado.

Fruto de estas conclusiones, en el estudio técnico se propuso una nueva estructura para el
Municipio de Turbo, tal y como se observa en la siguiente tabla comparativa con su estructura
inicial:

Tabla No. 23
Tabla comparativa reforma estructura
Municipio de Turbo

Estructura Aprobada mediante el Propuesta Estructura Organica
Decreto No. 77 de 2006
1.Despacho del Alcalde 1. Despacho del Alcalde

2.Secretaria de Gobierno y Gestion 2. Secretaria General y Administrativa
Administrativa

3. Secretaria de Transporte y 3.Secretaria de Gobierno y Movilidad
Transito.
4.Secretaria de Educacion y 4. Secretaria de Educacion y Cultura
Cultura
5.Secretaria de Salud y Bienestar 5.Secretaria de Salud, Bienestar
Social Social Productividad, Competitividad
y Turismo
6.Secretaria de Hacienda 6.Secretaria de Hacienda
7.Secretaria de Planeacion 7. Secretaria de Planeacion y Obras
Publicas.

8.Secretaria de Obras Publicas

9. Secretaria de Agricultura, 8. Secretaria de Agricultura,
Desarrollo Rural, Medio Ambiente. Desarrollo Rural, Medio Ambiente.
10.Direccion de Control Interno 9.0ficina de Control Interno

Fuente: MUNICIPIO DE TURBO. Estudio Técnico para la reestructuracion, fortalecimiento y modernizacion
administrativa en el Municipio de Turbo. Turbo.: Municipio de Turbo, 2011. [en linea]. [consultado 20. Nov.
2012]. Disponible en: http://www.turbo-antioquia.gov.co/ayuda.shtml?apc=lbxx1-&x=2627833

Como se puede observar, en las partes de la tabla resaltadas en color gris se pueden
identificar los principales cambios efectuados en la estructura del municipio con ocasién de la
mencionada reforma administrativa. En consecuencia, para la nueva estructura administrativa
se propuso que la estructura incluyera nueve dependencias conformadas por un (1) despacho
del alcalde, una (1) oficina de control interno y seis (7) secretarias. De otro lado, al igual que
en los casos anteriores, en este proceso de reforma administrativo se crearon y suprimieron
cargos tal y como se observa en las siguientes tablas:
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Tabla No. 24
Cargos creados Municipio de Turbo

NIVEL DE CARGOS DENOMINACION DEL CARGO cobD GRADO
EMPLEO
Directivo 1 Jefe de Oficina 02 06
1 Tesorero General 201 02
Profesional 1 Almacenista General 215 01
3 Profesional Universitario 219 02
Técnico 3 Técnico Operativo 314 02
Total 9

Fuente: Elaboracion propia a partir del estudio técnico realizado por el Municipio de Turbo.

Tabla No. 25
Cargos suprimidos Municipio de Turbo
NIVEL DE DENOMINACION DEL CARGO SUPRESION
EMPLEO
Directivo Secretario despacho 1
Director de Control Interno 1
Asesor Jefe oficina Asesora Juridica 1
Jefe oficina Asesora de Prensa 1
Tesorero General 1
Profesional
Profesional Universitario 2
Agente de Transito 9
Asistencial Auxiliar Administrativo 5
Auxiliar Servicios Generales 2
Auxiliar Administrativo 3
Total 26

Fuente: Elaboracion propia a partir del estudio técnico realizado por el Municipio de Turbo.

Teniendo en cuenta las anteriores aproximaciones a los procesos de reforma administrativa
efectuados en Colombia a partir de los estudios técnicos exigidos por las leyes 443 de 1998 y
909 de 2004, y sin perjuicio de la posibilidad de profundizar mds en sus elementos técnicos, es
posible destacar lo siguiente:

- La estandarizacién metodoldgica delimitada en las guias del DAFP facilita el analisis
comparado de los procesos de reforma administrativa.

- Los procesos de modernizacion administrativa generalmente implican la
modificacion de la estructura de la entidad respectiva.

- En el marco de los procesos de reforma administrativa a partir del modelo de
operacion por procesos y de los distintos aspectos identificados en la metodologia
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implementada para realizar los estudios técnicos, es usual que se determine la
viabilidad de crear y suprimir cargos de las entidades respectivas.

- Algunos de los objetivos comunes de los procesos de reforma administrativa
fueron son: la claridad en la distribucion de responsabilidades y funciones entre las
distintas dependencias, actualizar los manuales de funciones respectivos,
identificar la existencia de una escala salarial adecuada, evitar la duplicidad de
funciones, etc.

Es importante sefialar que el anterior acercamiento a las reformas administrativas del
Departamento de Cundinamarca, del Municipio de la Sierra y del Municipio de Turbo, fue
efectuado a partir de los aspectos organizaciones identificados en los estudios técnicos
analizados, sin perjuicio de otros aspectos que fueron igualmente observados en dichos
estudios y que tuvieron un papel importante en la estructuracién de las conclusiones técnicas
y de las recomendaciones elaboradas.

Asi, sin dnimo de agotar este tema, esta aproximacidon permite comprender un panorama
general de las reformas administrativas que fueron implementadas en las referidas entidades
territoriales, las cuales en todo caso tienen matices diferentes segun las particularidades de
cada entidad territorial.

3.4 RIESGOS DE LAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS. UNA MIRADA DESDE SU MARCO
JURIDICO.

Teniendo en cuenta el panorama observado sobre la autonomia que tienen las entidades
territoriales para adelantar procesos de reforma administrativa y desde el analisis efectuado
al marco juridico aplicable, es necesario realizar un aproximacién propositiva-critica sobre
aquellos elementos contenidos, ausentes o relevantes a tener en cuenta a partir de la
normatividad vigente que pueden implicar una serie de riesgos para el éxito de este tipo de
procesos.

Para estos efectos, se tendra en cuenta los importantes aportes que han sido efectuados en
los estudios académicos naciones e internacionales sobre reformas administrativas, tal y como
fueron sintetizados en el primer capitulo de esta investigacion, de tal forma que desde una
perspectiva juridico-practica se identifiquen riesgos puntuales que puedan comprometer el
éxito de las reformas administrativas que se han adelantado o que pueden adelantar las
entidades territoriales en Colombia.

En este punto, es importante precisar que esta aproximacidon propositivo-critica pretende
aportar elementos para un diagndstico mucho mas amplio que debe ser efectuado sobre los
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procesos de reforma administrativa de las entidades territoriales en nuestro pais, si se quiere
tener mayor claridad sobre sus fortalezas y debilidades desde distintas perspectivas
(financiera, técnica, laboral, etc.) y sobre las propuestas que seria necesario implementar en
nuestro ordenamiento juridico.

3.4.1 EL SEGUIMIENTO DE LAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS.

Tal y como se ha analizado previamente, los procesos de reforma administrativa
contemporaneos son estructurados y encauzados a través de ejercicios de planeacién. Asi,
independientemente de los modelos de planeacién que sean utilizados, la delimitacién de los
objetivos o metas que se buscan alcanzar con los procesos de reforma administrativa,
constituye uno de los elementos esenciales de estos ejercicios.

351
han destacado que la reforma

En esta linea, autores como el mexicano Gildardo Campero
administrativa es una actividad programada caracterizada por ser un proceso racional que
obedece a una metodologia tendiente a identificar acciones concretas que respondan a unos
lineamientos de politica y objetivos claramente definidos y previamente identificados. Asi, los
efectos de las acciones implementadas deben materializar los objetivos planteados con el

respectivo proceso de reforma.

De otro lado, tal y lo como se ha concluido en la doctrina®?, las reformas administrativas son
procesos continuos que le permitan a las entidades ajustarse a las necesidades y retos que se
les vayan presentando. De este modo, los procesos de reforma constituyen una tarea vigente
y continua que deben liderar las fuerzas politicas de cada entidad.

Teniendo en cuenta que los procesos de reforma administrativa son planeados, programados
y continuos, es fundamental que las entidades que lideren este tipo de procesos prevean
mecanismos o instrumentos de seguimiento para observar sus avances en relacién con los
objetivos trazados y de ser el caso, efectuar los ajustes pertinentes.

Por esta razén, para el mexicano Alejandro Carrillo®? una de las principales estrategias que se
deben prever en la fase de planeacién y programaciéon de las reformas administrativas, es la
de realizar evaluaciones periddicas de los avances de la reforma. Para este autor, una de las
formas de efectuar este tipo de evaluaciones es mediante comparaciones periddicas de las
situaciones alcanzadas, confrontandolas con el marco de referencia y con el programa de
reforma original.

! CAMPERO CARDENAS. Op. cit. p. 217.

Ibid. p. 218.
CARRILLO CASTRO. Op. cit. p. 82.
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Asi, desde la doctrina mexicana>>* se ha destacado que la ausencia de una evaluacién o
seguimiento sostenido ha propiciado que en ocasiones, procesos de reforma administrativa
bien estructurados, pierdan fuerza en el camino y en ultimas no logren los cometidos para los
que fueron concebidos. Por lo tanto, la falta de retroalimentacién y de verificacion
permanente sobre la obtencion de los fines perseguidos es una labor que debe ser objeto de
especial atencidn en los procesos de reforma administrativa.

De hecho, para Alejandro Carrillo no basta con reunir informacién sobre los avances de los
procesos de reforma, sino que es necesario adoptar medidas correctivas cuando se observen
desviaciones que impidan u obstaculicen la materializacidon de los objetivos esperados. En
consecuencia, es necesario que exista un canal eficiente de informacidén entre los avances de
los procesos de reforma y entre quienes pueden adoptar decisiones para encauzarlos por el
camino adecuado.

Para los argentinos Guillermo Dickson y Roberto Carbone®®, en aras de efectuar el
seguimiento y evaluacién de los procesos de reforma administrativa, adquiere especial
importancia la construccion y utilizacidn de indicadores administrativos que permitan lograr la
medicion de los resultados obtenidos en forma sintética, pero con un alto contenido
informatico.

Teniendo en cuenta lo anterior, es posible destacar que la Unica forma de saber si una
reforma administrativa cumplié o estd cumpliendo con sus objetivos, es mediante la inclusién
de politicas y herramientas que permitan realizar el seguimiento y evaluacién de la misma de
forma periddica y continua.

En el caso colombiano, luego de analizar el marco normativo y el panorama de los procesos de
reforma administrativa de las entidades territoriales, es posible destacar que no hay
mecanismos o politicas claras sobre la forma de realizar el seguimiento y evaluacion de estos
procesos en nuestro pais. Asi, desde una revisién de las normas que regulan lo concerniente a
las reformas administrativas de las entidades territoriales en lo atinente a las modificaciones
de las plantas de personal y a los limites maximos en los gastos de funcionamiento, se observa
que no se establece algin tipo de lineamiento, herramienta metodoldgica o de
responsabilidad particular en relacién con el seguimiento de los procesos de reforma
administrativa.

Asi, a modo de ejemplo, si la finalidad de un proceso de reforma con el que se crean unos
empleos y se suprimen otros es mejorar los niveles de eficiencia en la prestacién de un

354 .

Ibid. p.82.
> DICKSON, Guillermo José y CARBONE, Roberto. “Experiencias Nacionales en Reforma Administrativa:
Argentina”. En: CAMPERO CARDENAS. Op. cit. p. 219.
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servicio a cargo de la entidad territorial respectiva, no se observan herramientas normativas
qgue promuevan acciones de seguimiento para verificar si efectivamente con la
implementacion de dicho proceso mejoraron los niveles de eficacia en los términos
esperados. Por su parte, en las guias de modernizacién de las entidades publicas que
contienen la metodologia adoptada por el DAFP para la realizaciéon de los estudios técnicos,
tampoco se observan lineamientos, politicas o herramientas particulares que permitan
desarrollar el seguimiento y evaluacién de los procesos de reforma administrativa
adelantados por las entidades territoriales.

En este punto, es necesario preguntarse si el seguimiento de los procesos de reforma
administrativa que modifiquen las plantas de personal de las respectivas entidades
territoriales, debe ser realizado Unicamente por la entidad territorial correspondiente o
también por el DAFP y la ESAP.

Al respecto, es menester precisar que no existe una funcién especifica en las normas que
regulan al DAFP*** y a la ESAP**’ en relacién con el seguimiento de las reformas
administrativas. Sin embargo, el articulo 2 del decreto 188 de 2004 sefala que entre otras
funciones, corresponde al DAFP: (i) dirigir y orientar estudios e investigaciones enfocados al
fortalecimiento y racionalizacién organizacional territorial, (ii) velar por la armonizacidon de las
reformas administrativas a las necesidades de la planeacién econdmica y social y (iii) prestar la
asesoria técnica en las reformas organizacionales a los organismos de la rama ejecutiva del
poder publico del orden nacional y territorial.

Asi mismo, el articulo 2 del decreto 219 de 2004 sefiala que corresponde a la ESAP entre otras
funciones las siguientes: (i) realizar investigaciones y estudios de los problemas nacionales de
naturaleza administrativa que permitan el conocimiento de las situaciones que afronta la
administraciéon publica en sus distintos niveles y érdenes y que sirvan como instrumento para
la formulacién de politicas publicas y (ii) actuar como érgano consultivo para diagnosticar,
estudiar y proponer soluciones a problemas de racionalizacién y modernizacién de la
administracién publica.

En este orden de ideas, debido a que el seguimiento y evaluacién de los procesos de reforma
administrativa estdn directamente relacionados con las funciones sefialadas, existe el
fundamento normativo necesario para que tanto el DAFP como la ESAP en un marco de
coordinacion institucional puedan apoyar a las entidades territoriales en este tipo de
aspectos, lo que paralelamente les permitiria consolidar informacion relevante para dirigir sus
estudios e investigaciones académicas.

36 Principalmente la ley 489 de 1998, la ley 443 de 1998 y el decreto 188 de 2004.

337 Principalmente el decreto 219 de 2004.
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En relacién con el seguimiento de las propuestas de reforma administrativa, el japonés
Naohisa Nagata (experto en reformas administrativas) ha sefialado que “las propuestas
hechas por los gobiernos locales deben ser objeto de seguimiento en cuanto a su
implementacidn por parte del gobierno central y de los gobiernos locales”**®, Asi, para el caso
de nuestras entidades territoriales, es posible sefialar que por ser estas las directamente
responsables de sus procesos de reforma administrativa, a tal punto que no requieren de
ningun tipo de aprobacion previa del DAFP como si sucede para las entidades de la rama
ejecutiva del orden nacional, deben ser estas las encargadas de efectuar el seguimiento y

evaluacién de sus propios procesos de reforma administrativa.

No obstante, en la medida en que el DAFP y la ESAP son las entidades que cuentan con el
conocimiento técnico especializado en materia de reformas administrativas en nuestro pais, y
en linea con las funciones legales mencionadas, existe el espacio para que estas entidades
puedan profundizar en la elaboracién de herramientas metodoldgicas, guias, indicadores
administrativos de medicién o politicas particulares que orienten a las entidades territoriales
para evaluar y efectuar el seguimiento de sus procesos de reforma administrativa.

De este modo, el desarrollo adecuado de herramientas que faciliten el seguimiento,
evaluacién vy verificacion de los procesos de reforma administrativa adelantados por las
entidades territoriales en Colombia, constituye el medio idéneo para saber en cada caso
concreto si la implementacion del respectivo proceso de reforma cumplié o no con los
objetivos planeados, y de ser el caso, si es necesario efectuar ajustes especificos al mismo. De
hecho, en esta labor de seguimiento podrian tener un especial protagonismo las oficinas de
planeacion y las oficinas de control interno de las entidades territoriales respectivas.

Teniendo en cuenta lo anterior, es posible destacar que en el marco normativo y
metodolégico de los procesos de reforma administrativa de las entidades territoriales en
nuestro pais, hace falta un mayor estudio sobre las herramientas, instrumentos y politicas
adecuadas que permitan efectuar el seguimiento y evaluacién de dichos procesos. En
consecuencia, hay fundamentos para senalar que esta falta de elementos en cuanto al
seguimiento de los procesos de reforma administrativa, constituye per se un riesgo que debe
ser considerado y estudiado con mayor detalle en nuestro pais, en la medida que puede
comprometer el éxito de dichos procesos de reforma.

En todo caso, en las politicas de seguimiento de las reformas administrativas que identifiquen
las entidades territoriales con el apoyo del DAFP y de la ESAP, se deberdn precaver los

% NAGATA, Naohisa. “La reforma administrativa en Japdén”. En: Revista del CLAD Reforma y Democracia. [en

linea]. No. 11, junio, 1998; [consultado 22. Nov. 2012]. Disponible en:
http://www.clad.org/portal/publicaciones-del-clad/revista-clad-reforma-democracia/articulos/011-junio-
1998/la-reforma-administrativa-en-japon-1
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obstaculos comunes a estos tipos de reformas que fueron analizados en el primer capitulo de
esta investigacion, tales como falta de apoyo poll'tico359, el enfrentamiento con viejas
tradiciones o costumbres de los funcionarios, etc.

Finalmente, es importante resaltar que las herramientas y politicas de seguimiento de las
reformas administrativas no solo son favorables para las entidades que lideran estos procesos,
sino que adicionalmente facilitan las labores de control politico y social.

3.4.2 EL OPACO PAPEL DE LA PARTICIPACION CIUDADANA.

El predmbulo de la Constitucién Politica Nacional de 1991 destacd que la Asamblea Nacional
Constituyente actud “(...) con el fin de fortalecer la unidad de la Nacién y asegurar a sus
integrantes la vida, la convivencia, el trabajo, la justicia, el conocimiento, la libertad y la paz,
dentro de un marco juridico democrético y participativo (...)”*®. De este modo, la democracia
y la participacién ciudadana hacen parte esencial de la filosofia que inspird la Constitucién de

1991.

Asi, mismo el articulo 1 de la Constitucidén destaca como caracteristica de la organizacién del
Estado colombiano la democracia y el articulo 2 desarrolla como fin esencial del Estado
“facilitar la participacién de todos en las decisiones que los afectan y en la vida econémica,
politica, administrativa y cultural de la Nacién”. De igual forma, el articulo 41 de la
Constitucion establece que es obligatorio en las instituciones de educacion oficial o privadas
fomentar practicas democraticas para el aprendizaje de los principios y valores de la
participacién ciudadana.

A su vez, el numeral 5 del articulo 95 de la Constitucion sefiala que son deberes de los
ciudadanos participar en la vida politica, civica y comunitaria del pais, situaciéon que se
materializa en una de sus formas con el derecho a participar en la conformacion, ejercicio y
control del poder politico previsto en el articulo 40 de la Carta.

En desarrollo de las anteriores disposiciones, el articulo 103 de la Constitucion®®* previé como
mecanismos de participacion ciudadana del pueblo en ejercicio de su soberania los siguientes:
(i) el voto, (ii) el plebiscito, (iii) el referendo, (iv) la consulta popular, (v) el cabildo abierto, (vi)
la iniciativa legislativa y (vii) la revocatoria del mandato. No obstante, es importante precisar
que adicional a los anteriores mecanismos, la Constitucién desarrolla derechos ciudadanos

359 . . .
Lo que puede darse como consecuencia de cambios de gobierno.

Predambulo, Constitucion Politica Nacional.
El articulo 103 de la Constitucién fue desarrollado por la ley 134 de 1994 “por la cual se dictan normas
sobre mecanismos de participacion ciudadana”.
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particulares tales como el derecho a la libertad de expresién™", el derecho de peticién™", el

. 2 364 . . .. 365
derecho de reunion™" y el derecho de libre asociacién™".

En este contexto, la jurisprudencia de la Corte Constitucional ha desarrollado el alcance de la
democracia participativa en varias de sus providencias. Asi, en sentencia C-089 de 1994 la
Corte Constitucional sefald que el principio democratico se caracteriza por ser universal y
expansivo, lo cual fue explicado en los siguientes términos:

La breve relacién anterior de las normas constitucionales sobre las que se edifica la democracia
participativa, es suficiente para comprender que el principio democrdtico que la Carta prohija
es a la vez universal y expansivo. Se dice que es universal en la medida en que compromete
variados escenarios, procesos y lugares tanto publicos como privados y también porque la
nocién de politica que lo sustenta se nutre de todo lo que vitalmente pueda interesar a la
persona, a la comunidad y al estado y sea por tanto susceptible de afectar la distribucion,
control y asignacion de poder social. El principio democratico es expansivo pues su dindmica
lejos de ignorar el conflicto social lo encauza a partir del respeto y constante reivindicacién de
un minimo de democracia politica y social que, de conformidad con su ideario, ha de ampliarse
progresivamente conquistando nuevos ambitos y profundizando permanentemente su
vigencia, lo que demanda por parte de los principales actores publicos y privados un denodado
esfuerzo para su efectiva construccion®®.

De este modo, el hecho de que el principio democratico sea universal y expansivo implica que
la participacion democratica compromete diversos escenarios de interés de los ciudadanos y
que debe difundirse cada vez mas a distintos dmbitos de la sociedad tanto en el sector publico
como en el sector privado.

De otro lado, en sentencia C- 180 de 1994, la Corte Constitucional precisé que la democracia
participativa no se agota con los mecanismos de participacién ciudadana previamente
abordados, sino que adicionalmente conlleva a que los ciudadanos puedan participar de
forma continua en los procesos decisorios que afecten sus vidas. Al respecto expuso dicha
corporacién:

El principio de participacion democratica expresa no solo un sistema de toma de decisiones,
sino un modelo de comportamiento social y politico, fundamentado en los principios del
pluralismo, la tolerancia. El concepto de democracia participativa no comprende simplemente
la consagracion de mecanismos para que los ciudadanos tomen decisiones en referendos,
consultas populares, revocacidon del mandato de quienes han sido elegidos, sino que implica

382 Articulo 20 de la Constitucién Politica Nacional.

Articulo 23 de la Constitucion Politica Nacional.
Articulo 37 de la Constitucion Politica Nacional.
Articulo 38 de la Constitucion Politica Nacional.
CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-089 de 1994. Magistrado Ponente: Eduardo Cifuentes Mufioz.
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adicionalmente que el ciudadano puede participar permanentemente en los procesos
decisorios que incidiran significativamente en el rumbo de su vida. Se busca asi fortalecer los
canales de representacién, democratizarlos y promover un pluralismo mas equilibrado y
menos desigual. (...)

La participacién ciudadana en escenarios distintos del electoral alimenta la preocupaciény el
interés de la ciudadania por los problemas colectivos; contribuye a la formaciéon de unos
ciudadanos capaces de interesarse de manera sostenida en los procesos gubernamentales vy,
adicionalmente, hace mas viable la realizacién del ideal de que cada ciudadano tenga iguales
oportunidades para lograr el desarrollo personal al cual aspira y tiene derecho. (...)

En sintesis: la participacién concebida dentro del sistema democrdtico a que se ha hecho
referencia, inspira el nuevo marco sobre el cual se estructura el sistema constitucional del
Estado colombiano. Esta implica la ampliacién cuantitativa de oportunidades reales de
participacidn ciudadana, asi como su recomposicién cualitativa en forma que, ademas del
aspecto politico electoral, su espectro se proyecte a los planos de lo individual, familiar,

L. - 1367
economicoy social™".

Como consecuencia de esta amplia nocion adoptada sobre el concepto de democracia
participativa, la Corte Constitucional ha reconocido que la participacién ciudadana no solo es
un estandarte del principio democratico, sino que se constituye como tal en un derecho
fundamental susceptible de ser amparado mediante la accién de tutela. La Corte dijo sobre
este asunto:

(...) uno de los fines del Estado Social de Derecho, es el derecho fundamental que tienen los
ciudadanos a la participacién no solamente politica, sino en todas las decisiones que los
afecten, como se desprende de la preceptiva de los arts. 2, 40-2, 79, 103 y 270 de la
Constitucion, entre otros.

En este orden de ideas, si la participacion ciudadana es un derecho fundamental, como en
efecto lo es, debe entenderse que su proteccién a través de la accidn de tutela resulta
constitucionalmente legitima, por supuesto bajo las condiciones de procedencia que consagra

el articulo 86 de la Constitucion, en concordancia con el Decreto 2591 de 19913,

Por su parte, el actual Cdédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
.. . 369 . o . . . o . . ~
Administrativo™ " al desarrollar los principios que rigen las actuaciones administrativas, sefiala
que en virtud del principio de participacién, “las autoridades promoveran y atenderan las
iniciativas de los ciudadanos, organizaciones y comunidades encaminadas a intervenir en los
procesos de deliberacién, formulacidn, ejecucién, control y evaluaciéon de la gestion publica”.

%7 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-180 de 1994. Magistrado Ponente: Hernando Herrera Vergara.

CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia T-123 de 2009. Magistrado Ponente: Clara Inés Vargas Hernandez.
Ley 1437 de 2011.
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De igual forma, el numeral 8 del articulo 5 de este cddigo contempla como derecho de los
ciudadanos ante las autoridades administrativas los siguientes: (i) formular alegaciones vy
aportar documentos u otros elementos de prueba en cualquier actuacidon administrativa en la
cual tenga interés, (ii) a que dichos documentos sean valorados y tenidos en cuenta por las
autoridades al momento de decidir y (iii) a que estas le informen al interviniente cual ha sido
el resultado de su participacion en el procedimiento correspondiente. Asi mismo, la ya
analizada ley 850 de 2003 desarrolla todo lo relacionado con la veedurias ciudadanas,
constituidas como un mecanismo democrdtico que les permite a los ciudadanos ejercer
vigilancia sobre la gestion publica.

En este orden de ideas, es posible identificar que en nuestro ordenamiento juridico se ha
efectuado un importante desarrollo normativo y jurisprudencial que ha llevado a materializar
la participacidon ciudadana como manifestacién del principio democratico, como derecho
fundamental, como principio de las actuaciones administrativas y como derecho especial ante
las autoridades publicas.

En linea con lo establecido en nuestro ordenamiento juridico y en nuestra jurisprudencia
constitucional, la doctrina especializada en reformas administrativas ha destacado la
importancia de vincular la participacién ciudadana a este tipo de procesos.

, . . 370
Asi, para la mexicana Maria de Lourdes

luego de efectuar un estudio comparado de los
procesos de reforma administrativa adelantados en América Latina, uno de los elementos
identificados que explicaron el fracaso de estos procesos de reforma fue la marginacién de la
participacién ciudadana. En consecuencia, esta autora sefiala que es esencial la vinculacién de
los ciudadanos como destinatarios de las acciones de la administracién en los procesos de
reforma administrativa, en tanto que la opinién de estos retroalimenta la organizacion
administrativa.

Para el argentino Bernardo Kliksberg371

, el desarrollo de la participacién ciudadana en los
procesos de reforma administrativa es un campo limitadamente transitado en América Latina
gue como objetivo en si mismo, constituye una promisoria posibilidad de ampliar el apoyo y la
viabilidad de la reforma. De este modo, para este experto, a partir de la relacidn usuario-
administracion publica, se debe buscar una orientaciéon a la participacion efectiva de la

ciudadania en la gestion organizacional publica y en el proceso reformista.

7% ELORES ALONSO, Marfa de Lourdes. Op. cit. p. 70.

KLIKSBERG, Bernardo. “lLa Reforma Administrativa en América Latina. Una revision del marco
conceptual”. En: OSZLAK, Oscar. Teoria de la burocracia estatal: enfoques criticos. Argentina: Editorial
Paidos, 1984.
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En esta misma linea, para el argentino Roberto Martinez Nogueira®’?, una de las primeras
areas de accién en los procesos de reforma administrativa debe ser la institucionalizacion de
la participacidn ciudadana. Esto implica pasar de meras ideas abstractas hacia una
materializacidn efectiva de los mecanismos de participacion ciudadana en los procesos de
reforma administrativa.

De otro lado, se ha destacado la importancia de la participacion ciudadana en los procesos de
reforma administrativa, no solo desde la ciudadania en general, sino también desde los
empleados o funcionarios que pueden resultar directamente afectados con la misma. Asi, para
José Juan Sanchez’”, existen numerosos ejemplos histdricos que indican que por mas de que
un proceso de reforma esté adecuadamente estructurado y sustentado en modelos
académicos “perfectos”, si los mismos no son negociados con quienes habran de participar en
la implementacidn de la reforma, no pasan de ser buenos deseos o ejercicios tedéricos que no
llegan a traducirse en el cambio de realidades concretas.

En este contexto, partiendo de la clasificacion ya analizada entre reformas autocraticas (no
hay consenso con los involucrados) y reformas democraticas (hay total consenso con los
involucrados), para este autor mexicano un proceso de reforma administrativa adecuado debe
buscar un equilibrio dindmico entre estos dos extremos, de tal forma que no se opaque la
participacién ciudadana, pero que tampoco por promover dicha participacién, se afecte la
uniformidad y coherencia global de la actividad de planeacidn y programacion de la reforma.

En este orden de ideas, es posible identificar que la participacion ciudadana en forma general
y la participacion de los empleados y funcionarios que se van a ver directamente involucrados
en los procesos de reforma administrativa, son elementos esenciales para enriquecer el
proceso de reforma y para lograr su éxito segun los objetivos planteados.

Teniendo en cuenta lo anterior, al analizar el marco normativo que limita la autonomia de las
entidades territoriales para adelantar procesos de reforma administrativa en nuestro pais,
encontramos que no esta prevista con claridad una institucionalizacion de la participacion
ciudadana en este tipo de procesos. Asi, en las normas analizadas sobre las reformas de planta
de personal, si bien se exigen requisitos para sustentar técnicamente los procesos de reforma,
se asignan competencias al DAFP y a la ESAP en esta materia, se explican las causas que
pueden motivar este tipo de reformas y se desarrollan los elementos minimos metodolégicos
que deben tener los estudios técnicos, en ningin momento se desarrollan lineamientos o

72 MARTINEZ NOGUEIRA. Roberto. “Participacioén social y reforma administrativa en la Argentina: Bases para

una estrategia”. En: Desarrollo Econémico. [Base de datos en linea]. Vol. 13, No. 50 (Jul. - Sep., 1973), p. 367.
[consultado 25. Oct. 2012]. Disponible en: JSTOR.
373 SANCHEZ GONZALES. Op. cit. p. 160.
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procedimientos relacionados que materialicen la participacion ciudadana en el proceso de
reforma.

De hecho, en las guias que contienen la metodologia adoptada por el DAFP para la
elaboracion de los estudios técnicos que sustentan la modificacién de las plantas de personal,
se indica que “para el éxito del proceso de modernizacion institucional se requiere contar con
la voluntad politica, el compromiso de la alta direccidn, la participacion del personal de la

"374.N0

institucion y disponer de los recursos fiscales y presupuestales a que haya lugar
obstante, en ninguna parte de estas guias se realiza un analisis o se desarrollan unos
lineamientos claros sobre la forma de integrar efectivamente la participacion ciudadana en el
proceso de reforma.

De hecho, luego de analizar los estudios técnicos efectuados en el Departamento de

75 376

Cundinamarca®”®, en el Municipio de la Sierra (Cauca)™’, en el Municipio de Turbo

(Antioquia)377, en el Municipio de Villapinzén (Cundinamarca)378 y en el Municipio de
Valparaiso (Antioquia)379, encontramos que no hay una referencia particular a los aportes que
pudiera haber efectuado la ciudadania y los mismos empleados directamente vinculados con
los respectivos procesos de reforma, de tal forma que fueran tenidos en cuenta en las

conclusiones y recomendaciones técnicas de los estudios.

7% DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE LA FUNCION PUBLICA — DAFP. Guia de reestructuracion de

Entidades Territoriales. [en linea]. [consultado 25. Oct. 2012]. Disponible en:
http://www.virtual.unal.edu.co/cursos/economicas/91337/ayudas/dapf/GuiaRes.pdf

3> DEPARTAMENTO DE CUNDINAMARCA. Estudio Técnico para reforma de la planta de empleos del sector

central de la administracion publica departamental. Bogotd D.C.: DEPARTAMENTO DE CUNDINAMARCA,
2005. [en linea]. [consultado 16. Oct. 2012]. Disponible en:

www.cundinamarca.gov.co/.../FILE.../FILE ENTIDADES24759.doc

7 MUNICIPIO DE LA SIERRA. Estudio Técnico para la reestructuracion administrativa y financiera del

Municipio de la Sierra. La Sierra.: Municipio de la Sierra, 2008. [en linea]. [consultado 20. Nov. 2012].
Disponible en:

http://lasierra-cauca.gov.co/apc-aa-

files/63353037666664633531316232663561/ESTUDIO TECNICO REESTRUCTURACION ADMINISTRATIVA Y
FINANCIERA LA SIERRA CAUCA DIC 17 2008.pdf

377 MUNICIPIO DE TURBO. Estudio Técnico para la reestructuracion, fortalecimiento y modernizacion
administrativa en el Municipio de Turbo. Turbo.: Municipio de Turbo, 2011. [en linea]. [consultado 20. Nov.
2012]. Disponible en: http://www.turbo-antioquia.gov.co/ayuda.shtml?apc=Ibxx1-&x=2627833

% MUNICIPIO DE VILLAPINZON. Estudio Técnico para la modernizacion del Municipio de Villapinzon.

Villapinzén.: Municipio de Villapinzén, 2000. [en linea]. [consultado 23. Nov. 2012]. Disponible en:
http://cdim.esap.edu.co/BancoMedios/Documentos%20PDF/dise%C3%B10%20e%20implementaci%C3%B3
n%20de%20la%20nueva%20planta%20de%20personal%20en%20la%20alcaldia%20municipal%20de%20villa
pinzon%20-%20desarroll0%20-%20(60%20p%C3%A18%20-%2021%20kb).pdf

7> MUNICIPIO DE VALPARAISO. Estudio Técnico — 2012- Reestructuracion, fortalecimiento y modernizacion
administrativa Municipio de Valparaiso- Antioquia. Valparaiso: Municipio de Valparaiso, 2012. [en linea].
[consultado 16. Oct. 2012]. Disponible en:
http://valparaiso-antioquia.gov.co/apc-aa-files/37323231653136323832643161653063/componente-
administrativo-y-juridico.pdf
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De este modo, a partir de los estudios técnicos identificados, encontramos que las entidades
territoriales principalmente adelantan los procesos de reforma con estricto apego a la
metodologia del DAFP en aras de evitar riesgos juridicos que conduzcan al reintegro de
funcionarios, al pago de las correspondientes indemnizaciones, a responsabilidades
disciplinarias, etc. No obstante, se observa que en estos procesos no se desarrollan
herramientas eficientes que integren los aportes que surjan con ocasion de la participaciéon
ciudadana, en los resultados de los estudios técnicos efectuados y consecuentemente en las
acciones a ser implementadas. Esta situacién como ya se destacé anteriormente, implica la
existencia de un importante riesgo que puede comprometer el éxito de los procesos de
reforma administrativa adelantados por las entidades territoriales.

Teniendo en cuenta lo anterior, y sin perjuicio de otros estudios que puedan ser realizados
sobre este tema, es posible identificar que en el marco normativo y metodolégico de los
procesos de reforma administrativa adelantados por las entidades territoriales en Colombia,
hace falta un mayor énfasis que permita institucionalizar efectivamente la participaciéon
ciudadana en este tipo de procesos. Asi, el espacio estd abierto para que las entidades
territoriales, bajo el caracter expansivo del principio democratico y en aras de materializar el
derecho a la participacién ciudadana, puedan explorar mecanismos y herramientas que
conecten efectivamente a la ciudadania con los procesos de reforma administrativa.

En todo caso, tal y como fue expuesto por la doctrina calificada en la materia>®, es importante
qgue dichas herramientas o mecanismos de participacion incluyan, tanto a los ciudadanos
externos a la entidad (que en muchos casos terminan siendo sus usuarios o clientes®'), como
al personal que trabaja internamente en la respectiva entidad (quienes como conocedores de
la misma pueden efectuar valiosos aportes).

Para finalizar, atendiendo a la clasificacidon analizada sobre reformas autocraticas y reformas
democraticas, es posible observar que los procesos de reforma administrativa de las entidades
territoriales en Colombia han estado mas cerca de las reformas autocraticas que de las
reformas democrdticas. Por lo tanto, en aras de evitar que los procesos de reforma no
cumplan los objetivos para los que fueron concebidos, es necesario promover mecanismos
efectivos de participacion ciudadana que permitan llegar al equilibrio dindmico entre reformas
autocraticas y reformas democraticas, tal y como lo ha sugerido el experto mexicano José
Juan Sanchez.

3% SANCHEZ GONZALES. Op. cit. p. 160.

De acuerdo con la Norma Técnica de Calidad NTCGP 1000:2004, los clientes son toda organizacion,
entidad o persona que recibe un producto o servicio, el cual incluye a los destinatarios, usuarios o
beneficiarios.
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3.4.3 LAS DEMANDAS DE PERSONAL CON CAPACITACION ESPECIALIZADA.

Los procesos de reforma administrativa se caracterizan por su complejidad y por los multiples
obstaculos a los que usualmente deben enfrentarse. Por esta razdn, distintos expertos382 en
materia de reformas administrativas han destacado la importancia de sustentar en estudios e
investigaciones cientificas los procesos de reforma, lo que permita que se cuente con un
diagndstico acertado de la realidad existente en una entidad publica, de tal forma que sea

posible planear y programar estrategias de reforma que sean acertadas.

De este modo, para el experto mexicano Gildardo Campero, la base de unas buenas
actividades de programacion y ejecucion de las reformas administrativas debe ser
necesariamente la investigacion cientifica, “puesto que la modificacién de los niveles actuales
de la administracion publica hacia otros mejores dentro del proceso de desarrollo, debe ser

.z . . .1: 383
también realizada en forma consciente, coherente y equilibrada”™".

Por esta razon, en las distintas latitudes de América Latina®® se ha acudido a este tipo es
estudios especializados en aras de efectuar diagndsticos adecuados sobre los cuales sea
posible liderar con certeza los procesos de reforma administrativa. Algunos de los aspectos
que han sido analizados en estos estudios obedecen a la aplicacién de distintas herramientas
metodolégicas que determinan la mejor forma de recopilar y evaluar la informacién existente,
en aras de generar propuestas y programas de reforma concretos.

Teniendo en cuenta la importancia de los estudios técnicos y cientificos como base de los
procesos de reforma administrativa, se ha identificado la necesidad de contar con personal
calificado que tenga los conocimientos y experiencia en este tipo de labores.

En el caso colombiano, tal y como fue analizado en su oportunidad, con la expedicién de la ley
443 de 1998 se desarrollé en nuestro ordenamiento juridico la necesidad de motivar los
procesos de reforma administrativa con base en estudios técnicos elaborados segun las
metodologias de disefio organizacional previstas en el decreto 2504 de 1998, cuando dichos
procesos implicaran la modificacidon de las plantas de personal de las entidades de la rama
ejecutiva de los érdenes nacional y territorial. Con todo, estas normas identificaron como
Unicos autorizados para elaborar los estudios técnicos a: (i) la misma entidad a través de
equipos interdisciplinarios conformados por el jefe de la entidad con personal de la misma, (ii)

382 MARTINEZ CABANAS, Gustavo. Bases para una reforma administrativa. Citado por CAMPERO CARDENAS.

Op. cit. p. 223.

%% CAMPERO CARDENAS, Gildardo. Op. cit. p. 223.

En el caso mexicano, Gildardo Campero destacd la metodologia cientifica adoptada por la Comisién de
Administracion Publica (“CAP”) para efectuar los diagndsticos requeridos en los procesos de reforma
administrativa.
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a la ESAP, (iii) a firmas especializadas en la materia o (iv) a profesionales en administracidn
publica u otras profesiones idéneas con los procesos técnicos misionales y administrativas.

De este modo, cuando las entidades territoriales no contaran con el personal especializado en
reformas administrativas que pudiera liderar el respectivo proceso, podian suscribir convenios
o contratos con la ESAP o con personas naturales o juridicas expertas en el tema, debiendo en
este Ultimo caso designar como minimo dos de sus empleados en el equipo ejecutor del
estudio. Asi, en la medida que las entidades territoriales tenian la posibilidad de acudir a la
ESAP o a particulares expertos en la materia, no era necesario que contaran siempre en sus
plantas de personal con profesionales capacitados en reformas administrativas.

Con la expedicién de la ley 909 de 2004, se mantuvo en su articulo 46 la posibilidad de que las
entidades territoriales pudieran realizar los estudios técnicos para soportar sus reformas de
planta de personal, bien sea directamente, a través de la ESAP o por medio de firmas
especializadas. De este modo, hasta los primeros dias del afio 2012, las entidades territoriales
gue no tuvieran el personal calificado para asumir directamente la elaboracién de los estudios
técnicos, siempre contaban con la posibilidad de suscribir contratos o convenios con la ESAP o
con firmas especializadas para realizar estos estudios.

No obstante, a partir de la expedicién del Decreto Anti-tramites®® el 10 de enero de 2012, se
efectud un importante cambio en relacién con quienes estan autorizados a elaborar los
estudios técnicos que justifican las reformas de las plantas de personal de las entidades
territoriales. Asi, el nuevo texto del articulo 46 de la ley 909 de 2004 modificado por el articulo
228 del Decreto Anti-trdmites sefiala que los estudios técnicos Unicamente podrdn ser
elaborados directamente por las respectivas entidades de la rama ejecutiva de los érdenes
nacional y territorial, bajo las directrices del DAFP y de la ESAP.

De este modo, con la expedicién del Decreto Anti-trdmites las entidades territoriales ya no
pueden celebrar contratos o convenios para que la ESAP o firmas especializadas elaboren sus
estudios técnicos, sin perjuicio de que lo puedan hacer para contar con el acompanamiento o
la asesoria especializada en lo que lleguen a requerir. Asi, particularmente para el caso de los
municipios, si bien estos deben elaborar los estudios técnicos directamente, en los términos
del articulo 5 de la ley 1551 de 2012, los municipios de categorias 5 y 6 contardn con el
acompafiamiento gratuito de la ESAP en la elaboracién de dichos estudios técnicos.

En este orden de ideas, el cambio de gran importancia que fue efectuado por el Decreto Anti-
tramites, fue el de exigir a las entidades de la rama ejecutiva de los 6rdenes nacional y

3% Decreto 019 de 2012.
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territorial que elaboren directamente los estudios técnicos requeridos para llevar a cabo los
procesos de reforma administrativa que impliquen la modificacidon de sus plantas de personal.

Este cambio introducido por el Decreto Anti-tramites, constituye una importante exigencia en
cabeza de las entidades territoriales de contar con un personal capacitado para implementar
este tipo de procesos, teniendo un especial conocimiento en los aspectos minimos de las
metodologias de disefio organizacional y ocupacional previstos en el articulo 97 del decreto
1227 de 2005, a saber: (i) el andlisis de los procesos técnico-misionales y de apoyo, (ii) la
evaluacién de la prestacion de los servicios y (iii) la evaluacion de las funciones, los perfiles y
las cargas de trabajo de los empleos.

En este punto, es importante recordar que en los distintos pronunciamientos del Consejo de
Estado®®
planta de personal no cumplan con los aspectos minimos exigidos por en el decreto 1227 de
2005, los actos administrativos que materializan la reforma administrativa correspondiente

se ha sefialado que cuando los estudios técnicos que sustentan las reformas de

estarian viciados de nulidad, lo que consecuentemente podria implicar el reintegro de
personal y el pago de los montos a que haya lugar.

Por esta razodn, es trascendental que el personal de las entidades territoriales que participe en
la elaboracién de los estudios técnicos correspondientes esté debidamente capacitado, en
aras de evitar posibles riesgos juridicos que se puedan presentar por la falta o insuficiencia de
los aspectos minimos requeridos por el decreto 1227 de 2005 en relacidn con las
metodologias de disefio organizacional y ocupacional que se usen en cada caso. Asi, es
evidente que las demandas de personal con capacitacién especializada en la elaboracién de
estudios técnicos por parte de las entidades territoriales, tiene un papel esencial para el éxito
de los respectivos procesos reforma administrativa.

Teniendo en cuenta lo anterior, es importante plantearse la siguiente pregunta: ése encuentra
el personal de las entidades territoriales en Colombia debidamente preparado para elaborar
los estudios técnicos requeridos en los procesos de reforma administrativa que conllevan la
modificacion de su planta de personal?

Si bien la respuesta a esta pregunta requiere de un completo, profundo y reciente analisis
sobre el tema, lo que va mas alld del alcance de esta investigacion, es importante recoger lo
sefialado por Jaime Castro en 1967 en su ya citado libro “La Reforma Administrativa”, cuando
desde esa época identificé como uno de los principales obstaculos de los procesos de reforma

%% CONSEJO DE ESTADO, Seccién Segunda. Sentencia del 29 de junio de 2011. C.P, Gustavo Eduardo Gomez

Aranguren. Radicacién nimero: 20001-23-31-000-2007-00020-01(1148-10)
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administrativa “las fallas del equipo de funcionarios publicos”™". Asi, para Jaime Castro estas

fallas se sintetizan asi:

En primer lugar debe hablarse de la carencia de personal calificado para ejecutar la reforma
administrativa. Razones obvias lo explican. El tema era nuevo en pais; ninguna cdatedra
universitaria lo habia estudiado; no existia porvenir profesional para quienes hubieran querido

dedicarse a él; en un principio todo el trabajo y la responsabilidad recayeron sobre el grupo de

. . . . 388
expertos extranjeros ayudados por algunos voluntarios autodidactas nacionales (...)”".

A pesar de que han pasado mds de 40 anos desde la referida publicacién, en la actualidad
existen elementos que permiten presumir que aun no hay el suficiente personal calificado en
las entidades territoriales para llevar a cabo este tipo de procesos y particularmente para
elaborar los estudios técnicos exigidos por nuestra normatividad vigente.

Asi, al analizar el pensum académico de distintas universidades de nuestro pal's389 en carreras
como derecho, ciencias politicas y administracion de empresas, encontramos que el estudio
de las reformas administrativas y particularmente de las metodologias para la elaboracién de
estudios técnicos en los términos requeridos por nuestra normatividad vigente, es muy
escaso. De hecho, quizas uno de los planes académicos que tiene mayor relacién con estos
asuntos lo lidera la ESAP en el seminario de “modernizacién y reforma del estado” que hace
parte de determinados programas de posgrado, el cual en todo caso se enfoca en aspectos
conceptuales e histdricos generales sin agotar a fondo los aspectos metodolégicos propios de
la elaboracién de los estudios técnicos mencionados.

En este orden de ideas, y sin perjuicio de otros analisis mas profundos que sean pertinentes,
es posible identificar en forma preliminar que ante los nuevos retos impuestos por el Decreto-
Anti-tramites a las entidades territoriales, se requiere de un personal mas calificado para
liderar los procesos de reforma administrativa y para elaborar los estudios técnicos
respectivos, lo que su vez genera mayores demandas de capacitacién tanto de la entidades
educativas como de la academia nacional.

Si bien el DAFP y de la ESAP juegan un gran papel en esta labor de capacitacion, debido a que
las entidades territoriales no requieren de la aprobacidon del DAFP en sus reformas de planta
de personal a diferencia de las entidades del orden nacional (lo que es un importante filtro
que favorece la calidad de los estudios), la necesidad de tener funcionarios con amplios

%7 CASTRO. Op. cit. p. 49.

Ibid. p. 49.

Ver paginas web de las siguientes universidades: Universidad de Antioquia, Universidad Nacional de
Colombia, Universidad del Valle, Universidad Industrial de Santander, Universidad de Caldas, Universidad de
los Andes, Universidad de Cartagena, Universidad de Narifio, Pontificia Universidad Javeriana, Colegio Mayor
de Nuestra Sefora del Rosario y Universidad Externado de Colombia.
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conocimientos sobre reformas administrativas y sobre la elaboraciéon de los respectivos
estudios técnicos se hace cada vez mas importante.

3.4.4 LA REVISION DE LOS ESTUDIOS TECNICOS EN LAS DECISIONES JUDICIALES.

Uno de los temas que ha sido objeto de interesantes estudios en la doctrina nacional y
extranjera ha sido lo relacionado con el control judicial de las denominadas “cuestiones
técnicas” o decisiones adoptadas por la administracién con base en elementos técnicos
requeridos por el orden juridico. De este modo, se ha planteado cual debe ser el papel y el
alcance de los jueces a la hora de analizar la legalidad de un acto administrativo estructurado
con base en consideraciones técnicas.

Como un aspecto preliminar, es importante precisar que bajo la doctrina italiana®*® se habia
desarrollado el concepto de “discrecionalidad técnica” de la administracién como una parte
de sus actuaciones que no estaban sujetas a un control judicial. En términos generales, este
concepto fue desarrollado en los siguientes términos:

(...) la discrecionalidad técnica es aplicable cuando la administracion tenga atribuida la
competencia para dictar actos que requieran la aplicacién de conocimientos especializados de
distintas disciplinas, por lo que, la decision que adopte la administracién, va a depender del
criterio técnico que los especialistas en esa darea cientifica determinen; la autoridad
administrativa competente tiene atribuido un poder discrecional con un contenido técnico, y
segun la doctrina creadora de esta tesis —Cammeo, Presutti, Moratti y la vieja Escuela del
Derecho administrativo italiano- debido a que los indicados criterios técnicos forman parte del
margen de libertad de elecciéon de la Administracién este tipo de discrecionalidad estara

L1301
exenta de control judicial™™".

No obstante, para el reconocido jurista Juan Carlos Cassagneagz, la denominada
“discrecionalidad técnica” antiguamente sostenida por la doctrina italiana no existe como tal,
sino lo que existen son decisiones administrativas basadas en juicios o reglas técnicas. De este
modo, para este jurista las decisiones administrativas basadas en juicios o reglas técnicas no
son ajenas al control judicial, ya que de lo contrario se afectaria gravemente el principio de
tutela judicial efectiva, el cual se sustenta como uno de los pilares del Estado de Derecho.

% pENA SOLIS, José. El Principio de Legalidad y la Discrecionalidad Administrativa en Venezuela. Caracas:

Contraloria General de la Republica. Fondo Editorial 60 afios. 1998. p. 71.
391 .

Ibid. p. 71.
CASSAGNE, Juan Carlos. “La prohibicién de arbitrariedad y el control de la discrecionalidad administrativa
por el poder judicial”. En: La Ley, afio LXXII N° 187, 2010. [en linea]. [consultado 23. Nov. 2012]. Disponible
en:
http://www.cassagne.com.ar/publicaciones/Cassagne/La%20prohibici%C3%B3n%20de%20arbitrariedad%20
y%20el%20%20control%20%20de%20la%20discrecionalidad%20administrativa%20por%20el%20poder%20ij
udicial-ult.%20versi%C3%B3n-LL-10-09-08.pdf
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La discusidn sobre el control judicial de los actos derivados de la discrecionalidad técnica de la
administracién no ha sido ajena a nuestro ordenamiento juridico. Asi, en sentencia del 31 de
octubre de 2007, el Consejo de Estado consolidd la evolucién jurisprudencial y doctrinal sobre
la materia en nuestro pais. En esta providencia, este alto tribunal esencialmente desarrolld
una serie de lineamientos sobre: (i) la nocion de discrecionalidad técnica, (ii) su incidencia en
la naturaleza juridica de las facultades que ejerce la administracién con base en criterios de
naturaleza técnica vy (iii) los alcances y limites del control judicial de las correspondientes
decisiones.

Estos lineamientos fueron los siguientes:

a. No puede compartirse la aseveracion absoluta de acuerdo con la cual “
colombiano es ajeno a la "discrecionalidad técnica
reglamento, de conocimientos y nociones técnicas o propios del saber especializado y la

el derecho publico

n»

. La utilizacién, por parte de la ley y el

consecuente atribucidn de margenes de valoracion a la Administracion para que resuelva los
casos concretos con base en criterios de dicha naturaleza, no constituye, en las sociedades
contemporaneas, una alternativa, sino una necesidad que para el Derecho se convierte en un
dato.

b. No obstante lo anterior, quiere la Sala ser enfatica en sostener que la naturaleza técnica de
las decisiones administrativas, incluso, el reconocimiento de la posibilidad de existencia de
margenes de apreciaciéon o de discrecionalidad para su adopcién, de ninguna manera se
traduce en la consagracion de ambitos de actividad de la Administracion inaccesibles al control
por parte del Juez de lo Contencioso Administrativo. Las decisiones administrativas
fundamentadas en criterios técnicos, incluso en aquellos casos que planteen “cuestiones
técnicas complejas”, al igual que la entera actividad de los poderes publicos en un Estado de
Derecho, se encuentran sometidas por completo al ordenamiento juridico y, por tanto, son
susceptibles de fiscalizacion judicial.

c. En consecuencia, cuando se trate de litigios en los cuales se controvierta la legalidad de
decisiones administrativas sustentadas en cuestiones técnicas, las autoridades judiciales no
estdn obligadas, per se, a inclinarse por la valoracidn previamente efectuada por la
Administracién, toda vez que ello contravendria la naturaleza y los propdsitos de la actividad
probatoria desplegada dentro del proceso y de la funcién jurisdiccional misma, que tienen por
objeto, precisamente, permitir a las partes obtener o cuando menos intentar el
convencimiento del juez en favor de sus pretensiones. Y como el tribunal se halla ubicado en
una posicion de imparcialidad, supra partes, debe resolver la discrepancia técnico valorativa
entre demandante y demandado que se encuentran en pié de igualdad en sede judicial
apreciando la prueba pericial en la que sin duda puede apoyarse y la totalidad del acervo
probatorio disponible, conjuntamente con el juicio técnico de la Administracién, de acuerdo
con las reglas de la sana critica y valorando la fuerza de conviccién atribuible a las diferentes
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soluciones presentadas por las partes, sin estar vinculado ni por el dictamen pericial, ni por la
apreciacién administrativa previa.

d. Cosa distinta es que, en consideracion a las particularidades de cada caso concreto y a la
naturaleza y complejidad de la cuestion técnica debatida, el control judicial que se lleve a cabo
puede tener una intensidad diversa. Asi pues, tratandose de supuestos en los cuales (i) para
llevar a cabo su escogencia la Administracién acude a la técnica y ésta no reconoce como
posible una, sino varias alternativas de solucién igualmente eficaces para alcanzar el propdsito
perseguido o (ii) de aquellos casos en los cuales la decision administrativa esta basada en
hipétesis cientificas que no han sido corroboradas bien porque el estado de la ciencia no lo
permite, ora por tratarse de juicios de prognosis, de suerte que la Administracién habra de
efectuar la eleccién Ultima atendiendo a lo que estime mas conveniente para el interés
publico, en estos dos tipos de supuestos, el control judicial habra de contraerse, en principio, a
excluir la alternativa seleccionada por la Administracion cuando ésta incurra en “error
manifiesto de apreciacién”, esto es, cuando la eleccién resulte manifiestamente

|II

desproporcionada, irrazonable o arbitraria control judicial “negativo”, en la medida en que se
limita a verificar la no trasgresion de los limites establecidos por el ordenamiento juridico. En
cambio, en los supuestos en los cuales (iii) la Administracién decide aplicando conceptos
juridicos que remiten a criterios de naturaleza técnica que permiten identificar, en el caso
concreto, la Unica solucién ajustada a Derecho y se demuestra en el proceso que no fue ésa la
elegida por el 6rgano administrativo, la intensidad del control judicial debe ser mayor v,

|ll

entonces, se tratard de un control “positivo” en la medida en que el juez habra no sélo de
anular la decisién demandada, sino de imponer la Unica solucién que resulta juridicamente
admisible, sustituyendo, por tanto, la escogencia previamente efectuada por la Administracion,
siempre que exista soporte acreditativo suficiente en el expediente para proceder de tal
manera y el resultado de la apreciacién conjunta de la comunidad probatoria, de acuerdo con

las reglas de la sana critica, asi lo impongan.

e. Una vez la Administracién ha satisfecho la exigencia derivada de la previsidon contenida en el
articulo 207 numeral 6 del Cédigo Contencioso Administrativo y ha remitido al expediente
judicial los antecedentes administrativos de su decisién, incluyendo entre ellos el concepto
técnico que la sustenta, corresponde al demandante la carga de aportar los elementos de
prueba que conduzcan a evidenciar el error manifiesto de apreciacion en el cual ha incurrido la
valoracién administrativa y, cuando haya lugar a ello, a acreditar cudl es la Unica interpretacion
del concepto técnico en cuestidon que resultaria juridicamente admisible.

De acuerdo con los planteamientos efectuados por la Sala en el apartado anterior, los aludidos
margenes de valoracién técnica que, en los casos igualmente referidos en dicho acdpite, sin
duda pueden dar lugar a la existencia de facultades discrecionales (discrecionalidad técnica) en
manera alguna suponen que el Juez de lo Contencioso Administrativo se encuentre impedido
para fiscalizar el fundamento técnico de los actos administrativos demandados.

Solamente, segln se explicd, en los supuestos en los cuales la ciencia o el conocimiento técnico
aplicable no aporte soluciones univocas e indiscutidas, o se trate de prondsticos o juicios

191



técnicos que dan lugar a la aplicacion de criterios de decisién que superan el ambito de lo
estrictamente cientifico, el juez, en principio, se estara al criterio objetivo elegido por la
Administracién para decidir, a no ser que se acredite que el mismo incurre en error manifiesto
de apreciacion. En los demas casos, nada obsta seglin igualmente se explicé para que el control

que se practique respecto del soporte técnico de la decision administrativa pueda tener la

. . 393
mayor intensidad™".

De acuerdo con lo sefialado en esta importante sentencia, para efectos del objeto de esta
investigacion es importante resaltar lo siguiente: (i) las decisiones de naturaleza técnica son
objeto de control judicial ante la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, (ii) el juez
administrativo debe resolver la discrepancias técnico-valorativas entre el demandante vy el
demandado en relacion con un decisién administrativa teniendo en cuenta el acervo
probatorio de acuerdo con las reglas de la sana critica, (iii) en este tipo de discrepancias entre
las partes en relacidon con una decision de naturaleza técnica, una de las pruebas en las que
principalmente debe apoyarse el juez es en la prueba pericial, (iv) en aquellos eventos en que
la ley determina para un caso concreto cual es el Unico criterio técnico ajustado a derecho,
existe una mayor intensidad en el control judicial, de tal forma que el juez administrativo
puede anular la decisién demandada cuando no se ajuste al criterio técnico exigido en la ley y
(v) el demandante es quien tiene la carga probatoria, de tal forma que le permita evidenciar al
juez que la decisidn adoptada por la administracidon no se ajusta al criterio técnico exigido por
la ley.

En este contexto, es necesario destacar que en materia de reformas administrativas la
Jurisdicciéon de lo Contencioso Administrativo tiene un rol de gran de importancia a la hora de
verificar la legalidad o ilegalidad de decisiones de naturaleza técnica adoptadas por las
entidades de la rama ejecutiva del orden nacional y territorial, a la hora de modificar sus
plantas de personal. Asi, corresponde a esta jurisdiccion determinar en cada caso concreto si
el estudio técnico que fue elaborado por la entidad que adelanta un proceso de reforma
administrativa para fundamentar la modificacién de su planta de personal, cumple o no con
los aspectos minimos requeridos por la ley o su reglamento.

Por lo tanto, desde que el legislador expidi6 la ley 443 de 1998, se les exigié por primera vez
en Colombia a las entidades de la rama ejecutiva del orden nacional y territorial fundamentar
sus procesos de reforma de plantas de personal a partir de estudios técnicos, de tal forma que
la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo se posesiond en un nuevo rol para verificar el
alcance de estos estudios a la luz de las exigencias técnicas previstas en el ordenamiento
juridico.

393 CONSEJO DE ESTADO, Seccién Tercera. Sentencia del 31 de octubre de 2007. C.P, Mauricio Fajardo

Gdmez. Radicacién nimero: 11001-03-26-000-1997-13503-00(13503).
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Esencialmente, segun la fecha en la que se haya realizado el estudio técnico respectivo,
corresponde a esta jurisdiccion determinar en cada proceso judicial en particular si dicho
estudio cumpli®¢ o no con los elementos minimos de las metodologias de disefio
organizacional y ocupacional requeridas para su elaboracién. Para efectos de claridad, en la
siguiente tabla se presentan dichos elementos o aspectos minimos exigidos originalmente en
la ley 443 de 1998 y actualmente en la ley 909 de 2004 para la elaboracién de los estudios
técnicos:

Tabla No. 26
Cuadro comparativo de los aspectos exigidos en los estudios técnicos.

Ley 443 de 1998 — Art. 41 Ley 909 de 2004 — Art 46
(Modificado por el Decreto 019 de 2012- Art

228)

Decreto 1572 de 1998 — Art 154 (Modificado
por el Decreto 2504 de 1998 - Art. 9)

Decreto 1227 de 2005 — Art 97

Los estudios que soportan las modificaciones
de las plantas de personal deberdn estar
basados en metodologias de disefio
organizacional y ocupacional que contemplen,
dependiendo de la causa que origine la
propuesta, alguno o varios de los siguientes
aspectos:

Los estudios que soporten las modificaciones
de las plantas de empleos deberan basarse en
metodologias de disefio organizacional y
ocupacional que contemplen, como _minimo,
los siguientes aspectos:

1. Analisis de los procesos técnico-misionales y
de apoyo.

1. Andlisis de los procesos técnico-misionales
y de apoyo.

2. Evaluacién de la prestacidn de los servicios.

2. Evaluacion de la prestacién de los servicios.

3. Evaluacidn de las funciones asignadas,
perfiles y las cargas de trabajo de los empleos.

3. Evaluacion de las funciones, los perfiles y
las cargas de trabajo de los empleos.

Fuente: Elaboracidn propia.

Como se puede identificar, la principal diferencia entre los elementos exigidos a los estudios
técnicos bajo los decretos reglamentarios de la ley 443 de 1998 y de la ley 909 de 2004, es que
bajo la ley 443 de 1998 las entidades estaban obligadas a incluir por lo menos uno de los
aspectos sefialados en las metodologias de disefio organizacional y ocupacional utilizadas al
elaborar los respectivos estudios técnicos, mientras que bajo la ley 909 de 2004 es necesario
incluir los tres aspectos sefialados en dichas metodologias utilizadas. Esta diferencia indica
que bajo la actual normatividad de la ley 909 de 2004, el control que los jueces
administrativos hacen sobre los estudios técnicos es mucho mas estricto que en los estudio
elaborados bajo la vigencia de la ley 443 de 1998.
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En este punto, sin perjuicio de una mayor profundidad desde una perspectiva técnica, es
pertinente aproximarnos al significado de los tres aspectos sefalados tanto por la ley 443 de
1998 como por la ley 909 de 2004 en relacidn con las metodologias de disefio organizacional y
ocupacional que pueden utilizar las entidades para elaborar los estudios técnicos. De este
modo, con base en las guias394 publicadas por el DAFP, dichos aspectos implican lo siguiente:

(i) Anilisis de los procesos técnico-misionales y de apoyo

Se constituye en una técnica fundamental para la toma de decisiones estratégicas sobre los
procesos que adelanta la entidad. Es decir, permite determinar si cada uno de los procesos se
debe llevar a cabo o0 no y, si debe realizarse, cdmo puede hacerse mas eficiente, lo que resulta
en un ejercicio de priorizacion de los procesos que realiza la entidad. Igualmente, evita que la
organizacién invierta tiempo y recursos en tratar de mejorar procesos que no son
fundamentales para el logro de sus objetivos.

(ii) Evaluacion de la Prestacion de servicios

Esta evaluacion busca determinar los niveles de desempefio requeridos para lograr las metas
de la organizacidon y conducirla al uso éptimo de los recursos con que cuenta para la
realizacidon de los procesos que se mantienen en la entidad. Esto conlleva dos actividades: el
analisis de los niveles de desempefio y el ajuste de los estandares requeridos. Para ello se
parte de las metas institucionales que deba alcanzar la entidad y del resultado de la revisién y
analisis de los procesos.

(iii) Evaluacion de las funciones asignadas, perfiles y las cargas de trabajo de los
empleos

En el estudio de cargas trabajo se puede aplicar un conjunto de técnicas que miden la
cantidad y tiempo de trabajo destinado al desarrollo de funciones, procesos y actividades
asignadas a cada dependencia, para determinar la cantidad y calidad de los cargos requeridos
para tal fin. Para la medicién de cargas de trabajo se requiere haber identificado los procesos
asignados a cada una de las dependencias de la estructura propuesta.

Como se puede observar en la anterior aproximacidn a los aspectos de las metodologias de
disefio organizacional y ocupacional que pueden utilizar las entidades para elaborar los
estudios técnicos, la labor de identificar cuando un estudio técnico elaborado por una entidad

394 DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE LA FUNCION PUBLICA — DAFP. Guia de Modernizacion de
Entidades Publicas. 2007. [en linea]. [consultado 25. Oct. 2012]. Disponible en:
http://www.virtual.unal.edu.co/cursos/economicas/91337/ayudas/dapf/GuiaRes.pdf
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cumple o no con estos aspectos, es una labor eminentemente compleja que requiere de una
avanzada experticia técnica.

Por esta razon, tal y como lo sefialé el Consejo de Estado en la referida sentencia del 31 de
octubre de 2007, es fundamental que los jueces acudan a la prueba pericial en los procesos en
los que se cuestione la legalidad de dichos estudios (nulidad o nulidad y restablecimiento del
derecho), en la medida que la finalidad de este medio probatorio es precisamente “verificar
hechos que interesen al proceso y requieran especiales conocimientos cientificos, técnicos o

P 395
artisticos”"".

Al respecto, la Corte Constitucional ha sintetizado la importancia de la prueba pericial en los
procesos judiciales tal y como se expone a continuacion:

La doctrina tradicional en materia probatoria confiere al dictamen pericial una doble
condicidn: Es, en primer término, un instrumento para que el juez pueda comprender aspectos
facticos del asunto que, al tener caracter técnico, cientifico o artistico, requieren ser
interpretados a través del dictamen de un experto sobre la materia de que se trate. En
segundo lugar, el experticio es un medio de prueba en si mismo considerado, puesto que
permite comprobar, a través de valoraciones técnicas o cientificas, hechos materia de debate
en un proceso. Es por esta ultima razon que los ordenamientos procedimentales como el
colombiano, prevén que el dictamen pericial, en su condicién de prueba dentro del proceso
correspondiente, debe ser sometido a la posibilidad de contradiccion de las partes, mediante
mecanismos como las aclaraciones, complementaciones u objeciones por error gravea%.

En este orden de ideas, sin duda alguna la prueba pericial es un medio probatorio esencial que
debe tener en cuenta la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo para determinar en
cada caso si los estudios técnicos elaborados por las entidades cumplen o no con los
requerimientos que le son aplicables. No obstante, tal y como se podra observar en el Anexo
No. 1 de esta investigacion, a pesar de contar con la posibilidad de decretar esta prueba de
oficio®”’, se ha identificado gue muchas veces los jueces no acuden a este importante medio
probatorio, de tal forma que restringen a su sana critica la valoracion de si un estudio técnico
cumple o no con los aspectos exigidos.

De este modo, no obstante la complejidad y particularidades para identificar cuando un
estudio técnico cumple o no con los aspectos previstos en los decretos reglamentarios de las
leyes 443 de 1998 y 909 de 2004, se ha identificado que en un gran nimero de procesos
adelantados ante la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, no se ha acudido a la

39 Articulo 233 del Decreto 1400 de 1970, “Por los cuales se expide el Cédigo de Procedimiento Civil”.

CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia T-124 de 2011. Magistrado Ponente: Nilson Pinilla Pinilla.
Articulo 169 del Decreto 01 de 1984 y articulo 213 de la Ley 1437 de 2011.
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prueba pericial como herramienta que les facilita a los jueces verificar hechos de interés del
proceso que requieren conocimientos especializados.

Esta situacidn no solo podria implicar en determinadas situaciones incongruencias con lo que
se hubiera podido concluir con ocasidn de la practica de la prueba pericial, sino que en general
concibe un ambiente de inseguridad que puede afectar tanto a las entidades territoriales
como a quienes acuden a Jurisdiccidon de lo Contencioso Administrativo para hacer valer sus
derechos. De hecho, la falta de conceptos especializados de los peritos en los procesos
judiciales en los que se analiza la legalidad de los estudios técnicos respectivos, puede llegar a
considerarse como un riesgo para el éxito y para los objetivos de los procesos de reforma
administrativa como tal.

Por esta razdén, con ocasidn de esta investigacidén, se hace una invitacidn tanto a las partes
como a los jueces para promover el uso de la prueba pericial en los procesos que se ventilen
ante esta jurisdiccion, en aras de se introduzcan conceptos especializados que identifiquen en
cada caso concreto si el alcance de los estudios técnicos elaborados por la entidad respectiva,
cumple o no con los requisitos para sustentar las reformas administrativas que involucren la
modificaciéon de las plantas de personal.

3.4.5 LAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS EN LAS POLITICAS DE PREVENCION DEL DANO
ANTIJURIDICO.

La conducta de las entidades publicas en sus distintas esferas es susceptible de causar dafios a
los ciudadanos, quienes segln las particularidades de cada legislacién, podran exigir o no en
un determinado caso concreto su correspondiente reparacién. En nuestro ordenamiento
juridico, hasta antes de la entrada en vigencia de la Constitucion de 1991, no existia una
norma particular que desarrollara la responsabilidad patrimonial del estado.

Por esta razén, la jurisprudencia (inicialmente de la Corte Suprema de Justicia y
posteriormente del Consejo de Estado) desarrollé los primeros lineamientos de la
responsabilidad del Estado en Colombia a partir de las disposiciones del Cédigo Civil que
regulaban el tema de la responsabilidad patrimonial en el ambito del derecho privado, y
“acogiendo como pardmetros los postulados del Estado de Derecho y, especificamente, los
cambios ocurridos en la sociedad y en la economia durante las primeras décadas del siglo XX,
que ya tendian a un mayor grado de intervencionismo estatal y, por consiguiente, de

.- . . . 398
responsabilidad institucional”™".

3% CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-644 de 2011. Magistrado Ponente: Jorge Ivan Palacio Palacio.
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En linea con estos importantes desarrollos jurisprudenciales, la Constitucion de 1991
institucionalizdé en nuestro ordenamiento juridico la responsabilidad del Estado en su articulo
90, al senalar que “El Estado responderd patrimonialmente por los dafios antijuridicos que le
sean imputables, causados por la accién o la omision de las autoridades publicas”. En relacidn
con esa norma, la Corte Constitucional®® precisé en sentencia C- 333 de 1996 que la misma
no solo presenta un imperativo juridico de la responsabilidad estatal sino que constituye una
clausula general de responsabilidad por los dafios antijuridicos que puedan causar los entes
publicos, proyectdndose indistintamente en el dmbito extracontractual, precontractual y
contractual.

En este marco juridico y debido a los efectos patrimoniales de las condenas a las que pueden
ser sometidas las entidades publicas con ocasién de sus acciones y omisiones que causen
dafios antijuridicos que les sean imputables, el gobierno nacional identificé la importancia de
establecer politicas tendientes a optimizar su defensa judicial y a prevenir el dafio antijuridico.

Asi, el 20 de marzo de 1997 se expidid la Directiva Presidencial No. 03 de ese afio, en la que se
“ordend a las entidades del orden nacional la creacién de los COMITES DE DEFENSA JUDICIAL
Y CONCILIACION, integrados por funcionarios del mas alto nivel, responsables de adoptar
medidas tendientes a asegurar una defensa idonea de los intereses litigiosos de cada entidad

.~ . ., ~ e e 400
y de disefiar estrategias de prevencidn del dafio antijuridico”™".

En esta misma linea, en desarrollo del articulo 75*" de la ley 446 de 1998, fue expedido el
decreto 1214 de 2000 por medio del cual se ordend a todas las entidades publicas de los
6rdenes nacional y territorial que conformaran Comités de Conciliacidn, los que entre sus
funciones debian formular y ejecutar politicas de prevencion del dafio antijuridico.

Al respecto, es importante sefialar que actualmente los Comités de Conciliacidon se encuentran

403

regulados en el capitulo segundo del decreto 1716 de 2009™" (el cual derogd el decreto 1214

%% CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-333 de 1996. Magistrado Ponente: Alejandro Martinez Caballero.

MINISTERIO DEL INTERIOR Y DE JUSTICIA. Cartilla instructiva para la identificacion de tipologias de dafio
antijuridico. Bogota D.C.: Ministerio del Interior y de Justicia, 2004. p.5. Disponible en:
http://www.mij.gov.co/econtent/library/documents/DocNewsNo1787DocumentNo2600.PDF

oL E| articulo 75 de la ley 446 de 1998 dispone: “Las entidades y organismos de Derecho Publico del orden
nacional, departamental, distrital y de los municipios capital de departamento y los Entes Descentralizados
de estos mismos niveles, deberdn integrar un comité de conciliacidn, conformado por los funcionarios del
nivel directivo que se designen y cumplira las funciones que se le sefialen. Las entidades de derecho publico
de los demds érdenes tendran la misma facultad."

2 bor Ja cual se adoptan como legislacién permanente algunas normas del Decreto 2651 de 1991, se
modifican algunas del Cddigo de Procedimiento Civil, se derogan otras de la Ley 23 de 1991 y del Decreto
2279 de 1989, se modifican y expiden normas del Cddigo Contencioso Administrativo y se dictan otras
disposiciones sobre descongestion, eficiencia y acceso a la justicia.

3 por el cual se reglamenta el articulo 13 de la Ley 1285 de 2009, el articulo 75 de la Ley 446 de 1998 y del
Capitulo V de la Ley 640 de 2001.
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de 2000), en donde se dispone que las normas concernientes a dichos comités son de
obligatorio cumplimiento para las entidades de derecho publico, los organismos publicos del
orden nacional, departamental, distrital, los municipios que sean capital de departamento y
los entes descentralizados de estos mismos niveles. Asi, el paragrafo del articulo 19 de dicho
decreto establece que en aquellas entidades donde no exista la obligacién de constituir
Comités de Conciliacién y no se haya hecho de forma facultativa (como en los municipios que
no sean capital de departamento), las funciones de dichos comités seran asumidas por el
representante legal de la entidad.

De este modo, es importante destacar que a la luz del decreto 1716 de 2009 el Comité de
Conciliacion se concibe como una instancia administrativa que actia como sede de estudio,
analisis y formulacion de politicas sobre prevencion del dafio antijuridico y defensa de los
intereses de la entidad. Por lo tanto, independientemente de que sea obligatoria o no su
creacion para algunas entidades territoriales, se sugiere optar por su creacién debido a la
importancia que tiene para prevenir futuras condenas de las entidades con ocasién de las
acciones u omisiones que puedan causar dafos antijuridicos.

De otro lado, recientemente con la creaciéon de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del
Estado, el decreto 4085 de 2011 le atribuy6 a esta entidad la importante funcion de formular,
aplicar, evaluar y difundir las politicas publicas en materia de prevencidén de las conductas
publicas antijuridicas, del dafio antijuridico y la extension de sus efectos, la defensa juridica
publica y la proteccidn efectiva de los intereses litigiosos del estado, asi como disefar y
proponer estrategias, planes y acciones en esta materia para la prevencién de las conductas
antijuridicas por parte de servidores y entidades publicas, el dafo antijuridico y la extension
de sus efectos.

Teniendo en cuenta estos esfuerzos normativos a favor de las politicas de prevencion del dafio
antijuridico y otras reglas y lineamientos que han sido expedidos en la materia’®, las
entidades del orden nacional y las entidades territoriales han destacado la necesidad de
formular y ejecutar este tipo de politicas tendientes a “organizar la gestion publica
oportunamente, averiguando y analizando los actos y hechos administrativos que causan

~ . . . . .- ., ;405
dano al particular para tomar medidas necesarias para evitar su materializaciéon”™".

Asi, en el caso de las entidades territoriales, el Distrito Capital de Bogota ha sido lider en la
formulacién y ejecucién de politicas de prevencién del dafio antijuridico en nuestro pais
dentro del denominado “modelo de gerencia juridica publica” que ha venido implementando.

% Ver entre otros: decreto 200 de 2003, ley 812 de 2003 y documento CONPES 3250 de 2003.

MINISTERIO DEL INTERIOR Y DE JUSTICIA. Cartilla instructiva para la identificacion de tipologias de dafio
antijuridico. Bogotd D.C.: Ministerio del Interior y de Justicia, 2004. p.12. Disponible en:
http://www.mij.gov.co/econtent/library/documents/DocNewsNo1787DocumentNo2600.PDF
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Esencialmente, para el Distrito Capital de Bogotd este modelo ha sido entendido como “un
sistema de gestion, orientacion y control a la gestidon en el ambito juridico, que define marcos
de politica publica en relacién con la prevencion del dafio antijuridico, los asuntos normativos
distritales, los conceptos juridicos, el control disciplinario, la defensa judicial, la contratacién
publica, las personas juridicas sin danimo de lucro, los estudios y la informatica juridica a las
entidades, organismos y o6rganos en el Distrito Capital; y que se orienta a resolver
problematicas y discusiones juridicas con una visibn omnicomprensiva y a largo plazo, que
posibilite politicas claras, de reaccién inmediata, pero estructuradas”*®.

De este modo, el decreto 267 de 2007*"
Mayor de Bogota las funciones de formular, orientar y coordinar la gerencia juridica del

le atribuyd a la Secretaria General de la Alcaldia

Distrito Capital y la definicidn, adopcidn y ejecucion de politicas en materia de gestién judicial
y de prevencién del dafo antijuridico y mantener actualizada y compilada la normatividad del
Distrito Capital. Con ocasion de esta funcién y consistentemente con la funciones atribuidas
en su oportunidad por el decreto 1214 de 2000 a los Comités de Conciliacion, la Secretaria
General formuld numerosas politicas en materia de defensa judicial y de prevencion del dafio
antijuridico para Bogotd, D.C., las cuales fueron unificadas y actualizadas inicialmente en la
resolucién 300 de 2008°%®
de gerencia juridica publica para las entidades, organismos y drganos de control del Distrito

y posteriormente en el decreto 654 de 2011 que adopta el modelo

Capital.

Asi, actualmente el decreto 654 de 2011 contiene las principales politicas de prevencion del
dafio antijuridico en el Distrito Capital de Bogota. Entre estas politicas, y para los efectos de
esta investigacion, es importante destacar que el capitulo séptimo del decreto 654 de 2011
desarrolla los lineamientos para la prevenciéon del dafio antijuridico en los procesos de
reforma administrativa que conlleven la modificacién de las plantas de personal.

De este modo, debido al gran riesgo para el patrimonio de las entidades del distrito que
involucra la modificacion de las plantas de personal en consideracidon a las mdltiples
decisiones judiciales que han ordenado el reintegro de empleados con sus pagos respectivos,
introducir en las politicas de prevencidn del dafio antijuridico los asuntos relacionados con las
modificaciones de planta de personal se ha vuelto practicamente una verdadera necesidad.

%% Articulo 1 del decreto 654 de 2011 "Por el cual se adopta el Modelo de Gerencia Juridica Publica para las

entidades, organismos y érganos de control del Distrito Capital."

7 por el cual se adopta la estructura organizacional de la Secretaria General de la Alcaldia Mayor de Bogotd

D.C. y se dictan otras disposiciones.

408 e . . .. . sy .z
Por la cual se unifican y actualizan las disposiciones normativas que desarrollan la politica de prevencion

del dafio antijuridico y la defensa judicial para Bogot3d, D.C.
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En aras de tener una aproximacion clara sobre el tema, a continuacidon se exponen los

principales lineamientos de prevencion del daio antijuridico en la modificacidn de las plantas
. 409

de personal que fueron desarrollados por el referido decreto™ :

(i) Sobre la supresioén efectiva de los cargos

Los estudios técnicos que sirven de base para la modificacion de la planta de personal,
deberan observar que al suprimir un cargo no subsistan las funciones del mismo, y/o que sean
asignadas a un cargo con diferente denominacién, evitando que se constituya una falsa
motivacion o desviacion de poder, al desconocer los fines previstos en la Constitucion y la ley
para la realizacién de las reestructuraciones administrativas.

(ii) Sobre los estudios para la reincorporacién

En la elaboracién de los estudios técnicos se recomienda incluir analisis o criterios para la
incorporacion de las nuevas plantas de personal o procesos similares, dentro de los cuales se
prevendrd la situacion de dejar cargos vacantes que por supuesto hubieran podido ser
llenados con el personal retirado o despedido de la antigua planta de personal, a fin de evitar
posibles demandas a la administracion por configuracion de vicios de falsa motivacion y
desviacién de poder.

(iii) Sobre el fundamento de los estudios para la modificacién de las plantas de
personal

Los estudios que soportan las modificaciones de las planta de personal deberan estar basados
en metodologia de disefio organizacional y ocupacional que contemplen uno o varios*'° de los
siguientes aspectos, segun sea el caso: andlisis de los procesos técnico — misional y de apoyo;
evaluacién de la prestacion de los servicios; evaluacién de las funciones asignadas, perfiles y
las cargas de trabajo de los servidores publicos.

(iv) Sobre la aprobacion en el Distrito de las propuestas de modificacién de las plantas
de personal

Las propuestas de adopciéon o modificacién de plantas de personal de servidores publicos
deberdn someterse al analisis previo del Departamento Administrativo del Servicio Civil

99 Articulos 51, 52, 53 y 54 del decreto 654 de 2011.

"9 En relacién con esta politica es importante tener en cuenta que bajo los lineamientos del decreto 1227 de
2005 no basta con que los estudios técnicos tengan uno a varios de esos aspectos, sino que es obligatorio
que como minimo tengan la totalidad de los tres aspectos en sus metodologias de disefio organizacional y
ocupacional.
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Distrital, y deberan acompafiarse de los siguientes documentos: estudio técnico; estudio
comparativo de las plantas actual y propuesta distribuidas por dependencias con
identificacion de los cargos a suprimir o crear, concepto de viabilidad presupuestal expedido
por la Direccion Distrital de Presupuesto junto con el analisis comparativo de cargos por
niveles ocupacionales y su costo mensual y proyecto del manual especifico de funciones y
requisitos.

(v) Sobre el fundamento de las propuestas de creacidn y supresion de empleos

Las propuestas de creacion y supresion de empleos sélo podran basarse en: Fusidon o
supresion de entidades, cambios en la misidn u objeto social o en las funciones generales de la
entidad, traslado de funciones o competencias de un organismo a otro, supresién fusién o
creacion de dependencias o modificacidn de sus funciones, mejoramiento o introduccién de
procesos, produccion de bienes o prestacion de servicios, redistribucién de funciones y cargas
de trabajo, introduccién de cambios tecnoldgicos, culminacion o cumplimiento de planes,
programas o proyectos cuando los perfiles de los empleos involucrados para su ejecucién no
se ajusten al desarrollo de nuevos planes, programas o proyectos o a las funciones de la
entidad, racionalizacidon del gasto publico, mejoramiento de los niveles de eficacia, eficiencia,
economia y celeridad de las entidades publicas.

Segln su naturaleza, las circunstancias mencionadas en el numeral anterior servirdn de
soporte a las propuestas de modificacidn de la estructura interna de las entidades. En todo
caso, tanto éstas como las modificaciones de plantas de personal deberan realizarse dentro de
claros criterios de racionalidad, proporcionalidad y prevalencia del interés general. Por su
parte, las modificaciones introducidas en las estructuras internas y en las plantas de personal
deberan estar acompafiadas de un plan de implementacion gradual que garantice la atencién
oportuna y adecuada de todas las funciones y la prestacion de los servicios a cargo de las
distintas entidades.

(vi) Sobre la desvinculacion de funcionarios con ocasion de la modificacién de plantas
de personal.

Previo a la decisién administrativa de retirar del servicio a un servidor publico, se debera
evaluar si se encuentra amparado por fuero sindical o fuero de maternidad, y establecer con
precisidn las fechas de inicio y terminacion de dicho amparo, para lo cual se aplicaran los
criterios establecidos en el numeral 2° del articulo 407 del Cédigo Sustantivo del Trabajo, tal
como lo preciso la jurisprudencia de la Sala Laboral del Tribunal Superior del Distrito Judicial
de Bogotd. En relacion con el retiro de trabajadores amparados por el fuero sindical, la
Circular 066 de 2007 emitida por la Secretaria General del Distrito Capital destaca la
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importancia de acudir previamente ante al juez competente para adelantar el proceso de
levantamiento de fuero, antes de proceder al retito de dichos trabajadores.

Al respecto dispuso lo siguiente“l:

(...) si bien la decision administrativa de suprimir cargos por reestructuracion administrativa
tiene fundamento legal, ésta no constituye justa causa para proceder a la desvinculacién de un
trabajador aforado, por ello, el empleador debe acudir al juez en proceso de levantamiento de
fuero dénde ahi si, el juez declarard la justa cusa y definira la indemnizacién correspondiente;
en cambio cuando el despido ya se realizo sin la previa autorizacion, es procedente la accién de
reintegro por violacion al fuero sindical, donde el fallador debera constatar el cumplimiento o
no por parte del empleador del requisito previo de autorizacién para el despido, y nada mas,
no debe pronunciarse sobre si hubo o no justa causa y por ello negar el reintegro porque
incurre en via de hecho.

Como se puede observar en las distintas politicas de prevencion del dafio antijuridico
desarrolladas por el Distrito Capital de Bogota sobre las reformas administrativas que implican
la modificacion de las plantas de personal, existen lineamientos puntuales que les permiten a
los funcionarios en casos concretos adoptar medidas para mitigar los riesgos juridicos que
pueden conducir a posibles condenas al Distrito. Asi, debido al importante rol que estan
teniendo cada vez mas estas politicas y sus eficientes resultados ya cuantificados en casos
como el del Distrito Capital de Bogotém, otras entidades territoriales como la Alcaldia de

Santiago de Cali*®®

han realizado investigaciones importantes sobre este tipo de politicas.

En este orden de ideas, encontramos que es de gran importancia que las entidades
territoriales incluyan en sus politicas de prevencion del dafio antijuridico, aquellos aspectos en
los que por accidn u omision se pueden causar este tipo de dafios en el marco de los procesos
de reforma administrativa, ya que como se ha observado a lo largo de esta investigacidon, son
multiples los eventos que pueden llevar a que la Jurisdiccién de lo Contencioso administrativo
ordené el reintegro de funcionarios retirados como consecuencia de estos procesos” ™, tales

411 .z rye . . .
En relacién con esta politica es importante considerar las sentencias expuestas en el numeral 2.3.2.1

tanto de la Corte Constitucional como del Consejo de Estado sobre la supresiéon de cargos de personal
amparadas con fuero sindical en el marco de procesos de reforma administrativa.

2 yer: Circular 066 del 25 de diciembre de 2006 expedida por el Secretario General de la Alcaldia de Bogota
sobre el estudio de andlisis jurisprudencial de fallos emitidos sobre las modificaciones de plantas de
personal.

3 yer: Directriz del 29 de diciembre de 2009 expedida por la Directora Juridica de la Alcaldia de Santiago de
Cali sobre el retiro de funcionarios por abandono del cargo y desvinculacion de funcionarios por
modificacidn de la planta de personal.

"% Junto con el desembolso de los pagos correspondientes como los sueldos, prestaciones y demds
derechos laborales dejados de devengar desde cuando fue retirado del servicio y hasta la fecha en que se
produzca su reintegro efectivo al cargo, descontando lo que haya percibido a titulo de indemnizacién por
supresion del cargo.
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como la falta de estudios técnicos, la insuficiencia en su elaboracién frente a los aspectos
metodoldgicos exigidos, la supresidon de cargos de personas amparadas con estabilidad
reforzada, etc.

Por lo tanto, es posible sefialar que con el solo hecho de que una entidad territorial no tenga o
no incluya el analisis de los procesos de reforma administrativa en sus politicas de prevencion
del dafio antijuridico, es como tal un riesgo que puede tener incidencia en el éxito de los
respetivos procesos de reforma a ser implementados.

3.5 ¢MAYOR AUTONOMIA O MAYOR CONTROL?

Detras de toda limitacién normativa que restrinja la autonomia de las entidades publicas para
adelantar sus procesos de reforma administrativa hay una serie de intereses o derechos
previamente identificados que son objeto de especial proteccién. De este modo, las
limitaciones normativas se erigen como instrumentos que permiten mitigar los riesgos de que
dichos intereses o derechos puedan ser afectados como resultado de la implementacién del
proceso de reforma en particular.

En este sentido, bajo las normas ya analizadas que limitan los procesos de reforma
administrativa de las entidades territoriales en Colombia, de forma general podria
identificarse que los intereses o derechos que se buscan proteger son los derechos de los
empleados de carrera administrativa, el principio de sostenibilidad fiscal, los derechos de las
personas que se encuentran en condiciones de vulnerabilidad por causas especiales y la
materializacidn de los principios de la funcién administrativa.

Asi, a modo de ejemplo, en la exposicion de motivos de la ley 617 de 2000 por la cual se
dictaron normas tendientes a racionalizar el gasto publico, se justificd la necesidad de
establecer topes maximos a los gastos de funcionamiento de las entidades territoriales como
una necesidad para equilibrar la economia nacional, para garantizar la subsistencia financiera
de estas entidades y para velar por la posibilidad de que pudieran continuar prestando los
servicios a sus cargo. Por lo tanto, en dicha exposicidn de motivos se expuso lo siguiente:

El proyecto de ley que se somete a consideracién de honorable Congreso de la Republica hace
parte del conjunto de politicas en marcha para equilibrar la economia nacional. {...)

Ahora mas que nunca se evidencia que de no introducirse reformas al sistema administrativo
de los departamentos, distritos y municipios, se sacrificard su posibilidad de subsistir y se
abandonaran los servicios publicos a su cargo (...)

Es entonces evidente que el proceso de descentralizacion en Colombia requiere ajustes
importantes para profundizar en él y para lograr sus sostenibilidad en el mediano y largo plazo.
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En el plazo financiero es vital sanear las finanzas territoriales. Sin unas finanzas sélidas,
soportadas en la autofinanciacién de los gastos de funcionamiento, la autonomia de las
entidades territoriales quedard reducida a un mero formalismo, y la sostenibilidad del proceso

. .z e . 41
de descentralizacidn no estara garantizada®".

De este modo, particularmente en el caso de las limitaciones a la autonomia de las entidades
territoriales para determinar los topes maximos de sus gastos de funcionamiento, el legislador
fundamenté su intervencidn en la proteccion de intereses de especial proteccién para nuestro
ordenamiento juridico como lo son la sostenibilidad fiscal y en general, el equilibrio
macroecondmico de la nacién.

No obstante, asi como existen determinadas situaciones que justifican la intervencién del
legislador para limitar la autonomia de las entidades territoriales en aras de proteger
determinados intereses o derechos, en linea con los mandatos constitucionales, la Corte
Constitucional*'® igualmente ha identificado elementos conceptuales tendientes a proteger el
nucleo esencial de la autonomia de las entidades territoriales de la esfera de intervencion del
legislador. Si bien el concepto del nucleo esencial de la autonomia de las entidades
territoriales puede considerarse en algunos casos difuso o abstracto, la Corte Constitucional
ha hecho importantes esfuerzos por delimitado.

Asi, en sentencia C- 535 de 1996 dicha corporacidn dispuso lo siguiente:

El contenido esencial de la autonomia se liga asi a la "gestidn de los propios intereses", y por
ello ha sido entendido como el derecho a participar a través de dérganos propios, en la
administracion y el gobierno de los asuntos de interés local. Al conferirse a las localidades la
gestidén de su propios asuntos se estd reservando al poder central las cuestiones que atafen
con un interés nacional, por lo cual, en aras de salvaguardar este uUltimo y de proteger el
principio unitario, le compete al legislador la regulaciéon de las condiciones basicas de la
autonomia local. Sin embargo, el reconocimiento de la diversidad hecho a través de la
consagracioén del principio de autonomia, lleva necesariamente al respeto del nucleo esencial
de ésta, pues no puede darse un tratamiento idéntico, a través de regulaciones generales,
unificadas y homogéneas, a localidades y territorios indigenas con caracteristicas muy distintas
y con derecho de participar a través de sus propios 6rganos en la administracién de sus propios
asuntos.

El nucleo esencial de la autonomia esta constituido, entonces, en primer término, por aquellos
elementos indispensables a la propia configuracion del concepto, y especialmente por los
poderes de accion de que gozan las entidades territoriales para poder satisfacer sus propios
intereses. En este orden de ideas, es derecho de las entidades territoriales ejercer las

s Exposicidn de motivos de la ley 617 de 2000. Disponible en:

http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Normal.jsp?i=7868
16 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-579 de 2001. Magistrado Ponente: Eduardo Montealegre Lynett.
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competencias que les corresponden (CP. art. 287), pues sin ellas ninguna acciéon auténoma es
posible. En segundo lugar encontramos, la inviolabilidad por parte del legislador, de la facultad
de las entidades territoriales de gobernarse por autoridades propias (CP art. 287). Debe
protegerse el derecho de cada entidad territorial a autodirigirse en sus particularidades a
través del respeto de la facultad de direccidn politica que ostentan.

El ndcleo esencial de la autonomia es indisponible por parte del Legislador, por lo cual la
Constitucién ha establecido una garantia institucional a la misma, pues el principio autonédmico
es un componente esencial del orden constitucional, por lo cual su preservacién es necesaria
para el mantenimiento de la identidad misma de la Carta. Por ello la Constitucion asegura la
existencia de la autonomia -y de otras instituciones y principios que gozan también de garantia
institucional- estableciendo un nucleo o reducto indisponible por parte del legislador. Asi, si
bien la autonomia territorial puede estar regulada en cierto margen por la ley, que podra
establecer las condiciones basicas de la misma, en aras de salvaguardar el interés nacional y el

principio unitario, la Constitucidn garantiza que el nicleo esencial de la autonomia sera
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siempre respetado™ .

En este orden de ideas, es necesario apreciar en cada caso concreto si la intervencién del
legislador se ajusta a los postulados del Estado unitario o si afecta el nucleo esencial de la
autonomia de las entidades territoriales. Asi, en el evento en que una norma transgreda el
nucleo esencial de la autonomia de las entidades territoriales, podrd ser objeto de la
correspondiente accién publica de inconstitucionalidad que puede ejercer cualquier
ciudadano para que sea retirada del ordenamiento juridico por ser contraria a la Constitucion.

En este punto, es importante tener en cuenta que en materia de reformas administrativas,
bien sea que el legislador establezca o no establezca limitaciones a la autonomia de las
entidades respectivas, en ambos casos existen riesgos que pueden comprometer el éxito de
este tipo de procesos. Asi, bajo la hipdtesis de que no existiera ningln tipo de limitacion
normativa a la que estuvieran sometidas las entidades para adelantar procesos de reforma
administrativa, se podrian presentar, entre otros, los siguientes riesgos:

(i) La falta de exigencias minimas que deban considerar las entidades para adelantar
los procesos de reforma como la necesidad de realizar estudios o justificaciones
técnicas, podrian favorecer la corrupcion y el clientelismo en detrimento de los
principios de la funcidn administrativa.

(ii) El no requerir herramientas metodoldgicas particulares que permitan delimitar un
camino planeado en los procesos de reforma, podria promover la improvisacién en
estos procesos y el disefio de estructuras organizacionales sin orientaciones
tedricas o conceptuales que permitan optimizar su eficiencia.

*17 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-535 de 1996. Magistrado Ponente: Alejandro Martinez Caballero.
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(iii)

(iv)

(v)

(vi)

(vii)

No contar con reglas especiales sobre las consecuencias que pueden tener los
procesos de reforma administrativa en los funcionarios a quienes se les suprimen
sus cargos, podria conllevar a la vulneracién de sus derechos laborales.

La ausencia de restricciones sobre los motivos que pueden dar lugar a la creacién
de nuevos cargos en las plantas de personal y el consecuente aumento de los
gastos de funcionamientos de las respectivas entidades publicas, podria generar la
crisis fiscal de las mismas.

La inexistencia de instrumentos metodoldgicos que permitan realizar diagndsticos
adecuados de las entidades es indiscutiblemente una situacion que podria
promover procesos de reforma mal estructurados.

La falta de reglas que introduzcan acciones afirmativas a favor de determinadas
personas en especiales condiciones de vulnerabilidad podria afectar Ia
materializacidon del derecho a la igualdad de estas personas en los procesos de
reforma administrativa.

Y en general, el no contar con lineamientos normativos que restrinjan la
autonomia de las entidades en los procesos de reforma administrativa impediria
materializar su control y exigibilidad, bien sea a través de acciones judiciales o de
cualquier otro instrumento previsto en el ordenamiento juridico.

Por su parte, el solo hecho de introducir limitaciones a las entidades para adelantar procesos

de reforma administrativa en cada pais, igualmente genera determinados riesgos que

dependen del alcance de cada limitacion que sea establecida en concreto. De este modo, en el

caso de las limitaciones normativas existentes en Colombia, en este capitulo de esta

investigacion se identificaron algunos de los principales riesgos que pueden comprometer el

éxito de los procesos de reforma administrativa de las entidades territoriales.

No obstante, de forma general y desde una perspectiva conceptual, se podria sostener que al

introducirse un sistema de limitaciones bastante desarrollado que afecte sustancialmente la

autonomia de las entidades para adelantar procesos de reforma administrativa, se podrian

presentar algunos o varios de los siguientes riesgos:

(i)

Petrificacion de las estructuras organizacionales de las entidades por lo
complicado y desgastante que seria adelantar un proceso de reforma
administrativa. Esto generaria una falta de respuesta de las entidades para
atender en forma eficiente las necesidades y retos que se les vayan presentando.
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(ii) Excesivo protagonismo de los funcionarios y de la ciudadania en los procesos de
reforma en detrimento de las actividades de planeacién y del liderazgo requerido
para orientar estos procesos.

(iii) Excesiva intervencién de las entidades de control en los procesos de reforma, lo
que limitaria sustancialmente la capacidad decisoria de las entidades respectivas.

(iv) Desarrollo minucioso de procedimientos y formalidades, lo que haria bastante
delicado adelantar los procesos de reforma por los innumerables riesgos legales
que se podrian presentar. Asi, no acatar alguno o varios de los procedimientos o
formalidades establecidas, podria conducir a la declaratoria de nulidades, a la
apertura de procesos disciplinarios, etc.

Teniendo en cuenta que tanto un panorama de restricciones normativas como un panorama
sin restricciones normativas generan riesgos para el éxito de los procesos de reforma
administrativa, es importante sopesar bajo distintos elementos econdmicos, culturales,
legales, politicos, sociales, etc., si es conveniente o no promover un mayor grado de
autonomia o un mayor grado control para adelantar este tipo de procesos en cada
ordenamiento juridico.

En el caso colombiano, tal y como ha sido expuesto previamente, la necesidad de promover
mecanismos juridicos que preservaran los derechos de los empleados de carrera en los
procesos de reforma administrativa y la necesidad de proteger la estabilidad macroeconomia
de la nacioén, fueron los detonantes para la expedicion de las mds importantes leyes que han
limitado los procesos de reforma administrativa de las entidades territoriales.

Particularmente, para la proteccion de los derechos de los empleados de carrera
administrativa, con la expedicidon de la ley 443 de 1998 (Art. 41) y posteriormente con la
expedicion de la ley 909 de 2004 (Art. 46) no solo se establecieron lineamientos normativos
tendientes a esta finalidad, sino que adicionalmente se instaurd como una exigencia legal la
necesidad de adelantar actividades de planeacion y programacion en los procesos de reforma
administrativa en nuestro pais, mediante la elaboracién de los correspondientes estudios
técnicos. Por esta razdn, mas que unas normas que protegen los derechos de los empleados
de carrera en Colombia, las leyes 443 de 1998 y 909 de 2004 son también la
institucionalizacién normativa de uno de los elementos mas importantes que deben tener de
los procesos de reforma administrativa, esto es, la planeacidn y programacion de la misma.

De este modo, si bien por determinadas particularidades sociales, econdmicas y culturales el
ordenamiento juridico colombiano ha generado lineamientos puntuales que permiten
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controlar algunos aspectos de los procesos de reforma administrativa, en todos los demas
aspectos que no tengan restricciones particulares, las entidades territoriales tienen un alto
grado de autonomia y consecuentemente los controles a los que estdn sometidas son
minimos o simplemente no existen.

Por lo tanto, la necesidad de implementar nuevos instrumentos normativos que restrinjan o
aumenten la autonomia de las entidades territoriales para adelantar procesos de reforma
administrativa, dependerd esencialmente de dos aspectos: (i) el uso responsable que hagan
dichas entidades de la autonomia con la que actualmente gozan de tal forma que no se
generen las condiciones que justifiquen una nueva intervencidn normativa del legislador como
las que dieron lugar a la expedicion de la ley 617 de 2000 vy (ii) de la existencia de fuerzas
politicas que lideren nuevas intervenciones legislativas en aras de proteger determinados
derechos o intereses de origen constitucional que puedan justificar una nueva limitacién a la
autonomia de las entidades territoriales para adelantar sus procesos de reforma
administrativa bajo los lineamientos previstos por la Corte Constitucional.

En relacidon con el primer aspecto, es preciso sefalar que debido a que las entidades
territoriales son sus directas responsables de implementar los procesos de reforma
administrativa, y que como consecuencia de la autonomia de la que gozan deben en todo
momento observar los principios de la funcién administrativa y los postulados la Constitucién
Politica Nacional, de ellas mismas depende en gran medida que no se vuelvan a presentar
mayores restricciones normativas, o que incluso se llegue a evaluar la eliminacién de algunas
de las actuales restricciones que tienen en su autonomia para adelantar reformas
administrativas.

En este punto, es importante destacar como muestra del ejercicio responsable de su propia
autonomia, que algunas entidades territoriales le han asignado funciones a dependencias
especializadas en aras de que verifiquen que los procesos de reforma administrativa se
ajusten a las normas vigentes. Un ejemplo de esta situacion se observa en el Distrito Capital

418 . ,
se le atribuy¢ al

de Bogotd, donde por mandato del articulo 6 del Acuerdo 199 de 2005
Departamento Administrativo del Servicio Civil la funcién de aprobar el establecimiento o

modificacién de las plantas de empleos de todas las entidades y organismos distritales.

En relacion con el segundo aspecto, es posible sefialar que los estudios e investigaciones
académicas tienen un terreno fértil para presentar propuestas novedosas, las cuales bajo un
fuerte liderazgo politico y social pueden llevar a nuevos desarrollos normativos que limiten o
aumenten la autonomia de las entidades territoriales para adelantar sus procesos de reforma
administrativa. Para estos efectos, en esta investigacion se ha realizado una aproximacién a

8 por el cual se ajusta la Escala Salarial de los Empleos Publicos del Sector Central de la Administracion

Distrital para dar cumplimiento al Decreto Ley No. 785 de 2005 y se dictan otras disposiciones.
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algunos riesgos que desde una perspectiva practico-juridica permiten generar elementos que
pueden ser considerados en eventuales iniciativas legislativas sobre la materia.
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CONCLUSIONES

Esta investigacién ha logrado los objetivos planteados. Asi, desde la perspectiva de las
limitaciones y los controles, se ha efectuado un analisis preciso sobre el marco conceptual,
normativo vy jurisprudencial de las reformas administrativas de las entidades territoriales en
Colombia. De este modo, no solo se ha descrito el panorama de aquellos aspectos en los que
las entidades territoriales tienen un mayor o menor grado de autonomia para llevar a cabo sus
procesos de reforma administrativa, sino que adicionalmente se realizé un interesante
acercamiento a determinados riesgos que pueden comprometer el éxito de los procesos de
reforma que adelanten estas entidades.

De este modo, se observd que en un mundo cada vez mas globalizado, la importancia y la
necesidad de las reformas administrativas para las entidades territoriales, indudablemente ha
venido aumentando y tendrd que seguirlo haciendo. Esto se debe a que los cambios que
requieren estas entidades para optimizar su eficiencia, para racionalizar sus gastos y en
general para adelantar procesos de mejora, que en otras épocas no demandaban esfuerzos
permanentes, hoy en dia son una necesidad constante que exige cada vez mayor atencion de
los gobiernos territoriales, de la ciudadania, de las entidades de control y del mismo gobierno
nacional.

Asi mismo, se encontré que desde los estudios nacionales e internacionales que se han
efectuado sobre los paradigmas que sustentan los procesos de reforma administrativa,
especialmente sobre el paradigma de Nueva Gestion Publica (“NGP”), se han realizado
importantes aportes que pueden ser considerados para mejorar la forma en que las entidades
territoriales desempefian el ejercicio de sus funciones. Sin embargo, dependera de las
circunstancias internas y externas de cada entidad la delimitacion del alcance y de las
particularidades de las reformas que se decidan implementar bajo este paradigma.

Por su parte, desde una mirada histérica de las reformas administrativas en nuestro pais, se
logro entender cdmo este importante tema objeto de estudio para el derecho administrativo
estaba principalmente restringido a las grandes reformas del Estado, dejando de lado el
analisis de las reformas de las entidades territoriales. No obstante, con los cambios
normativos de los afios ochenta, con la expedicién de la Constitucion de 1991 y con el
consecuente desarrollo del proceso de descentralizacidon en Colombia, la necesidad de contar
con entidades territoriales debidamente preparadas para responder a retos y demandas cada
vez mds complejas, ha centrado la atencién en el estudio de los procesos de reforma
administrativa de estas entidades.

De igual forma, se identificd que independientemente del debate y de la distincién conceptual
entre los procesos de reforma administrativa y los procesos de modernizacién administrativa,
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lo cierto es que las entidades territoriales necesitaron y necesitan estar mejorando
permanente, lo que demanda una revisién de su estructura, de la forma de ejecutar sus
funciones, del manejo de sus finanzas y en general de su forma de actuar, con el objetivo de
materializar los fines constitucionales y legales que les corresponden de forma realmente
eficiente.

Asi mismo, fue posible comprender que debido al inadecuado ejercicio de la autonomia de
algunas entidades territoriales en relacidn con el manejo de sus finanzas y a la necesidad de
proteger los derechos de los empleados de carrera, el legislador ha tenido que establecer
limitaciones a la autonomia que tienen las entidades territoriales para adelantar sus procesos
de reforma administrativa, en aras de preservar intereses de especial relevancia para el pais.
Igualmente, se encontré que la Corte Constitucional introdujo otras restricciones a la
autonomia de las entidades territoriales en materia de reformas administrativas, con el fin de
proteger los derechos fundamentales de determinadas personas que estén en condiciones de
vulnerabilidad.

En el anterior contexto, particularmente se encontrd que el articulo 41 de la ley 443 de 1998
trajo como gran novedad en nuestro ordenamiento juridico la obligatoriedad de sustentar los
procesos de reforma administrativa adelantados por las entidades territoriales para modificar
sus plantas de personal, a partir de estudios técnicos que contengan un diagndstico serio
sobre las necesidades y problemas de la entidad respectiva, de tal forma que sirvan para
delimitar el alcance y acciones a seguir en la reforma a ser efectuada. Asi, si bien este
requisito normativo fue objeto de algunos ajustes, en la actualidad sigue vigente a partir de
las disposiciones del articulo 46 ley 909 de 2004 y de la modificacidn introducida por el
articulo 228 del Decreto 019 de 2012- Decreto Anti-tramites.

Al respecto, fue posible destacar que la exigencia de estos estudios técnicos en los procesos
de reforma administrativa, no solo es una garantia para los empleados de carrera
administrativa que trabajan en las entidades territoriales, sino que de forma mas general,
promueve que estos procesos respondan a proyectos de mejora institucional en el marco de
un esquema de planeacién y no a la mera intuicién, improvisacién o intereses subjetivos de
los gobernantes.

De otro lado, se profundizé en las disposiciones de la ley 617 de 2000, norma que desarrolld
un completo sistema de reglas tendientes a generar medidas eficientes para racionalizar el
gasto de las entidades territoriales. De este modo, se encontré que la autonomia de las
entidades territoriales para adelantar los procesos de reforma administrativa se encuentra
limitada segun con los topes maximos de gastos de funcionamiento previstos en esta ley para
cada entidad territorial.
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De igual forma, se destacd la importancia de estructurar los procesos de reforma a partir de
los principios de la funcién administrativa, de notificar a la CNSC sobre las modificaciones que
se puedan presentar en una Oferta Publica de Empleo y de sustentar la creaciéon de nuevas
entidades descentralizadas en los estudios demostrativos exigidos por la ley 489 de 1998.

Teniendo en cuenta este recorrido descriptivo y analitico sobre la autonomia de las entidades
territoriales en los procesos de reforma administrativa, fue posible identificar que dentro del
actual marco normativo existen determinados riesgos que pueden comprometer el éxito de
este tipo de procesos. Puntualmente, los riesgos identificados fueron los siguientes:

(i) La necesidad de realizar un mayor seguimiento a los procesos de reforma en relacion
con los objetivos planteados para su implementacidn.

(ii) El opaco papel de la participacién ciudadana en los procesos de reforma
administrativa adelantados por las entidades territoriales.

(iii) Las demandas de personal calificado para liderar la elaboracion de los estudios
técnicos que sustentan las reformas de plantas de personal, teniendo en cuenta el
nuevo panorama introducido por el Decreto Anti-tramites.

(iv) El uso minimo de la prueba pericial en los procesos judiciales tanto por las partes
como por los jueces, lo que resalta la ausencia de conceptos especializados que
permitan determinar con mayor precision si los estudios técnicos elaborados por las
entidades territoriales cumplen o no con las exigencias normativas vigentes en cada
caso en particular.

(v) La necesidad de analizar e incluir los riesgos inmersos en los procesos de reforma
administrativa en las politicas de prevencién del dafio antijuridico.

En este orden de ideas, esta investigacion ha realizado aportes puntuales a una tematica que
indudablemente ocupard el futuro de las discusiones sobre la autonomia de las entidades
territoriales y sobre su capacidad para adelantar procesos de reforma administrativa, de tal
forma que se encuentren en condiciones para adecuar su institucionalidad a los cambiantes
retos de un mundo globalizado.

Asi, el primer capitulo de esta investigacion realizd una descripcion y un analisis de las

principales aproximaciones doctrinales realizadas a nivel mundial sobre las reformas
administrativas. Esto permite contar con un soporte conceptual sélido que facilite el estudio
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de las reformas administrativas de las entidades territoriales en nuestro pais a partir de
experiencias internacionales en la materia.

Por su parte, el segundo capitulo presenté un andlisis histérico y normativo de las reformas
administrativas, resaltando los principales desarrollos constitucionales, legales vy
jurisprudenciales que se han presentado sobre la materia en Colombia. Asi, este capitulo se
erige como una importante fuente de informacion histdrica y juridica para los funcionarios
publicos que lideran este tipo de reformas en las distintas entidades territoriales, quienes
podrdn identificar las limitaciones a las que se encuentran sometidos.

El tercer capitulo presentd un estudio en el que luego de sistematizar el panorama de las
reformas administrativas de las entidades territoriales, describid los controles existentes y
unas experiencias particulares de reformas implementadas en el pais. Finalmente, quizas
como uno de los principales logros de esta investigacion, el tercer capitulo profundizdé en un
andlisis propositivo sobre aquellos elementos contenidos, ausentes o relevantes que deben
tener en cuenta las entidades territoriales a partir de la normatividad vigente, en aras de que
no incurran en determinados riesgos que pueden ser determinantes para el éxito de los
procesos de reforma administrativa que decidan implementar.

Todo lo anterior permite identificar la obtencién de los objetivos propuestos en esta
investigacion en el marco de una metodologia deductiva que, a partir de nociones
conceptuales generales, ha llevado a los lectores por las particularidades de los procesos de
reforma administrativa de las entidades territoriales en Colombia bajo lineamientos
sistematicos y estructurados.
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ANEXO 1
Jurisprudencia sobre la prueba pericial en la valoracion de los estudios técnicos.

SENTENCIAS BAJO EL MARCO DE LA LEY 443 DE 1998
Se
acudioé a

Sentencia Argumentos usados en la valoracion del estudio técnico

la prueba
pericial
SI/NO

Consejo de Respecto de los cargos elevados contra los actos que se acusan, la Sala dira
Estado, Seccidn | que no tienen vocacidon de prosperidad, primero, porque la administracion NO
Segunda. tuvo en cuenta los lineamientos expuestos en los articulos 39 y 41 de la ley
Sentencia del 16 | 443 de 1998, observandose de folios 138 a 317 del cuaderno principal los
de septiembre de | estudios técnicos dentro del proceso de modernizacién iniciado en
2004. C.P, Jesus | septiembre de 1998, con el sefialamiento de todos los perfiles requeridos
Maria Lemos para el efecto y el establecimiento de las necesidades del servicio, lo que
Bustamante. hace que no pueda aceptarse la carencia de motivacion alegada.
Radicacién
ndmero: 25000-
23-25-000-1999-
06025-01.
Consejo de Encuentra la Sala que los estudios aducidos, demuestran la necesidad de
Estado, Seccidn suprimir el cargo del demandante, debido a que la dependencia en la que NO
Segunda. laboraba, seria suprimida y como consecuencia de ello las funciones serian
Sentencia del 4 redistribuidas, circunstancia de la cual se concluye que si existié supresion
de septiembre de | de su empleo y no solamente un cambio de denominacién, como lo afirma
2008. C.P, el recurrente.
Alfonso Vargas
Rincén. En las anteriores condiciones, no se logré desvirtuar la presuncion de
Radicacién legalidad de los actos acusados, por lo que se confirmara la providencia del
ndimero: Tribunal en cuanto nego las pretensiones de la demanda.
68001231500019
9900552 01.
Consejo de Advierte la Sala que no es posible afirmar la existencia de los estudios
Estado, Seccidn | técnicos que soportaron el proceso de reestructuracion y modificacién de NO
Segunda. la planta de personal del Municipio de Puerto Berrio, no se encuentra el

Sentencia del 14
de agosto de
2009. C.P, Victor
Hernando
Alvarado.
Radicacién
ndmero: 05001-
23-31-000-2000-
00606-01(2629-
07).

andlisis de uno o varios de los presupuestos contemplados en el articulo
154 del Decreto 1572 de 1998, pues si bien se habla de la situacidn actual
del ente y de sus preocupantes condiciones econdmicas, aquellos puntos
descritos en la norma no fueron objeto de estudio.

No puede aceptarse por parte de la Sala, que los documentos previamente
resefiados, y que tienen por titulo “MODIFICACION PLANTA DE PERSONAL”,
constituyen un verdadero estudio técnico, pues el mismo deberia contener,
como minimo, un marco legal, un analisis y diagndstico de la entidad en el
cual se incluyan los andlisis de los procesos técnicos misionales y de apoyo,
una evaluacidén de las cargas laborales, una evaluacion de las funciones
asignadas a los empleados, una revision de la estructura de la entidad, un
estudio de la planta actual en la que se analicen los perfiles de los empleos,
los cargos existentes, los que desaparecen, y como consecuencia de ello, la
propuesta de la nueva planta de personal, asi como también el estudio de
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las condiciones econdmicas y financieras del ente territorial, que fue lo
unico que se interesé en concretar dicho documento.

Asi las cosas, se concluye que los llamados estudios técnicos que sirvieron
como fundamento para la modificacion de la planta de personal y la
supresion de cargos llevada a cabo mediante Decreto 286 de 11 de octubre
de 1999 no cumplieron con los requisitos legales, por tanto se hace
anulable el acto demandado, pues la administracion municipal no contaba,
como ya se indicd, con los respectivos estudios técnicos en los términos
exigidos por la ley.

Consejo de
Estado, Seccion
Segunda.
Sentencia del 19
de agosto de
2010. C.P,
Alfonso Vargas
Rincon.
Radicacién
ndmero: 05001-
23-31-000-2001-
01578-01(1971-

Del contenido material del documento en mencién, se deduce que no
cumplio con los requisitos establecidos por el articulo 154 del Decreto 1572
de 1998, es decir, no estdn basados en metodologias de disefio
organizacional, ni contemplan el analisis de los procesos técnico-misionales
y de apoyo, o la evaluacién de la prestacion de los servicios y de las
funciones asignadas, ni los perfiles y las cargas de trabajo de los empleos.

En esas condiciones encuentra la Sala que el estudio técnico que sirvié de
base para la reestructuracién del INDER no cumplié con los requisitos
establecidos por el articulo 154 del Decreto 1572 de 1998, modificado por
el articulo 9° del Decreto 2504 de 1998, circunstancia que hace anulable el
acto acusado por desconocimiento de uno de los supuestos establecidos

09). por la Ley 443 de 1998, configurandose asi la expedicion irregular de la
Resolucion 017 de 23 de enero de 2001.
Consejo de En ese orden, se tiene que el Estudio Técnico que a juicio de la Sala sirvid
Estado, Seccién de fundamento para la modificacién de la Planta de Personal en el INDER, NO
Segunda. llevada a cabo mediante la Resolucion No. 017 de 23 de enero de 2001, no
Sentenciadel 7 | cumplid los requisitos legales previstos en las normas en comento, toda vez
de octubre de que no podia fundamentarse Unicamente en la necesidad de racionalizar el
2010. C.P, Luis gasto publico de la administracion, sin que exista un analisis de los procesos
Rafael Vergara técnicos, misionales y de apoyo; ni la evaluacién de funciones asignadas,
Quintero. perfiles y cargas de trabajo de los empleos del Ente acusado, situacion que
Radicacién hace anulables los actos acusados por desconocimiento del ordenamiento
ndmero: 05001- | juridico.
23-31-000-2001-
01760-02.
Tribunal Acerca de la existencia del estudio técnico, debe puntualizarse que este se
Contencioso observa a folios 55 a 102 del cuaderno de pruebas, por lo que tampoco es NO
Administrativo cierto que la supresion de cargos y la consecuente modificacion de la
del Cauca. planta de personal se haya efectuado sin el cumplimiento de tal requisito.
Sentencia del 12 | El estudio ademas, fue realizado por la Escuela Superior de Administracion
de octubre de Pdblica — ESAP, cumpliendo con los requisitos del articulo 154 del Decreto
2010. M.P, Hilda | No. 1572 del 5 de agosto de 1998
Calvache Rojas.
Expediente
ndmero:
20030477
Consejo de Esta ultima prueba, la cual fue allegada por el Concejo Distrital, esto es, por
Estado, Seccidon | la propia Administracion, permite ilustrar que en el estudio técnico la NO
Segunda. entidad hizo una serie de consideraciones generales, algunas de contenido

Sentencia del 4
de noviembre de
2010. C.P, Victor

programatico, tendientes a justificar la supresién de algunos cargos. Ello,
de conformidad con lo alli establecido se hizo con fundamento en criterios
objetivos, asi como de acuerdo a las necesidades de la institucién de cara a
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Hernando

Alvarado.

Radicacién
numero: 13001-
23-31-000-2002-
01039-01(0621-

su carga de trabajo, empero, concretamente, no se observa un analisis
sobre la oportunidad de suprimir qué cargo y de crear cudles otros, ni
tampoco el analisis de procesos técnico misionales o de apoyo, de la
prestacion concreta de los servicios o de las funciones asignadas y cargas
de trabajo. El documento allegado, en algunos apartes funge mas como un
instructivo de como hacer el estudio técnico, que en verdad ser la

2009). materializacion de uno de ellos.
Por lo anterior, de cara a la normatividad aplicable, es preciso afirmar que
en el presente asunto la entidad no conté con un documento que
justificara el ajuste de la planta de personal, contrariando con ello lo
ordenado por el ordenamiento juridico; razén por la cual, por este sdlo
cargo es viable confirmar la sentencia recurrida.
Consejo de Si bien en principio la intencién del Municipio de racionalizar el gasto esta
Estado, Seccidon | sustentada en un mandato legal, su desarrollo a simple vista transgredio los NO
Segunda. preceptos contenidos en el Decreto 1572 de 1998, en especial, los
Sentencia del 17 | contenidos en el articulo 154, analizados en paginas anteriores, pues se
de marzo de observa que el estudio no analizé ninguno de los tres aspectos relevantes
2011.C.P, para determinar una nueva estructura o fijacion de la planta de personal. El
Gustavo Eduardo | estudio carece de cualquier razonamiento de los procesos técnico-
Gdémez misionales y de apoyo, evaluacion de la prestacion de los servicios o de las
Aranguren. funciones asignadas, perfiles o cargas de trabajo de los empleos. El analisis
Radicacién presentado carece de cualquier justificacién técnica u objetiva, por el
nuimero: 76001- | contrario esta sustentado en criterios meramente subjetivos.
23-31-000-2002-
01331-01(0087- | Siendo asi, del material probatorio allegado al plenario se colige que los
10). estudios técnicos que sirvieron como fundamento para la modificacién de
la planta de personal llevada a cabo mediante Decreto 131 de 19 de
noviembre 2001, para la fecha de expedicion del acto no cumplieron con
los requisitos legales en cuanto a su contenido material, circunstancia que
hace anulable el acto demandado, por desconocer uno de los presupuestos
consagrados en la Ley 443 de 1998 y en su decreto reglamentario,
configurandose asi una expedicién irregular del decreto acusado.
Consejo de Obra en el Cuaderno No. 2 (desde el folio 5), el documento denominado
Estado, Seccién | “ESTUDIO TECNICO DE MODERNIZACION DE LA PLANTA DE PERSONAL Y NO
Segunda. EVALUACION DE LOS PROCESOS, PRODUCTOS Y SERVICIOS DEL
Sentenciadel 1 | TECNOLOGICO DE ANTIOQUIA”. En dicho documento se identifican los
de marzo de siguientes aspectos: (...) De acuerdo con lo expuesto, el documento aducido
2012.C.P, como estudio técnico que fue elaborado por la misma entidad, contiene
Gustavo Eduardo | por lo menos alguno de los aspectos contenidos en el articulo 154 del
Gdémez Decreto 1572 de 1998, (numerales 1y 2). De él se desprende la necesidad
Aranguren. de modificar la planta de personal especialmente por la necesidad de
Radicacién racionalizar el gasto publico, asi como el mejoramiento del servicio y la
ndimero: 05001- | modernizacidon administrativa. De lo anterior, se concluye que el contenido
23-31-000-2002- | del estudio técnico si se ajusto a las previsiones legales.
01858-01(1063-
11).
Consejo de Al respecto, no encuentra la Sala acreditado que haya existido un analisis
Estado, Seccidon | de alguno de los puntos establecidos por el articulo 154 del Decreto 1572 NO
Segunda. de 1998. En efecto, si se trataba de racionalizar el gasto publico y de
Sentencia del 22 | mejorar los niveles de eficacia y eficiencia del ente territorial, le
de marzo de correspondia al municipio demostrar que organizd y clasificé a través de
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2012.C.P,
Gustavo Gomez
Aranguren.
Radicacién
numero: 54001-
23-31-000-2002-
01312-01(0110-
11)

instrumentos metodoldgicos plenamente verificables, toda la informacién
relacionada con las funciones, los perfiles y cargas de trabajo del recurso
humano existente en la planta de personal, para establecer la necesidad de
suprimirlo o reubicarlo en otra dependencia; y aunque en el diagndstico
general de la situacidn se habloé de la recoleccion de la informacion a través
de encuestas, entrevistas y documentos publicos, ninguna de esas
mediciones o averiguaciones previas aparece acreditada en el plenario,
para respaldar la validez de la supresion del cargo ocupado por la petente.

Siendo asi, los estudios que sirvieron como fundamento para la
modificacion de la planta de personal llevada a cabo en el Municipio de
Chinacota no cumplieron con los requisitos legales, circunstancia que hacen
anulables los actos demandados por desconocer uno de los presupuestos
consagrados en la Ley 443 de 1998 como en efecto lo dispuso el Tribunal en
su sentencia

Tribunal
Administrativo de
Bolivar. Sentencia

del 6 de

septiembre de
2012. M.P, Jorge
Eliecer Fandifio
Gallo. Radicacion
numero: 13-001-
23-31-002-2000-
00784-01.

Sentencia

Consejo de
Estado, Seccién
Segunda.
Sentencia del 29
de junio de 2011.
C.P, Gustavo
Eduardo Gomez
Aranguren.
Radicacién
ndimero: 20001-
23-31-000-2007-
00020-01(1148-
10).

En ese orden, se verifica que la parte demandante quien funge como
apelante en esta instancia formula una negacién indefinida consistente en
que la reestructuracién dispuesta por la accionada mediante el Acuerdo
0081 del 16 de febrero de 2000, carecidé de estudio técnico serio, lo cual no
la relevaba de demostrar la causal de nulidad invocada, habida cuenta que
como todo acto administrativo, se presume expedido conforme a las
normas en que debid soportarse, maxime que el numeral segundo de sus
considerandos, hace expresa alusion a que se realizaron los estudios
técnicos de que tratan los articulos 41 de la Ley 443 de 1998, 148 y 154 del
Decreto 1572 de ese mismo afio.

Analizada la prueba arrimada al proceso, encuentra la Sala que ninguno de
los documentos aportados contiene el estudio técnico referido; tampoco
militan indicios de las circunstancias en que se dio, a efecto de establecer la
insuficiencia alegada por el apelante, lo cual era su carga y que no asumio
con la integridad necesaria para soslayar en juicio la presunciéon de
legalidad que salvaguarda el acto acusado.

SENTENCIAS BAJO EL MARCO DE LA LEY 909 DE 2004

Argumentos usados en la valoraciéon del estudio técnico

El articulo 97 del Decreto 1227 de 2005 exige que los estudios técnicos
deben basarse en metodologias de disefio organizacional y ocupacional que
contemplen, como minimo un andlisis de los procesos técnico-misionales y
de apoyo, una evaluacion de la prestacion de los servicios y una valoracion
de las funciones, los perfiles y las cargas de trabajo de los empleos.

Pues bien, encuentra la Sala que el estudio técnico denominado “Programa
de Reorganizacion, redisefio y Modernizacion de las Redes de Prestacion de
Servicios de Salud”, elaborado por la entidad y el Departamento, cumple
con todas los requisitos de las normas en cita, en primer lugar, porque esta
suficientemente probada la causa de la restructuracion de la entidad, cual
era la ejecucion de un programa de reorganizacion y redisefio de la
prestacion de los servicios a su cargo, y en segundo lugar, se puede
constatar que el estudio, con base en una redefinicidon de su cobertura, hizo
un analisis de los productos con el fin de satisfacer las necesidades de esa

NO

Se
acudid a

la prueba
pericial
SI/NO

S|
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poblacion determinada (evaluacion de la prestacion de los servicios)
relacionando para ello, los procesos de apoyo internos y externos (analisis
de los procesos técnico-misionales y de apoyo) identificando, segun los
tiempos de trabajo, el excedente de empleados (cargas de trabajo de los
empleos), es decir, que abarcd todos los aspectos contemplados en el
articulo 97 del Decreto 1227 de 2005.

La Sala, aprecia que el dictamen pericial se sirvié de los mismos supuestos
de hecho del estudio técnico de la entidad, lo cual demuestra que la
experticia no encontré ningln reparo frente a la metodologia adelantada
por la entidad que finalmente arrojo los supuestos base de la
restructuracion.

Tribunal
Administrativo
del Cauca.
Sentencia del 24
de mayo de
2012. M.P, Naun
Mirawal Mufoz
Mufoz.
Expediente
ndmero:
19001233100220
050126702.

En consecuencia, el demandante no logré desvirtuar la presuncidon de
legalidad del acto de insubsistencia, como tampoco, que el Estudio Técnico
realizado por el Municipio fue deficiente; asi entonces, no se puede
concluir que la administracién obrd con fines distintos al buen servicio
publico, desbordando los criterios de razonabilidad y proporcionalidad que
deben inspirar el ejercicio de la facultad discrecional.

NO
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