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Prélogo

Con motivo de la celebracion del sexagésimo aniversario de creacion del Depar-
tamento Administrativo de la Funcién Publica (DAFP), y como consecuencia de la
necesaria participacion de la academia especializada en repensar y discutir los
asuntos relacionados con la organizacion y el funcionamiento del Estado, surge la
ocasion de escribir sobre la vida y obra del servicio civil colombiano, tal y como se
le denomino en la ley que le otorgo su partida de nacimiento en 1958.

El libro que hoy presentamos a la ciudadania en general, resultado de la pluma
de estudiosos y expertos en esta importante materia, da cuenta de las distintas
etapas por las que ha transitado nuestra administracion publica, sin desconocer la
incidencia que sobre ella tuvieron las misiones extranjeras que nos acompafiaron
en la primera mitad del siglo pasado. Si bien es cierto que estas respondieron a un
momento historico por el que atravesaban las economias mundiales, su legado entro
en un proceso de transformacion, producto de las discusiones y los desencuentros,
principalmente por la direccion del Estado y el ejercicio del poder.

Haciendo una retrospectiva liviana a partir de los escritos que integran el libro,
claramente podemos advertir que con la expedicion de la Ley 19 de 1958 no solo
surgio la necesidad de organizar el empleo publico, sino también la de planear el
desarrollo econémico y social del pafs, asi como la de avanzar en la materializa-
cion del modelo administrativo que ya habia quedado claramente previsto en la
Constitucion de 1886, pero que en ese momento resultaba oportuno replicar en las
administraciones locales por medio de la llamada descentralizacion territorial de
los servicios publicos.

Los anteriores propositos fueron elevados a la institucionalidad con la creacion
de los ¢rganos y las entidades correspondientes (departamentos administrativos del
Servicio Civil, y de Planeacién Nacional y Servicios Técnicos, el Consejo Nacio-
nal de Politica Econdmica y de Planeacién, la Escuela Superior de Administraciéon
Publica y la Comision de Reclutamiento, Ascensos y Disciplina), que, con algunas
modificaciones en sus denominaciones y su funcionalidad, hoy se mantienen en
actividad. Consideramos que en este suceso creativo radica la importancia de la
recordacién legal, pues con ella se marca el comienzo —recogido diez afios después,
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El estado del Estado

en 1968— de la organizacién de un Estado carente hasta ese momento de una
estructura minima funcional que permitiera establecer, asi fuese por niveles y con
control tutelar fuerte, el modelo descentralizado por servicios en el cual aun vivimos.

En consecuencia, si partimos de afirmar que la actividad y dindmica permanentes
del Estado se concretan en sus expresiones y actuaciones administrativas, digamos
entonces, con alto margen de imprecision, que nuestra historia administrativa, desde
su vida republicana, se puede dividir en dos momentos: (1) antes de las reformas
de los afios 1958 y 1968, periodo este durante el cual el modelo de administracion
publica para adoptar fue opacado por la indefinicién entre la forma unitaria o fede-
ral del Estado en formacion, a pesar de lo cual si debemos destacar los aportes que
en nuestra materia hiciera Florentino Gonzélez; y, (2) después de las mencionadas
reformas, hasta la fecha, pasando por los ajustes, redisefios, reestructuraciones y
reforma constitucional durante todos los gobiernos posteriores, los que no desapro-
vecharon su momento para dejar sus improntas reformistas.

Variados han sido los intentos de reorganizacion administrativa; algunos de los
mas recientes se limitaron a fusionar ministerios (Ley 790 del 2002), los que nueve
aflos mas tarde fueron escindidos nuevamente (Ley 1444 del 2011), por lo que podria-
mos afirmar que, a pesar de mantener un 4nimo reformista, hoy seguimos viviendo
bajo los postulados administrativos de los referidos afios de partida, pues si tomamos
como fuente de actualizacién la obligada reforma de 1998 contenida en la Ley 489,
realmente mantenemos iguales criterios organizacionales para el Estado unitario de
1968; valga decir, el modelo de descentralizacion por servicios, ahora estructurado
por sectores y con control administrativo maés flexible, pero conservando la misma
visién y expresion que tenfa el Estado en aquella época.

En el momento en que escribimos estas cortas y sencillas reflexiones, a pro-
posito del lanzamiento de la publicacion que da cuenta del “estado del Estado”,
consideramos muy util su circulacion, pues se nos presenta como punto esencial
de partida para asegurar, con mas firmeza pero con total serenidad, que los plantea-
mientos esbozados por nuestro presidente de la Republica, doctor Gustavo Petro, en
su programa de gobierno deben traducirse en hechos reales, tal y como lo venimos
haciendo desde que se nos asigno la grata tarea de dirigir el departamento admi-
nistrativo responsable de disefiar y poner en funcionamiento las administraciones
publicas; esto es, no solo reorganizar la del orden nacional, sino entregar también
los modelos de administraciones territoriales, teniendo en cuenta, no solo sus cate-
gorizaciones y su diversidad, sino sus propias vocaciones, asi como la participacién
en sus disefios de la gobernanza local directa e indirecta.

Nuestro departamento administrativo, de la hoy llamada “funcion publica”, viene
trabajando el documento base del redisefio organizacional planteado por nuestro
gobernante, bajo el concepto propio y en construccion de la bioadministracion
publica, entendida esta como la mejor y mayor expresion de vida para el Estado, por
medio de la cual se deberan asegurar todas las manifestaciones de existencia de los
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Prologo

distintos ecosistemas administrativos que garanticen tanto la productividad social
como la econdmica, y la sostenibilidad durante el agitado y amenazado siglo Xx.
Es el Gobierno del cambio, y debemos empezar por ordenar la casa.

César Augusto Manrique Soacha

Director
Departamento Administrativo de la Funcion Publica
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Capitulo 1

i{Cual es el estado actual del Estado colombiano?
Una respuesta necesaria para mejorar el disefio
de las reformas a la administracion publica*

Pablo Sanabria Pulido y Santiago Leyva

;Cudl es el estado del Estado? Con esa pregunta el Departamento Administrativo de
la Funcion Publica (DAFP) convoco en el 2018 a académicos de diferentes areas para
pensar la historia y evolucion de la administracién publica colombiana. Esta valiosa
iniciativa abri¢ la puerta a un proceso sin precedentes para entender la evolucién
de la administracion publica colombiana en los ultimos sesenta afios en diferentes
eventos académicos convocados por el DAFP. Se consolidd asi una oportunidad de
reflexion en un pais con una administracion publica relativamente desconocida y con
un Estado con significativos retos histéricos para hacer presencia en el territorio y
brindar una oferta sostenida y homogénea de bienes y servicios publicos.

Preguntarse por e/ estado del Estado constituy6 un paso muy importante desde
lo académico y un aporte importante para la practica de los asuntos publicos. Este
punto inicial de exploracion permitié estudiar los procesos de reforma a la adminis-
tracion publica, més alld de la existencia de las normas y reglas, lo que permiti6 dar
una mirada més integral a los grandes momentos de cambio y reforma. Con este
propdésito en mente, este libro presenta los resultados finales de investigacién de los
trabajos que iniciaron en el 2018 con la convocatoria de Funcion Publica.

En particular, el libro explora la evolucién de la administracién publica colombiana
desde periodos previos, pero se enfoca por ejemplo en la Ley 19 de 1958 que dio
lugar a la creacién de entidades tan importantes como el Departamento Nacional de
Planeacién en 1958, el Departamento Administrativo del Servicio Civil (hoy Funcion
Publica) en 1959 y la Escuela Superior de Administracion Publica (Esap) en 1960.
Este momento —como lo presentan varios de los autores més adelante— representa

* Los autores agradecen el liderazgo y apoyo de Liliana Caballero, exdirectora del Departamento Admi-
nistrativo de la Funcién Publica, quien propicié este proyecto editorial y los procesos de reflexion
y discusion que le dieron origen, asi como el invaluable apoyo y acompafiamiento de Magdalena
Forero, exdirectora de Gestién del Conocimiento de Funcién Publica, y Constanza Gonzalez, fun-
cionaria de la misma entidad.



El estado del Estado

el punto de partida de la administracién publica moderna en Colombia; un aparato
que lleva apenas seis décadas de evolucion. Este libro responde justamente a la
celebracion de los sesenta afios de lo que fue ese proceso de modernizacion que
se vivio a partir del inicio del Frente Nacional. Esta efeméride represent6 una gran
oportunidad para convocar a un grupo de investigadores y académicos a que ini-
ciaran procesos de investigacién para arrojar luces sobre lo que ha sido el proceso
de modernizacién administrativa desde entonces hasta ahora.

[gualmente es relevante que, en el 2021, durante la pandemia del covip-19,
se celebraran los treinta afios de la Constitucion de 1991, que fue el gran hito de
la segunda oleada de reforma administrativa que se extendié desde inicios de los
afios ochenta hasta la expedicion de la Ley 489 de 1998, como lo muestran igual-
mente varios de los autores. Este segundo momento implicé un gran cambio en el
paradigma de reforma administrativa, pues se impusieron nuevas ideas basadas en
la Nueva Gestion Publica y el Federalismo Fiscal, como las reformas de mercado, la
descentralizacion y la busqueda de la eficiencia. Pero también se desarrolld una
mirada excepcional en el caso colombiano que muestra un particular enfoque de
la Constitucién de 1991 hacia la creacion de un modelo neoweberiano a lo Pollitt y
Bouckaert (2017). Esta segunda efeméride también constituyé una oportunidad para
darle un punto de vista de largo plazo a este trabajo de investigacion, que permitie-
ra tener también una mirada completa de lo que ha sido el proceso de reforma a la
administracion publica en este segundo periodo, y particularmente para identificar
los modelos de reforma que pueden caracterizar el proceso colombiano.

Dado lo anterior, este libro surge del llamado inicial de Funcién Publica para
celebrar los sesenta afios de su creacion, pero rdpidamente evoluciona con el objetivo
de entender de manera general el proceso de reformas a la administracion publica
colombiana en los ultimos sesenta afios y de conceptualizar lo que este ha sido. El
libro busca darle una mirada retrospectiva y analitica a la evolucién histérica de la
administraciéon publica colombiana y de los procesos de reforma del Estado, dado
que, a pesar de la persistencia de las reformas, hoy en dia no existen trabajos que
permitan entender estas como un proceso continuo de cambio, que con el tiempo ha
construido una tradicién administrativa y unos rasgos distintivos, tanto en lo positivo
como en lo negativo. Se busca responder a una sentida necesidad por generar una
visiobn més panoramica de la administracion publica colombiana, desde la disci-
plina de la administracién publica misma, en cuanto la mayor parte de la literatura
de reformas administrativas sigue siendo muy fragmentada, enfocada en aspectos
legales o politicos, y no logra construir una mirada mas general sobre las formas
y los modos de administracion publica que se han logrado construir en Colombia a
lo largo de mas de sesenta afios de reforma.

En este sentido, esta obra busca contribuir a la disciplina de la administracion
publica con una mirada mas general, que permita observar las grandes tendencias,
maés alld de cada reforma puntual o de cada area de cambio (por ejemplo, empleo



;Cuél es el estado actual del Estado colombiano?

publico, liquidacion de entidades, generacion de agencias, etc.). Desde nuestro punto
de vista, la ausencia de esta mirada panordmica, que pueda desarrollar mayores
abstracciones teodricas, ha dificultado vincular el proceso colombiano con los funda-
mentos conceptuales/modelos que explican el proceso de reforma y que permiten
entender donde estd el estado del Estado en el momento actual. A su vez, esta falta
de perspectiva ha dificultado la triangulacién necesaria para poder guiar el proce-
so de reforma hacia adelante desde un punto de vista administrativo y estratégico,
lo cual ha podido afectar potencialmente los contenidos y alcances de las reformas
en lo referido a los procesos administrativos y de gestion. Incluso, el hecho de no
poder trascender la mirada juridica o econdmica, reforma a reforma, y de no contar
con un acervo de investigaciones desde la administracion publica, mas alla de los
usuales libros de derecho administrativo, hace que se vuelva dificil tener una mirada
comparativa que permita situar el tipo de estado administrativo que tenemos en
Colombia vis a vis con el de otros paises.

Esta mirada panoramica que ofrece el libro también permite que el diagnostico
del estado del Estado, por utilizar el titulo propuesto por Funcién Publica, no se haga
solamente desde los marcos tedricos y normativos que proponen visiones sobre la
manera de reformar el Estado desarrolladas en contextos ajenos, sino que se busque
construir un diagnostico en el contexto de Colombia. En concreto, este libro ayuda
a desarrollar una lectura sobre el proceso de reforma que difiere del evidente enfo-
que del Federalismo Fiscal que se ha seguido en los ultimos cuarenta afios. El enfoque
fiscalista, que surgi¢ de la influencia de los economistas en las reformas del Estado,
llevé a que se diera prioridad a reformas financieras o descentralizadoras en estas
ultimas décadas. Esta agenda de reformas partio justamente de un diagnostico pres-
tado de los Estados desarrollados de Occidente, donde la administracion publica
habia alcanzado un gran tamafio y una gran complejidad a finales de los setenta,
por lo cual se requeria aplicar cierta dosis de flexibilizacion.

Como mostrard el libro, en Colombia este diagnéstico nunca fue adecuado, pues
ni siquiera en el periodo de su mayor auge centralizador (hasta los afios setenta), el
Estado colombiano tuvo realmente estas caracteristicas burocraticas y centralizadas.
Como lo argumentan Sanabria y Leyva (2022), una caracteristica de Colombia es
la de nunca haber contado en sentido estricto con un modelo weberiano, al haber
fallado consistentemente en su implementacion durante el siglo xx. De esta manera,
en Colombia se adelantaron las reformas basadas en la Nueva Gestién Publica en los
afios noventa y dos mil, sin nunca haber construido previamente el supuesto “gran”
Estado que se queria reformar con estas ideas importadas de los paises anglosajo-
nes. Asi, en los momentos de mayor auge weberiano con las reformas de 1968, el
empleo publico nunca llego a ser puramente burocréatico, sino que se mantuvo politi-
zado y clientelizado de forma consistente. Ademas, su gobierno nunca alcanzo real-
mente a ser centralizado, sino que permanecio hasta los afios ochenta como bastante
fragmentado. La llegada de la Nueva Gestion Publica y sus nuevas formas de contra-
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tacion solo han exacerbado las formas tradicionales del patronazgo politico, frag-
mentacion y clientelizacion, aunque adoptando también nuevas mutaciones.

Tal vez por eso, por no haber cumplido a cabalidad una etapa de burocracia
weberiana, al aplicar las reformas de forma ecléctica en los tltimos treinta afios,
sin un buen diagnostico propio acerca de las necesidades de fortalecer el aparato,
las organizaciones y las personas en lo publico, se perdi¢ la oportunidad de dar
prioridad como meta deseable a la construccion de capacidad estatal. En retros-
pectiva, es posible afirmar que, si se hubiera incluido un tema clave de capacidad
institucional y construccion de estructuras intergubernamentales, mas que los
esfuerzos de austeridad o eficiencia fiscal, hoy Colombia podria tener una presencia
més homogénea del Estado en distintos territorios y sectores, y tendria un Estado
mucho mejor.

Lo mismo se puede decir de las reformas que importaron practicas de la Nueva
Gestion Publica, como la privatizacién, la reduccion de las burocracias centrales y
la inclusion del mercado (via la subcontratacion y la externalizacion). Estas refor-
mas que ocurrieron en paralelo en muchos paises del mundo tuvieron resultados y
desarrollos muy diferentes en cada geografia. Por eso es clave revisar veinte o treinta
anios después qué tipo de Estado administrativo han terminado creando dichas
reformas. Esta mirada del libro permite entender que sin un burocratismo previo
las reformas promercado en Colombia llevaron a los excesos de corrupcion y politi-
zacién que hoy conocemos. Igualmente, generaron una administracion publica mucho
maés fragmentada y heterogénea en cuanto a su capacidad. Una muestra clara de
esto reside en la desinformacion del Estado mismo acerca de sus capacidades. Hoy,
por ejemplo, resulta mucho més dificil conocer datos exactos de empleo publico,
si se incluyen contratistas y niveles regionales, dado que no existen cifras consoli-
dadas (Sanabria et al., 2019). Esto implica que no seria posible repetir el estudio de
Uricoechea (1986), simplemente porque los datos no existen.

Dado lo anterior, el analisis de las reformas de los ultimos treinta afios muestra
que buena parte se enfocé en la busqueda de la eficiencia o la austeridad, dejando
de lado la necesidad de construir capacidades administrativas basicas burocréaticas
weberianas, como prerrequisito inicial. En este sentido, es importante reconocer
que la Constituciéon de 1991, a pesar de su impulso al mérito en un pais dominado
por précticas clientelistas y de patronazgo politico, tuvo una fuerte influencia del
Federalismo Fiscal y de la Nueva Gestion Publica, lo que la llevé a dar prioridad a
temas como la descentralizaciédn, las transferencias intergubernamentales y la dis-
minucién del alcance de las funciones estatales mediante la liquidacion de una gran
cantidad de entidades, lo que le imprimi6 al Estado administrativo algunos sesgos
que hoy es necesario reconocer. Es posible que la Constitucion de 1991 adquiriera
de una forma préctica un modelo que de alguna manera adapt6 las necesidades de
creacién de capacidad burocratica a las practicas de la Nueva Gestion Publica (NGP)
y gener¢ asi un modelo neoweberiano (Nw), limitado a algunos campos, que de algun
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modo recoge elementos de los dos modelos (NGP + Nw). Afios después, sin embargo,
las practicas del patronazgo politico siguen activas y vigentes en los procesos publi-
cos en Colombia ahora gracias a procesos de contratacion de la Nueva Gestion
Publica. En conclusion, la actualidad de los procesos de reforma colombiana deja
ver una colcha de retazos (Sanabria y Leyva, 2022) con fuertes visos de las précti-
cas tradicionales que mutaron con los procesos de “modernizacion”, que a su vez
crearon nuevos problemas.

En resumen, este libro busca que los futuros reformadores de la administracion
publica puedan tener una mirada mas amplia, de contexto, mediante el desarrollo de
ocho capitulos muy detallados que conceptualizan y presentan, desde una mirada
tedrica y préactica, la evolucion de la administracion publica colombiana en los ulti-
mos sesenta afios. En este sentido, la revisién de los procesos de reforma desde la
historia administrativa y los cambios de paradigmas en la administracion publica
por parte de Rocio Londofio y su equipo, Santiago Leyva, André Noel Roth y Pablo
Sanabria Pulido, revelan la gran oportunidad que existe para ampliar los trabajos
que se enfoquen en la historia de la administracién publica y los beneficios que este
mayor conocimiento del estado del Estado puede crear para plantear el rumbo hacia
el futuro de la administracion publica colombiana.

La debilidad de un campo de estudio: la administraciéon publica
en Colombia y los efectos en la practica de lo estatal

Este libro explora tanto la evoluciéon de los imaginarios de reforma del Estado colom-
biano como la evoluciéon de la implementacion de dichas reformas, en una trayectoria
que termina por constituir lo que llamaremos el estado del Estado. Debemos sefia-
lar que esta idea de estudiar las reformas del Estado, asf como las ideas adminis-
trativas que les han dado forma, tiene como objetivo fortalecer los estudios que se
hacen desde la administracion publica. Como académicos dedicados a ensefiar e
investigar sobre la administracion publica colombiana experimentamos en nuestro
diario vivir el vacio que existe a la hora de hablar sobre el devenir de este tema. Por
un lado, la mayor parte de la historiografia colombiana sobre lo estatal se ha ocupado
de trabajar los temas de la historia del conflicto, de los partidos politicos, incluso
maés recientemente de la politica social. En contraste, muy pocos investigadores
y muchos menos trabajos se han ocupado del Estado en términos administrativos.

Mirando hacia el pasado, se puede decir que la preocupaciéon por entender el
Estado y sus reformas de manera profesional empezé con las misiones de los afios
cincuenta, que se estudiaran en los capitulos 5 y 6. [gualmente, el surgimiento de
estas preocupaciones por el Estado administrativo esté relacionado justamente con
el proceso de centralizacion que inicio con el plebiscito de 1957 y con el comienzo de
la administraciéon publica colombiana en su versién méas moderna, como lo plantea



El estado del Estado

el capitulo 4, y con la centralizacion de la educacion primaria en 19601, En ultimas,
los anélisis de los autores de este libro muestran que Colombia inici¢ tarde el reto
de crear un Estado central con capacidad administrativa real para gerenciar desde
el centro los procesos nacionales.

El reto, como en la Europa del siglo xviil, era justamente disminuir la discre-
cionalidad de los poderes territoriales y generar agentes burocraticos directos que
representaran los intereses del Gobierno ejecutivo central para generar una mayor
eficiencia y un mejor gobierno (véase el capitulo 2). Se puede decir que de todos
estos pasos nace el problema central de la administracion publica moderna: la ges-
tion publica en un contexto en el que el Gobierno central no puede tomar todas las
decisiones, y por lo tanto en el que se asume que la eficiencia requiere un cierto
nivel de delegacion. Son muchas las soluciones que en los ultimos sesenta afios se
le han dado a este dilema en el pais, desde la centralizacion con desconcentracion
hasta la descentralizacion con intervencion central, por mencionar solo algunas. Lo
desconcertante es que, a pesar de las multiples variaciones de estos modelos, son
pocos los estudios en Colombia que se han ocupado de entender este problema
clave del Estado colombiano. Colombia parece estar usualmente mas preocupada
por los asuntos politicos de los partidos y por el conflicto que por la administracién
misma del Estado, que deberia entenderse cada vez mas como el prerrequisito para
hacer sostenible un Estado.

Sin embargo, a pesar de la necesidad de generar conocimiento para orientar
este proceso de centralizacion o descentralizacion, se puede decir que Colombia no
desarrolld unas competencias ni lugares para entender su propio proceso de cons-
truccion de capacidades administrativas del Estado. Como se explicard también en los
capitulos 5y 6, la fundacién de la ESAp en 1961, a pesar de los propositos iniciales de
Alberto Lleras Camargo, no tuvo los efectos esperados, con lo cual no se pudo generar
un conocimiento especializado y continuo sobre el estado del Estado (Younes, 1998;
Alvarez, 2010; Gonzélez Salas, 2018, que es hasta ahora el mas completo). Quizés fue
un error historico que la ESAP no se hubiera creado en el interior de la Universidad
Nacional como se penso inicialmente o como se ha propuesto varias veces, pues de
manera especulativa se podria asumir que la trayectoria habria sido similar a la que
siguieron otras disciplinas también creadas en esa universidad y que gracias a ello
alcanzaron un avance e institucionalizacién mayor en el pais. Como sefiala Alvarez
(2010), la ESAP nunca pudo progresar porque el pacto politico del Frente Nacional
dio prioridad a la paridad de puestos politicos sobre la racionalidad instrumental,

1 En el plebiscito se incluyé un punto para garantizar “un aumento en el gasto del Gobierno central
en la educaciéon a un minimo del 10% del presupuesto central” (Duarte, 2003, p. 81). En cuanto
a la centralizacién de la educacion, la Ley 111 de 1960 establecié que el Gobierno central asumia
la financiacion de la educacion primaria, que era para ese entonces la mayor parte de toda la edu-
cacién colombiana.
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lo cual dej¢ a la ESAP bajo el mandato de los intereses clientelistas. De esta manera,
gradualmente, se pierde el énfasis inicial de crear una institucién centrada en la
produccion de conocimiento sobre la administracion publica en un sentido amplio
(véase el capitulo 5)°. En ese orden de ideas, la ausencia de un cuerpo de literatura
y estudios colombianos sobre la administracién publica también responde a una
cierta ausencia del papel que pudo haber desempefiado la ESAP durante décadas,
pero también, como veremos mas adelante, al cierto desinterés de universidades
publicas y privadas que apenas empiezan a preocuparse por ofrecer programas de
formacion y crear capacidades de investigacion en estos temas hasta finales del siglo
XX y principios del siglo xx1 (Rubaii y Sanabria, 2020).

Adicionalmente al proceso limitado de la ESAP, otros varios factores pueden explicar
la ausencia de un cuerpo de conocimiento e investigaciones solidas interdisciplinarias.
En primer lugar, aparece la evidente fuerza del conflicto como circunstancia que llevo
a que buena parte de los investigadores sociales (historiadores, analistas politicos,
socitlogos) dedicaran sus fuerzas a entender desde la Violencia hasta el conflicto,
dejando de lado otros temas claves relacionados con la modernizacién administrativa
del Estado y las burocracias. Trabajos como los de Leal Buitrago (1988), Leyva y
Ramirez (2015), y recientemente Rubaii y Sanabria (2020) han mostrado la escasez
en la produccion de conocimiento sobre los aspectos administrativos y gerenciales
del Estado. Esto quizas porque en Colombia, la fuerza del conflicto interno llevo a
que los académicos mas importantes se dedicaran a estudiar las atipicidades his-
téricas de la formacién del Estado colombiano en un contexto bélico, méas que las
regularidades burocraticas que se podian encontrar en el mismo proceso.

En segundo lugar, es posible que las miradas ideoldgicas también evitaran,
sobre todo en los afios sesenta, setenta y ochenta, que los académicos colombianos
exploraran con mas interés los temas de reforma del Estado. No se debe olvidar que
gran parte de la academia colombiana miraba el Estado hasta finales de los ochenta
con cierta sospecha, como un aparato de reproduccién del poder de clase de las
oligarquias, sin reconocer que de la calidad de sus burocracias dependia justamente
resolver los problemas que aquejaban al pais en la década del setenta (Pizarro,
1985). Por otro lado, cuando se superaron las trabas de la mirada marxista, pasaron
de moda las burocracias y llegaron las ideas neoliberales, lo que llevo a que en las
facultades de Economia y Derecho se pensara méas en los mercados, la privatizacion
y la contratacion publica que en los temas de construccion de Estado.

En tercer lugar, la debilidad del conocimiento en administracion publica también
se debe al evidente desinterés u omisién de las universidades por crear programas

2 Se debe sefalar que los 3000 a 7000 millones que ha tenido por afio la ESAP para investigaciones
entre el 2016 y el 2018 solo representan un poco mas del 3% del presupuesto total de esa univer-
sidad. También resalta que de los quince grupos de investigacion que acreditaba dicha universidad,
ninguno era categorfa A o B en Colciencias. Lo cual muestra que se debe dedicar mas recursos a
investigaciéon y se debe mejorar la calidad de sus grupos.
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de formacion o centros de investigacion en administracion publica. Esto impidio
el desarrollo de un cuerpo de académicos sobre el tema y la consecuente falta de
investigacion y literatura local relacionada. La oferta académica colombiana no se
enfoco durante el siglo Xx, como en otros paises, en formar cuerpos profesionales
en temas de administracién y politicas publicas (Rubaii y Sanabria, 2020; Sanabria
y Avellaneda, 2014). Por ejemplo, los programas de ciencia politica creados en los
aflos noventa siguieron un modelo similar al del primer programa creado por la
Universidad de los Andes en 1968, centrandose en temas de partidos politicos,
conflicto armado, movimientos sociales (Leal, 1988; Leyva y Ramirez, 2016), lo cual
implico que pocos trabajos realizados en esos espacios se interesaran por el tema de
cémo funcionaba el Estado por dentro. Este punto empieza a cambiar hace menos
de quince afios cuando se empezaron a formar escuelas de gobierno o maestrias
en politicas publicas (Sanabria Pulido et al.,, 2016; Rubaii y Sanabria, 2020). Como
muestran Rubaii y Sanabria, solo a partir de principios del siglo xx1 varias univer-
sidades, principalmente privadas, empiezan a crear programas de posgrado en
asuntos publicos (gestion y politicas publicas) y posteriormente a crear programas
de pregrado en Gobierno, independientes de escuelas de ciencia politica, derecho
o administracién. Esta lenta respuesta del aparato académico a las necesidades de
formacion e investigacion que permitieran consolidar la disciplina en el pais sin duda
ha tenido efectos como la ausencia de un corpus de literatura que permita entender
los procesos administrativos, las reformas y sus efectos sobre la capacidad institu-
cional en un pafs con serfas debilidades estatales.

Sobre el reto de fortalecer la investigacion en administracion publica
en Colombia para tener una mirada mas panoramica

Como ya se ha seflalado, el tema de la formacién de burocracias profesionales y de
un Estado con una gestion moderna no ha estado en el epicentro de la investiga-
cion de las ciencias sociales. Al respecto, Medofilo Medina en su importante trabajo

3 Este primer programa sigui6 el modelo estadounidense que reconoce la separacién de la ciencia
politica como la ciencia del estudio del poder, los sistemas electorales, el legislativo y los sistemas
presenciales, los conflictos en valores y decisiones sociales, mientras que la administracion publica
se reconoce de manera independiente como la ciencia de la implementacion y las politicas publi-
cas. No obstante, debe sefialarse que en el primer programa de Ciencia Politica de la Universidad de
los Andes a finales de los afios sesenta se incluyeron dos materias de administracion publica (véase
Duque, 2016). Después, en la linea de construir un campo propio de estudio de los asuntos ptblicos
(administracion publica y politicas publicas), siguiendo el modelo de las universidades estadouniden-
ses, en el 2006 fue creada la Escuela de Gobierno Alberto Lleras Camargo de la Universidad de los
Andes, como una facultad enfocada en la formacién en administracién publica y politicas publicas.
Hoy esta cuenta con programa de pregrado en Gobierno y Asuntos Publicos y maestrias en Gestion
Publica, Politicas Publicas y Salud Publica.
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La historiografia politica del siglo xx en Colombia (Medina, 1994) sefiala que los trabajos
sobre el Estado no han sido abundantes. De hecho, de 470 trabajos que identifica
entre 1940y 1992, solo 19, es decir el 4%, se ocupan de temas sobre el Estado. Algo
similar registra Leal Buitrago en su articulo “La profesionalizacion de los estudios
politicos en Colombia” (Leal, 1988), en el que registra 67 articulos producidos entre
1970y 1987, de un total de 623 articulos en estudios politicos durante ese periodo.
Curiosamente, ha suscitado més interés el estudio de las fuerzas militares que el de
las burocracias publicas, pues, como registra Medina (1994), el 7,6 % de los trabajos
entre 1940 y 1992 se ocuparon de este tema.

De estos trabajos que se registran entre los afios sesenta y ochenta realmente
destacan los temas sobre algunos asuntos fiscales y otros juridicos, pero no hay andlisis
disciplinares desde la administracién publica. Algunos pocos trabajos detallaron el
funcionamiento especifico de algunas burocracias, como los estudios pioneros sobre
el ejército realizados por Leal (1970, 1984), que suscitaron interés justamente por
estar relacionados con los temas del conflicto y la Guerra Fria‘. Existieron también
trabajos pioneros como los de Losada (1973) sobre los institutos descentralizados,
el de Perry (1974) sobre la institucionalizaciéon de la planeacion y otro mas sobre
las burocracias de la educacion de Losada y Gémez (1981), todos ellos realizados
bajo el auspicio de Fedesarrollo.

Justamente por la debilidad que existia en esta &rea, resulta tan significativo
el trabajo de Fernando Uricoechea (1986), socidlogo y profesor de la Universidad
Nacional. Su libro Burocracia, Estado y Colombia, con tan solo 126 paginas, es sin duda
el pionero de la disciplina en el pais®. El trabajo de Uricoechea sobre Colombia fue
uno de los primeros en incluir una mirada transversal del desarrollo del Estado en el
pais y de preocuparse por la mirada del desarrollo de las burocracias. Igualmente,
fue también el primero en incorporar seriamente las teorias de Max Weber y de
interrogar de manera tedrica el desarrollo del Estado colombiano. También fue
pionero en la construccién de series de tiempo dedicadas a medir el avance de las
burocracias nacionales y regionales en el pais.

[gualmente, en este mismo afio destaca el trabajo a modo de propuesta de
Joel Sanchez, llamado Estado y administracion publica: propuesta para la investigacion
historiogrdfica 1878-1978 (Sanchez, 1986). Este trabajo es todavia un referente por

4 Este proceso particular, por el cual no se crearon programas de formacién ni departamentos de admi-
nistracion publica y politicas publicas, si bien es similar en otros paises de Ameérica Latina, refleja un
cierto desinterés u omision de las universidades, incluso de las publicas, por abrir departamentos y
programas de pregrado y posgrado en asuntos publicos y por formar un cuerpo de académicos
orientados a la investigacion y docencia en esos temas. Esta particularidad tendria algunos efec-
tos que exploramos a continuacion.

5 Elpropio Uricoechea tiene otro trabajo importante publicado en 1980 llamado The patrimonial foun-
dations of the Brazilian bureaucratic state (Uricoechea, 1980) que fue resultado de su tesis doctoral
presentada en la Universidad de California, Berkeley, en 1976.
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contener informacién importante en cuanto a fuentes y preguntas investigativas que
aun permanecen abiertas. No obstante, justo cuando empezaban a desarrollarse
estas nuevas lineas de investigacion ocurrieron varios fenoémenos que distrajeron
la atencién de la construcciéon de un proyecto para entender el estado del Estado.

A mediados de los ochenta el interés sobre las burocracias y sobre el Gobierno
central decay¢ casi totalmente, por decirlo asi; el tema pasé de moda en la aca-
demia internacional justo cuando apenas nacia en Colombia. El predominio en la
agenda publica de las ideas anticentralistas, antiestatales y antiburocrécticas inicio
en Colombia desde la propuesta de asamblea constituyente de Lopez Michelsen en
1976 (Leyva et al, 2020). A partir de ese punto, que es presentando en el libro en el
capitulo 7 y 8, se da un gran cambio en los intereses académicos del pafs en mate-
ria de administracion publica. Cuando se revisa la produccion académica desde los
afios ochenta, se puede ver que a partir de esa fecha los trabajos investigativos se
centran casi totalmente en entender los temas de descentralizacion, municipalizacién
y reforma del Estado partiendo de la regionalizacién del pais. Se podria decir que
el interés por entender el papel del Gobierno central y de la administracion publica
como un todo practicamente desaparece de la agenda.

Esta ruptura implicé un cambio de enfoque que se reflejé en una nueva agenda
municipalista que centro el interés de entidades como la ESAP y de las pocas univer-
sidades privadas que se interesaban por el tema. La ESAP, por ejemplo, ha producido
cerca de 240 articulos desde 1983 y unos 59 libros desde 1994 hasta el 2015, en los
cuales se destacan justamente, incluso hasta hoy, los temas de descentralizacion.
Ademas, hoy gran parte de la producciéon en administracion publica sigue concen-
trada en los asuntos locales del Estado, especialmente los municipales, incluso con
poca produccion sobre el nivel departamental. Por ejemplo, en el informe de acre-
ditacion institucional de la ESAP resalta que, si bien la Facultad de Investigaciones
de la ESAP ha tenido recursos que van entre los 3000 y los 7000 millones desde el
2015 hasta el 2018, la linea de investigacion mas débil ha sido la de “organizacién y
gerencia del Estado”, con solo el 5% de los proyectos en el 2016. Por el contrario,
la linea mas fuerte es la de gestién, desarrollo territorial y local, con el 37,5 % de
participacion en el mismo afio.

En términos generales, la investigacion colombiana en administracion publica
es una investigaciéon con publicaciones principalmente de enfoque descriptivo, con-
centrada en temas de carrera administrativa y con una mirada operativa (cargas,
funciones) o de derecho. Mientras los abogados se dedicaban a mirar la reglamen-
tacién de la operacion, los economistas se enfocaban en la financiacién y algo de
la implementacion, pero la mirada de los académicos de la administracion publica
sobre los temas de estructura, capacidades, recursos y personas resalta por su debi-
lidad, pero ante todo por su ausencia.

Igualmente, se debe destacar que, a diferencia de otros paises de América Latina,
Colombia auin no cuenta con grandes lineas de investigacion estatales en temas de
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administracion publica, ni mucho menos con fondos destinados para ello. Siendo
Colombia un pais con limitada inversion en ciencia y tecnologia, es evidente que
histéricamente se han destinado pocos recursos para la investigacion en ciencias
sociales. Pero la situacién es incluso més dramética en el area de administracion
publica, en la que los fondos para investigacion basica y aplicada han sido casi
inexistentes (Sanabria Pulido et al,, 2015).

En ese orden de ideas, sorprende que el propio Estado colombiano no tenga una
linea de estudios en administracion publica estimulada y financiada por el Ministe-
rio de Ciencias y que no destine recursos para desarrollar investigacién orientada
a mejorar la calidad de la gestion y las politicas publicas en el pais. Igualmente es
sorprendente que dentro de sus grandes sistemas de transferencias (Regalias y el
Sistema General de Participaciones, SGP), que destinan decenas de billones de pesos
a los gobiernos locales, no se haya destinado ningun porcentaje para financiar la
investigacion en estas materias. Diferentes documentos han llamado la atencién sobre
la necesidad de que el Estado mismo sea consciente de la importancia de financiar
estudios que mejoren la capacidad institucional, administrativa y organizacional del
Estado colombiano y de sus politicas publicas (Sanabria Pulido et al., 2015).

Hoy en dia, resalta en el pais la ausencia de trabajos y proyectos que traten de
entender la historia administrativa del Estado como un todo, lo cual se evidencia
en una existencia precaria de inventarios longitudinales histéricos sobre las refor-
mas administrativas. Es cierto que existe una amplia linea de investigacion sobre
los temas relacionados con el servicio civil y la carrera administrativa, en la que se
destacan algunos trabajos, principalmente realizados desde la ESAP que se empeza-
ron a producir en los afios 2000. Dentro de ellos vale la pena mencionar el trabajo
critico de Puentes (2004), Gonzalez (2004), Barrera (2006), Collazos (2008) y méas
recientemente el de Martinez (2010) y Florez (2015), asf como colegas en otras
universidades como Isaza (2014) y Sanabria Pulido (2015, 2016). No obstante, esta
abundancia se limita a un tema muy puntual y no logra presentar una mirada integral
més alla de las reformas a la carrera administrativa.

No obstante, la produccion ha sido mucho menor en lo que se refiere a una
mirada integral de las reformas administrativas para entender el tipo de Estado que
se ha venido creando. Existen multiples informes y trabajos sobre cada reforma
que se trataran en la préxima seccion, pero se han escrito pocos trabajos que se
hayan tomado en serio hacer una mirada que vaya més alla de un periodo particu-
lar. Entre los pocos trabajos que logran hacer esto, sin duda el més importante de
todos es el trabajo pionero de Diego Younes Moreno (2004, 2008, 2014). Su libro,
con varias reediciones, es uno de los mayores aportes a los estudios de reforma del
Estado. Se trata de un texto imprescindible, rico en detalles de todas las reformas,
que incluye incluso cartas, discursos y detalles muy especificos sumamente utiles.
Es un trabajo que, sin lugar a dudas, admiramos y consultamos permanentemente,
pero que refleja el sesgo disciplinar del derecho administrativo en la administracion
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publica colombiana. Esto quiere decir que, més alla de la detallada descripcion de
cada reforma y del rico material relacionado con estas, como cartas y discursos, los
aportes desde el derecho administrativo son usualmente carentes de un analisis que
vaya més alla de las reglas formales, pues nunca se entra en dialogo con las teorias de
la administracion publica. Sin duda un cléasico, pero que es necesario complementar
con otras miradas disciplinares.

También, se debe resaltar el trabajo sobre reforma del Estado de Najar (2002),
que constituye una historia muy completa que ve los fracasos y las reformas. También
sobre un periodo més reciente, resalta el articulo de Cardenas et al. (2014), que cubre
de manera retrospectiva las reformas de los dos Gobiernos de Uribe y parte de las de
Santos. No obstante, a estos dos trabajos también les hace falta un marco teodrico
para poder tener una mirada méas amplia. Asi, a pesar de ser Colombia la nacién de
Florentino Gonzalez (1840), pionero de los temas de la administracion publica en
América Latina y en las republicas nacientes en el siglo x1X, no logré consolidar una
oferta clara de creacion de conocimiento y formacién hasta bien entrado el siglo xxI.

Solo desde un periodo muy reciente, con la creaciéon de programas de pregrado
y maestria en temas de Gobierno y asuntos publicos, empiezan a conformarse,
timidamente, algunos cuerpos de cientificos sociales, con enfoque de investigacién
empirica y centrados en temas de administracion y politicas publicas, consolidados
en los afios recientes (Rubaii y Sanabria, 2020). Estos nuevos grupos han empezado
a producir articulos que retoman la linea que inicié Uricoechea en los afios ochenta
y que prometen cambiar a futuro la historia de esta area de conocimiento.

En esta linea es muy valiosa la contribucién del profesor de la Esap y exdirector
del paFp Edgar Gonzalez Salas (Gonzalez, 1997, 2012), quien examina modelos de
cambio, con una mirada detallada de las trayectorias y sus retos®. Se destacan tam-
bién trabajos como los de Cuervo (2003), Ramirez (2009, 2012), Restrepo (2011),
[saza (2014), Sanabria Pulido (2010, 2015, 2016), Isaza y Redondo (2016), Fuentes
etal (2009), Buchely (2015), Leyva (2018), Leyva et al. (2020) Ramirez e Isaza (2020).
Justamente en esta linea se encuentran los capitulos de este libro a cargo de Rocio
Londofio y Santiago Leyva, que han buscado profundizar en la historia de las refor-
mas al Estado.

Por otro lado, también es necesario resaltar la importancia de trabajos que logren
dotar a la academia colombiana de herramientas tedricas como las que cuarenta
afos atrds construyo¢ Uricoechea para interpelar al Estado colombiano. En este sen-
tido se deben destacar las reflexiones tedricas mas sofisticadas como las de Ramirez
(2004, 2009), Buchely (2014) e Isaza et al. (2015). En esta tltima linea se mueven
los capitulos 3 y 4 de este libro presentados por André Noel Roth y Pablo Sanabria

6 Igualmente, el profesor Gonzdlez critica la manera como se le ha restado importancia al DAFP en
guiar todos estos procesos de cambio organizacional y de acumulacion de conocimiento, y resalta
el vacio generado por la ausencia de una entidad especializada en guiar las reformas al Estado.
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Pulido, que buscan seguir profundizando esta linea teorica e historica para ayudar
a entender el estado del Estado con un faro teorico claro.

Los efectos de una mirada panoramica sobre
la practica de la administracion publica

La ausencia de una mirada panorédmica también afect6 la préctica de lo publico
y, especialmente, el enfoque de lo administrativo en los procesos de reforma del
Estado. De hecho, muchas veces la ausencia de conocimiento, aunada a esa tradiciéon
colombiana de buscar ideas de reforma en pensadores extranjeros, probablemente
produjo grandes pérdidas de conocimientos. Durante el siglo xx hubo cerca de seis
misiones internacionales que buscaban dar lineas para reformar la administracién
publica colombiana, el Estado y su funcionamiento (Sanabria, 2010) (véase, por
ejemplo, Lebret [1958] y Currie [1951]). No obstante, la ausencia de conocimiento
probablemente se vio reforzada en la medida en que muchas de esas misiones
carecian de pares locales en materia de administraciéon publica que permitieran
construir conocimiento de forma conjunta y aumentar la capacidad académica en
temas relacionados con la administracion publica.

Por otro lado, la predominancia de los economistas a partir de la década del
noventa en el poder y su participacion directa en la formulacién técnica y en la
implementacion de programas de ajuste estructural y reforma determinaron que
buena parte de los procesos de reforma del Estado desde los noventa hacia adelan-
te reflejaran criterios primordialmente fiscales y de politica econdmica, por encima
de otros criterios de capacidad administrativa e institucional. La descentralizacion
y su enfoque de Federalismo Fiscal son un buen ejemplo de dicho énfasis y de una
cierta omisiéon de los aspectos politico-administrativos, organizacionales e institu-
cionales que afectan las relaciones intergubernamentales (véase el capitulo 7).

Otrarazon por la cual el conocimiento panordmico de las reformas administrati-
vas ha sido tan ausente es justamente porque Colombia no ha logrado consolidar un
espacio institucional a partir del cual se estudien de manera continua las reformas.
Como resaltaban Castro y Giraldo (2010, pp. 33-34): “La forma tradicional de coor-
dinacion de la reforma del Estado ha sido la creacion de consejerias presidenciales,
comisiones o programas, todos ellos con la caracteristica comun de ser estructuras sin
vocacion de permanencia” (Castro y Giraldo, 2010, p. 33). Cada Gobierno constituye
su propia misién o comision ad hoc, la cual hace estudios, que a veces se publican y
otras no, pero que usualmente tienen muy poca difusién y gestion propia del cono-
cimiento por parte del mismo Estado. La trazabilidad de estos reportes es compleja,
lo cual implica que muchos textos importantes (documentos oficiales, documentos
de entes multilaterales, estudios de think tanks, etc.) sobre la administracién publica
en Colombia que han sido publicados por las sucesivas comisiones y comités que se
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han conformado se encuentren un poco perdidos y sea dificil su consulta. Muchos
de estos libros no estén ni siquiera disponibles en las bibliotecas universitarias, se
hicieron pocas copias de ellos y no se encuentran digitalizados en internet.

Uno de los primeros en notar esta discontinuidad en los espacios institucionales
de las reformas al Estado fue Mario Suarez Melo (1994), quien, en un texto publicado
por la Consejeria Presidencial para la Modernizacion del Estado y la Asociacién
Colombiana para la Modernizacién del Estado’, sefiald que en los afios ochenta
se crearon cinco comités para pensar en el tema de modernizacion y reforma del
Estado que fueron luego liquidados. Esta tendencia continu6 en el tiempo, pues solo
a manera de ejemplo, tres afios después del texto de Suarez Melo, ya la Consejeria
Presidencial para la Modernizacion del Estado habia dejado de existir y el presidente
Samper habia creado la Misién de Reforma y Racionalizacién de la Administracion
Publica Nacional (DAFP, 1997).

Sibien han existido momentos con gran produccion documental, como fue, por
ejemplo, el perfiodo del presidente Uribe, siempre ha sido constante la creacion de
espacios discontinuos y fragmentados, asi como la realizacion de publicaciones que no
tienen continuidad. Por ejemplo, entre el 2002 y el 2010, el Programa de Reforma a la
Administracion Publica (PRAP) constituyé uno de los esfuerzos con mayor continuidad
en el tiempo y mayor documentacion, pues se extendio entre el 2002 y el 2010. No
obstante, sus documentos también quedaron regados entre Conpes® (Departamento
Nacional de Planeacion [Dnp], 2003), documentos presentados al Congreso (PRAP,
2009) y las Memorias de la Renovacion del Estado 2002-2010 (bne, 2010). Para evitar
esa fragmentacion, falta de sistematicidad y pérdida de conocimiento, dos de sus
consultores justamente proponian la creacion de un ministerio de la modernizacion
del Estado, para asegurarse de que todos los conocimientos que habia desarrollado
ese programa quedaran institucionalizados (Castro y Giraldo, 2010).

Toda esta discontinuidad y la falta de acumulacion de conocimiento propio por
parte del Estado ocasionaron muchos problemas a la hora de entender el estado del
Estado y comprender dénde vamos y por qué. Por ejemplo, no son muchos los rela-
tos sobre las experiencias de reformas y, cuando estos existen, no superan periodos
especificos, ni tienen una vision de mas largo plazo (Suérez, 1994; Jiménez, 2010;
entre otros). Evidentemente los procesos de reforma no solo no han tenido una
continuidad clara, sino que no necesariamente han tenido un asidero académico o
técnico que analice y evalie muchos de los procesos de reforma del Estado en los
que se han embarcado Gobierno tras Gobierno.

7 Ambas organizaciones de muy corta vida, pero que constituyeron un momento brillante y casi tinico
de discernimiento sobre la administracion publica en Colombia.

8 Conpes 3248 de octubre del 2003 que es de lectura obligatoria para todos los interesados en este
tema (DNP, 2003).
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Lo que sigue para fortalecer la mirada panoramica de las reformas a
la administraciéon publica en Colombia y su conexién con la practica

La revision tanto de las reformas como del desarrollo mismo de la administracion
publica como disciplina revela que los temas de administraciéon publica, paradéjica-
mente, no han sido centrales para los grandes tomadores de decisiones en el pafis, ni
paralos grandes centros de pensamiento y generacién de conocimiento. Esto implica
que desde una mirada critica se pueda plantear que en Colombia desde su creaciéon
y hasta entrado el siglo xx1 no hubo una ciencia que se propusiera entender el fun-
cionamiento del Estado administrativo como un todo. De alguna forma, un efecto
potencial de esto es la ausencia de una politica de gestiéon publica en Colombia.

Esta ausencia de una politica publica de gestion y reforma del Estado en Colom-
bia (véase el capitulo 3) ha implicado que la mirada de las reformas y las politicas
relacionadas con el funcionamiento mismo del Estado, sus organizaciones y sus po-
liticas publicas ha sido parcial, temporal y desconectada entre cambios de Gobierno.
Se necesita una estrategia institucional que mejore dicha conexion desde lo estatal
y que fortalezca la capacidad técnica de las organizaciones del sector. En especial
se requiere consolidar la capacidad técnica del DAFP como la entidad rectora de
las reformas al Estado, mejorando su capacidad técnica, asegurando la presencia y
permanencia de expertos investigadores y técnicos, como ocurre en el Banco de la
Republica, en el DNP o en el Ministerio de Hacienda, y mejorando su interaccién con
la academia y el uso de mayor evidencia desde la investigacion basica y aplicada,
de forma continua.

Es evidente que el marco organizacional relacionado con la administracion
publica requiere fortalecimiento y recursos para mejorar su capacidad técnica.
Como ya se mencionaba, una necesidad clara es la de fortalecer el papel del DAFP
y su creciente necesidad de recursos para generar capacidad institucional, para
dar linea de politica y para contar con un aliado institucional técnico desde el DNP
como otros sectores administrativos/ministerios. La creaciéon en el bnp del Grupo
de Modernizacion del Estado es un paso ciertamente positivo que debe fortalecerse.
Debe ademaés darsele capacidad técnica y herramientas para que cumpla la funciéon
que cumplen las direcciones técnicas del DNP frente a los ministerios en otras &reas
de politica. En esa medida, es importante que pase a ser pronto una direccién téc-
nica que complemente la labor del DAFP.

Otro pivote claro de este proceso es el fortalecimiento de la ESAP. Es importante
reconocer que pocas universidades en Colombia cuentan con tantos recursos finan-
cieros para investigacion y desarrollo. Es importante que, en un ejercicio estratégico,
el Estado introduzca programas de formacién doctoral nacional y en el exterior,
procesos de formacién docente, seleccion de docentes basada en el mérito y que se
evite la rotacion de directores y la politizacion de la Escuela. Pocas instancias tienen
la potencia para fortalecer la capacidad de la administracion publica y el campo de
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conocimiento en el pais como la ESAP; pero para que estos avances ocurran en esa
institucion se requiere que se den unos cambios de gran calado y que se venzan los
obstaculos politicos.

Dado lo anterior, podemos hablar de una ausencia de identidad y de la falta de
una agenda de reforma que gire alrededor de la administracion publica. Se puede
sefialar que no ha existido tampoco en Colombia la capacidad de generar evidencias
y datos que sustenten esta agenda de modernizacion del Estado y que den visiones
teoricas y practicas mas robustas a las reformas del Estado, lo cual permitiria evitar
los lugares comunes, las miradas excesivamente ideoldgicas y las suposiciones falsas.
Quizas lo primero que busca este libro es generar mayor conciencia de los problemas
gue han aquejado a la administracion publica colombiana, con el fin de crear un
mayor interés en el desarrollo de la evidencia y el anélisis cientifico para superarlos.

El libro brevemente

Este libro retine ocho capitulos sobre la evolucién de la administracion publica
colombiana, divididos en diferentes momentos clave. La primera seccién incluye dos
aproximaciones generales a la evolucion de la administracion publica colombiana. En
el capitulo 2, Leyva y Sanabria Pulido presentan un breve marco teérico que ayudara
a leer las reformas administrativas de manera méas panoramica. A partir de ahi, en el
tercer capitulo Roth explora los diferentes desarrollos conceptuales de la adminis-
tracion publica en el ultimo siglo y la evolucién de las politicas de gestion publica en
Colombia asociados a estos. Por su parte, Sanabria Pulido analiza en el capitulo 4,
desde una mirada del institucionalismo histérico, la evolucion de la administracion
publica colombiana, identificando, dentro de los momentos de cambio, los factores
clave y las coyunturas criticas que definieron el sendero recorrido en relacion con
la capacidad institucional y la construccion del aparato de la administracion publica
colombiana. Un elemento principal es entender que los procesos de reforma han
respondido a la combinacion de factores como la llegada de umbrales de violencia
y el agotamiento ciudadano, la acumulacién de capital politico en momentos unicos
en la historia y el inicio de procesos de reforma global del Estado y la economia.
Estos condujeron a coyunturas criticas excepcionales que abrieron paso a cambios
evidentes en el aparato administrativo y las formas de funcionamiento del Estado
colombiano, a pesar del arraigo de formas tradicionales de clientelismo, patronazgo
y patrimonialismo que han ralentizado la modernizacién del Estado y la construccién
de capacidad institucional.

A partir de los capitulos 5 y 6, se hard hincapié en las trayectorias de reforma
de la administracion publica colombiana en el periodo que inicia con el plebiscito
de 1957 y la promulgacién de la Constitucién Politica de 1991. En el capitulo 5,
Leyva analiza el cambio histérico del Estado colombiano en clave critica, mostrando
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como la centralizacién y burocratizacion fueron realmente muy limitadas, aun en el
periodo de mayor auge de ese tipo de reformas. Por su parte, Londofio et al., desde
una perspectiva histérica, ilustran el proceso que sigui¢ a la creaciéon y puesta en
marcha del entonces Departamento Administrativo del Servicio Civil y los grandes
embates que vivié en un proceso lento y politizado de cambio en la construccién
de un servicio civil en un pafs en busca de un modelo adecuado para esto. Estos
capitulos sirven para entender que, a finales de los ochenta, Colombia no tenia ni
un Estado grande, ni tampoco burocracias reales, dada la inmensa politizaciéon y la
presencia casi endémica de practicas clientelistas y corruptas.

Finalmente, la ultima parte del libro explora los cambios en la administracion
publica que iniciaron con la propuesta de Asamblea Constituyente del presidente
Lopez en 1976 y que alcanzaron su auge con la Constitucién Politica de 1991. Leyva,
en el capitulo 7, sefiala que las reformas administrativas a partir de 1980 se realiza-
ron a partir de diagnosticos equivocados, pues asumieron que, como en los paises
desarrollados, los problemas generales del Estado colombiano estaban relacionados
con la inflexibilidad de sus burocracias y con el tamafio exagerado de su Estado.
Asi, las reformas se enfocaron en la destruccion de capacidades estatales para dis-
minuir la enorme politizacion clientelista de finales de los afios ochenta, con lo cual
aumentaron (en vez de disminuir) la informalidad y el peso de la politica sobre la
administracion publica. Posteriormente, Londofio et al. exploran el desarrollo del
nuevo DAFP, asi como el desarrollo de los grandes cambios que trajo la constitucion
politica con la creacion de la Comision Nacional del Servicio Civil y, en general, el
disefio de todo un nuevo aparato de empleo publico que buscaba contar con una
burocracia profesional e independiente. Este andlisis detallado sirve para entender
muchos de los problemas y las ausencias que dejo el proceso, de tal manera que los
futuros reformadores puedan tener una vision més general de los retos del futuro.

En términos generales esperamos que el libro ayude a avanzar la frontera del
conocimiento y especialmente a generar una visiéon més panordmica y general
sobre el efecto de las reformas administrativas. Creemos que este tipo de libros
debe ser fuente esencial para la educacion de las nuevas generaciones de reforma-
dores. Esperamos aportar con este trabajo un grano de arena para que en el futuro
podamos hacer mejores reformas y, especialmente, que trasciendan los aspectos
fiscales y juridicos, para que realmente se empiece a bajar hasta el nivel gerencial y
de procesos del Estado (véase el capitulo 2).
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Capitulo 2
Hacia una mirada panoramica de la trayectoria de reforma
a la administracion publica en Colombia: un marco teérico

Santiago Leyva y Pablo Sanabria Pulido

La construccién de un imaginario de modernizacion administrativa del Estado tiene
sus primeras raices conceptuales durante el surgimiento de los absolutismos euro-
peos y su apuesta por el proceso de “centralizacion del poder y, en consecuencia, la
reduccion de todas las formas de autonomia local, gracias al desarrollo de un aparato
administrativo y militar profesionalizado” (Dreyfus, 2012, p. 25). Solo a partir de la
consolidacién de la gestion centralizada de los Estados se hizo importante generar
un conjunto de conocimientos que permitieran administrar de manera central gran-
des conjuntos de personas que trabajaban de manera dispersa en un amplio espacio
territorial. En efecto, el proceso de construccién de los Estados modernos implico el
desarrollo de un conjunto de técnicas administrativas que les permitieron a los go-
bernantes centrales depender menos de “potentados” o barones locales, como los
sefiores feudales o los junkers alemanes (Luna y Feldmann, 2013). Asi, el nacimiento
de los Estados modernos estuvo asociado a que estas nuevas técnicas burocraticas
permitieron dejar atras la presencia intermitente y selectiva del poder despotico que
caracterizaba el modo imperial de coaccién organizada (Mann, 1984).

El despliegue de un funcionariado nacional les permiti¢ a los Estados modernos
ejercer control sobre sus delegados y sobre los poderes locales por medio de una
nueva capacidad administrativa (Weber, 2014). De ahi que Tilly (1985, p. 175) sefiale
que los Estados europeos del siglo xviir y Xix desarrollaron “dos costosas pero efec-
tivas estrategias: (a) extender su oficialidad a las comunidades locales y (b) alentar
la creacién de fuerzas de policia que fueran subordinadas al Gobierno y no a los
potentados locales”, lo que de esta manera extendio lo que Mann (1984) llamaria
el poder infraestructural del Estado y la capacidad de que los actores territoriales
fueran parte de sus burocracias nacionales profesionales y meritocraticas, que fue
la gran novedad administrativa que trajo la modernidad.

Después de estos cambios del siglo xviil, la centralizacion y la burocratiza-
cion también fueron un atributo de modernizacién asociado con las revoluciones
liberales. Estas demandaron una administracion més profesional y llevaron a cabo
reformas administrativas que impusieron la meritocracia y la carrera administrativa
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(Dreyfus, 2012). Igualmente, estas ideas de modernizacion también se pueden rela-
cionar con el surgimiento del federalismo americano, pues Alexander Hamilton (uno
de los llamados padres fundadores de los Estados Unidos) concibe desde los mis-
mos textos de El federalista la idea de una “buena administracion” en la que el poder
de nombramiento no sea politizado (Dreyfus, 2012, p. 58). Igualmente, estas ideas
se pueden ver en la influyente teoria norteamericana de Woodrow Wilson (1887),
quien a finales del siglo xix ve la necesidad de generar una clara separacién entre
la politica (asociada a la toma de grandes decisiones publicas) y la administracion
(vinculada a la implementacion eficiente de dichas decisiones). La idea de la dicoto-
mia politica-administracién como la esencia de la necesidad de generar capacidades
administrativas para el Ejecutivo seria luego reforzada por Frank Goodnow (1900),
quien asignaba roles especificos para el aparato administrativo vis a vis la separacién
de poderes y roles diferentes del legislativo y el judicial frente al administrativo en
la administracion publica.

En particular en Colombia existen referentes conceptuales poco explorados que,
sin embargo, desde los inicios de la nacion propusieron formas y procesos para darle
cuerpo administrativo al naciente aparato politico. El trabajo de Florentino Gonza-
lez (1840) sobre las caracteristicas de los nuevos Estados, con especial interés en la
Nueva Granada, apenas afios después del trabajo de Bonnin en Francia y décadas
antes del famoso ensayo de Wilson en Estados Unidos, constituye un aporte pionero
para el entendimiento de la construccion de capacidades para los Estados nacientes
de América Latina. En los afios siguientes, los trabajos de Ezequiel Rojas, Cerbeleédn
Cuesta y Rafael Uribe Uribe brindaron un marco para el fortalecimiento de la fun-
cion publica en la naciente republica. No obstante, esos trabajos teoricos carecian
de una contraparte practica de politica publica que materializara sus conceptos y
recomendaciones en creacion real de capacidad para el Estado colombiano.

En general, los ideales normativos que orientaron las reformas al Estado durante
gran parte del siglo xxX estuvieron asociados al burocratismo y la administracién
cientifica. La llamada ortodoxia o administracién publica tradicional buscaba darle
cuerpo a una nueva forma de gobierno que pretendia dejar atrés el patronazgo poli-
tico, el patrimonialismo feudal o el caciquismo tradicional mediante la constituciéon
de un cuerpo de funcionarios profesionales, sin lealtades politicas y cuyo unico
interés era el de servir al Estado bajo una cadena de mando clara (Weber, 2014). Se
trataba de promover reformas asociadas a la construccién de una burocracia uni-
ficada, centralizada y orientada por planes racionales, pensadas de acuerdo con la
metafora modernista de una maquina en la que cada pieza hace aquello para lo que
fue disefiada (Bardach, 1977).

Esta expansion del Estado en Occidente en el marco de la universalizacion de
las politicas de bienestar estuvo acompafiada por la creaciéon de organizaciones
burocraticas centrales, enfocadas en la eficiencia, con alta capacidad de gestion,
acompafiadas por sistemas de medicion, programas de entrenamiento y sobre todo
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capacidad de monitoreo para poder hacer correcciones que mantuvieran la eficiencia.
Estos aspectos retratan el surgimiento de lo que Dwight Waldo llamo en su libro de
1948 el Estado administrativo (Waldo, 2007). Este concepto del Estado administrativo
abarca, desde el punto de vista de la disciplina de la administracién publica, los
fendmenos que en la ciencia politica o en la economia se entienden como “el estado
de bienestar”, con énfasis en el andlisis de las organizaciones que se conformaron
en este periodo. El concepto de Waldo sefiala el surgimiento durante el siglo xx en
los Estados Unidos de un Estado que es gestionado por organizaciones modernas
(orientadas hacia la eficiencia).

Este concepto del Estado administrativo también resulta muy util en Colombia,
donde la mirada juridica ha dominado nuestra lectura del Estado, pues plantea una
diferencia central entre la administracién publica moderna y el derecho administra-
tivo que la crea. Con el concepto de Estado administrativo, Waldo le da nombre a la
diferencia que existe entre las reglas formales (la constitucion, las leyes y los decre-
tos) y el proceso administrativo que implica lograr que el Estado opere de manera
eficiente (no solo de manera legal). Como decia Woodrow Wilson en su texto clé-
sico de 1887, cuando se pone el acento en las practicas administrativas y no en las
normas que lo regulan “se esté volviendo més dificil ejecutar una constitucion que
disefiarla” (Wilson, 1887, p. 200, citado en Waldo, 2007, p. 3).

Al explorar el proceso de construccion del Estado colombiano (desde la admi-
nistracion publica como disciplina) mediante el concepto de Waldo del Estado
administrativo se muestra una realidad muy distinta de la de los analistas abogados
desde el derecho administrativo (Vidal Perdomo, 1969, 2004; Younes, 2008, 2014).
Si el ejercicio de observar al Estado se limita a entender el avance y la promulga-
cion de normas administrativas, el analista puede quedar con la idea de que dichas
normas reflejan la realidad. Por esto, es necesario revisar la implementacion real de
los procesos de reforma del Estado para conocer lo que en este libro llamaremos e/
estado del Estado. Esta expresion en el libro ird mas alla de lo normativo para enten-
der la confluencia entre los proyectos de transformacion del Estado y los resultados
emergentes que estas iniciativas producen.

En este sentido, es importante sefialar que, cambiando las normas, no se reem-
plaza automaticamente la realidad, tal como lo sefialaba Fred Riggs en relacion con
las sociedades prismaticas y su enfoque en cambios de jure que nunca se materializan
de facto. De hecho, en los capitulos 5 y 6, Leyva y Londofio muestran como reitera-
damente todas las leyes y decretos sobre la carrera administrativa son incumplidos
entre 1960 y 1990. Si se amplia el periodo de andlisis, se observa el mismo patrén
desde inicios del siglo xx, lo que da lugar al salto (omision) del modelo weberiano
que plantean Leyva y Sanabria (2022). En este sentido, el profesor Dwight Waldo
(2007) nos invita a entender en su texto clasico que el desarrollo del Estado adminis-
trativo tiene que estar acompafiado de una coaliciéon politica y social que presione
para que las reformas y las leyes se apliquen. Es dificil que sin la presion de un grupo
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social y politico que demande la modernizacién administrativa (mayores eficiencias
y mayor homogeneidad en las capacidades publicas a lo largo de todo un territorio)
se pueda dar un proceso de transformacion que aleje al Estado de practicas como el
clientelismo y el patronazgo. Al respecto, Waldo (2007, p. 3) explica como en Esta-
dos Unidos la expansion al oeste, el surgimiento de las corporaciones modernas,
la urbanizacién y un proyecto politico liberal moderno llevaron a la consolidaciéon
de una serie de coaliciones politicas que tuvieron la capacidad de imponer por la
via democratica la creacion de un “Estado administrativo” como un gran aparato
para transformar los vicios de una sociedad fragmentada, atrasada, ignorante por
medio de la creacion de una “comunidad humana ‘planeada’ y ‘administrada’™
(Waldo, 2007, p. 5).

Esta vision del Estado administrativo que guia este libro nos debe llevar a
superar la vision del derecho administrativo como un conjunto de reglas muertas
(efectivas por si solas), para pasar a entender que las reformas solo son posibles si
tienen a la base una coalicion politica y la capacidad administrativa necesarias para
concretarlas. [gualmente, esta visién debe ayudar a observar la debilidad que han
tenido las coaliciones promotoras de las agendas de modernizacién administrativa
en Colombia (Sanabria y Leyva, 2022). De esta manera, observar los cambios en
la administracion publica implica también explorar la conformacion de coaliciones
intelectuales y politicas que presionen por el giro hacia la eficiencia y que se den la
pelea (con argumentos politicos y morales) por desplazar a los barones regionales.
Esta presién politica y social permitié que en Estados Unidos a inicios del siglo xx
se iniciara el llamado New Management Movement basado en la administracion cien-
tifica de Taylor y Fayol. Estos postulados de modernizacién defendian las ideas de la
eficiencia, la racionalidad cientifica y las mediciones como la base de las decisiones
publicas (Waldo, 2007) y fueron la base de las profundas reformas politicas y admi-
nistrativas que permitieron sacar a Estados Unidos de la influencia del patronazgo,
el spoils system'y el machine politics.

Por esto, es clave volver a resaltar que esta presion, como se mostrara en algunas
secciones del libro, ha sido muy débil en Colombia. Este libro mostrara que pocos
afos después del plebiscito de 1957, empiezan a ser evidentes los efectos de la rea-
lidad politica sobre los ideales modernizadores de inicios del Frente Nacional, los
cuales no permitieron que la modernizacién administrativa avanzara (véanse capi-
tulos 3 y 4). Por ejemplo, a pesar de su creacion nominal desde el plebiscito de 1957,
la carrera administrativa fue reglamentada en 1968 (y se empez6 a expandir timi-
damente en 1973), con muchisimas restricciones y retrocesos por las interferencias
politicas. Esto se debio a que las instituciones (reglas) definidas por las politicas de
reforma del Estado definfan objetivos de profesionalizacion y prohibian la politizacion
de los puestos, pero no lograban concretar el apoyo politico necesario para hacer
operativos dichos estatutos. En el mismo sentido, se observaréa en el libro cémo las
reformas de los afios ochenta encuentran grandes obstaculos para materializarse.
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Explorar las restricciones al cambio

Para explicar estas restricciones a las reformas, este libro examina el proceso de
cambio impulsado por la apuesta modernizadora del Estado. Esto implica explorar
las distintas concepciones y narrativas con las que se abordé la idea de fortaleci-
miento institucional, de modernizaciéon e incluso de administracién de lo publico.
En este periodo de seis décadas en el que se revisa la historia en Colombia de la
administracion-gestion publica y su papel en la construccién de Estado, se pueden
observar claramente dos momentos que implicaron distintos paradigmas, distin-
tas concepciones de fortalecimiento institucional y distintos momentos politicos.
El libro explora cada uno de ellos en extenso, mirando los objetivos normativos de
cada periodo y sus alcances reales, pero también revisa las interacciones entre ambos
periodos para exponer unas tendencias especificas del proceso de transformacion
del Estado colombiano y las restricciones especificas que evitaron materializar los
cambios esperados.

Con este proposito, nuestra unidad de analisis son las reformas administrativas.
Este interés por hablar de reformas, de sus ideales normativos, de los cambios a las
estructuras y los procesos, viene del importante trabajo de Pollitt y Bouckaert (2017),
el cual ha inspirado mucho de nuestro trabajo reciente. Ellos entienden por reforma
un “cambio deliberado a las estructuras y procesos de las organizaciones del sector
publico con el objetivo de lograr que estas funcionen mejor (en el sentido deseado)”
(Pollitt y Bouckaert, 2017). Estos autores han resaltado que reformar no significa
cambiar, es decir, que el proceso de reformas, que en todo el mundo gano¢ fuerza a
partir de los afios cincuenta y sesenta, ha llevado a que cada sistema administrativo
nacional consolide su propia trayectoria. En este sentido, si las fuentes de inspira-
cion pueden ser comunes e incluso globales, los resultados son nacionales, en la
medida en que en cada pais las reformas tendran distintos énfasis y se enfrentaran
a restricciones muy diferentes. Esto implica que no se debe hablar de un modelo
para leer la administracion publica de cada pafs, sino que se requiere bajar a detallar
las trayectorias nacionales de reforma, sus realizaciones y sus grandes restricciones,
como lo hacemos en Sanabria y Leyva (2022).

Por ejemplo, en Colombia no podriamos calificar como weberiano al periodo
entre 1957 y 1980, incluso si todas las reformas tuvieron esa orientacion. Mucho
menos podriamos llamar asi al periodo previo, que emula mas al spoils system esta-
dounidense. Colombia entonces carece de un periodo weberiano en su historia y
parece haber pasado directamente a una combinacién de patronazgo politico, Nueva
Gestién Publica y neoweberianismo, dado que las restricciones al proceso de reforma
actuaron desde el primer momento del cambio!. En particular, los cambios sofiados

1 En el primer capitulo este periodo fue llamado burocratizante. Este abarcd un lapso que va desde
finales de los treinta hasta principios de los afios ochenta. Esta fase estuvo ligada a un imaginario de
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en el plebiscito de 1957 y la reforma administrativa de 1968, que buscaban la cen-
tralizacion, la burocratizacion y el crecimiento del Estado, solo lograron resultados
muy relativos, por no decir escasos. El Estado durante el Frente Nacional, aunque
crecid en términos relativos, se mantuvo pequefio y con un nivel de burocratizacién
muy parcial, dada la prevalencia del fendémeno clientelista (Leal y Davila, 2010).
Ademas, amplios sectores, como el Congreso, la Rama Judicial y los gobiernos
locales estuvieron aislados de esa modernizacién (Bejarano y Segura, 2010) (véanse
capitulos 4, 5 y 6).

En la segunda etapa cubierta por este libro (1980-2017)? también se hacen evi-
dentes muchas de las restricciones que dificultaron obtener los objetivos deseados,
por lo que tampoco se puede afirmar que el modelo de Colombia sea el de la Nueva
Gestion Publica, si bien ha estado presente en todos los gobiernos desde los ochenta
(Sanabria y Leyva, 2022). Por eso, para entender el efecto de los cambios en los
afios ochenta es importante que estos sean lefidos sobre los antecedentes dejados
por el proceso de modernizacién llevado a cabo entre 1957 y 1980. Este ejercicio
permitird explorar el efecto nocivo de importar imaginarios de transformacion del
Estado, sin que hayan sido propiamente contextualizados. En efecto, uno de los
problemas vividos en Colombia es que los discursos de cambio administrativo lle-
gan sin contextualizacion, muchas veces impulsados por profesores o consultores
extranjeros que traen sus propias preconcepciones, o por comunidades epistémicas
del derecho y la economia consolidadas en sus temas, pero con miradas parciales y
desconectadas del conocimiento mismo de la administracion publica y del contexto
y conocimiento local, lo cual se puede deber a la debilidad de nuestra academia en
el estudio cientifico de la administracion publica.

Asi, muchas veces se importan los discursos de manera acritica, sin ajustarlos
a la realidad material del Estado, con lo cual se generan nuevos problemas y se
hacen cambios sin apoyo politico real. Por consiguiente, se debe mostrar como la
adopcion de diagnoésticos exagerados en los afios setenta, tales como afirmar que el
Estado colombiano era burocratico, centralizado y sumamente jerarquizado, llevaron
a asumir que las reformas que se aplicaban en Francia, Inglaterra y Estados Unidos
también podian servir para Colombia. Esto, a su vez, generd una serie de problemas
en las ultimas tres décadas que es necesario entender, aclarar y conceptualizar para
poder pensar en una nueva generacion de cambios para los proximos treinta anos.
El libro apunta a aportar a ese proposito.

modernizacion inspirado por las ideas de la administracion publica como un proceso de burocra-
tizacion, centralizacion, tecnificacion y especializacion (Wilson, 1887; Weber, 2014, Waldo, 2017).

2 A este periodo se le denominara e/ momento de la Nueva Gestion Publica, que se caracteriza por un
imaginario de cambio que aposté por la desburocratizacién, el giro hacia el mercado, la descentra-
lizacion, la mayor importancia de la participacion (sobre la tecnificacion) y la imposicion de la poli-
tica (sobre la técnica) (Barzelay, 1992; Hood, 1991).
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La creacion de capacidad administrativa en Colombia ha respondido mas a
factores externos que a reflexiones propias preventivas o planeadoras que se hayan
orientado a adoptar de forma razonada modelos administrativos y précticas de
administraciéon publica, tal como se muestra en los capitulos 3 y 4, pero en alguna
medida también en los restantes. Las reformas en Colombia suelen ser un proceso
reactivo a situaciones extremas o coyunturas criticas, en busqueda de otros objetivos
(politicos, fiscales, sociales) més alld de un objetivo unico de creacion de capacidad
administrativa e institucional. Como se muestra en el capitulo 4, algunos factores y
presiones exdgenas como la violencia, la desconexion del ciudadano con lo estatal, la
presencia de multiples amenazas institucionales o el interés de actores politicos por
llevar a cabo reformas histoéricas explican mejor el surgimiento de las reformas. En
la version colombiana, las reformas del Estado han carecido de procesos reflexivos,
de discernimiento anticipado o esfuerzos planeadores que anticipen o pretendan
construir capacidad de forma estratégica y razonada, como podria verse en casos
de republicas latinoamericanas como Brasil, México o Argentina. Aqui la reforma
ha sido mas un artilugio politico o econémico que un fin en s mismo para potenciar
la administracion publica, y este libro busca dar evidencia sobre la necesidad de
entender localmente y alterar esa particular deficiencia de los procesos de reforma.
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Capitulo 3
Politicas de gestion publica: desarrollos conceptuales
y traduccion en Colombia

André Noel Roth

Introduccion

La gestion publica se ha transformado profundamente en estas ultimas décadas. La
seleccién por parte de los Gobiernos de instrumentos de gestion, de herramientas
de planeacién y de gestion del talento humano condiciona no solo su capacidad para
lograr sus objetivos, sino que revela también su concepcion politica de la sociedad.

En este capitulo, primero se sefiala la evolucién de los enfoques conceptuales
que han orientado la gestion publica durante el siglo Xx hasta hoy en dia y se subraya
como, a medida que el caracter estrictamente técnico-racional de una concepciéon
clasica de la administracion se evaporaba y dejaba atras la creencia en la existencia
de una verdadera ciencia positiva de la administracién publica, fue necesario abor-
dar conscientemente la gestion publica como una politica publica. En este sentido,
se reconoce ahora que la gestion publica se desarrolla, como cualquier politica
publica, desde un marco interpretativo o referencial ideoldgico que se despliega en
una serie congruente y articulada de valores, de normas, de dispositivos retoricos e
instrumentales para orientar el comportamiento individual y colectivo de la forma
que se considera adecuada para lograr los fines establecidos por la direccién politica
(Lascoumes, 2004). En el segundo momento, el capitulo se centra en identificar pre-
cisamente en la realidad politico-administrativa colombiana la traduccion de estas
evoluciones referenciales en los documentos oficiales, en particular por medio de
los sucesivos planes nacionales de desarrollo (PND), la produccién normativa rela-
cionada y otros documentos pertinentes.

La evolucion de la concepcion administrativa y de la gestion publica
La constituciéon de la administracién publica como ente ejecutor de la voluntad de los

gobernantes tiene una historia larga que, para el mundo occidental moderno, tiene
sus raices en la religion cristiana, la dialéctica aristotélica, el derecho romano y el

31



El estado del Estado

desarrollo en los siglos xi1 y X111 de la escoldstica y el arte gotico'. La época innova-
dora del Renacimiento desemboca en la invencion de los Estados y las burocracias
modernos para superar la crisis de las instituciones feudales y de sus servidores
reales (Dreyfus, 2012). En particular, con las ciencias camerales (o Polizeiwissenschaf?)
de los siglos xvil y xviil, se empezé a disponer de las primeras teorizaciones o sis-
tematizaciones doctrinales sobre la buena gestién publica. Después, desde finales
del siglo xviit y durante todo el siglo x1X, los desarrollos del Estado republicano y de
la revolucion industrial, como procesos conducidos por la racionalidad, llevaron
naturalmente a considerar la necesidad de construir la administracién desde una
perspectiva racional y cientifica. Habia que desarrollar, ya no un catélogo de buenas
practicas, sino una verdadera ciencia administrativa con los auspicios del positivismo
de Auguste Comte. Las primeras décadas del siglo xx serén particularmente produc-
tivas para la construccion cientifica de un objeto de estudio como la administracion
y, mas ampliamente, la organizacion. Por un lado, Max Weber (1987) sefialara de
forma convencedora la superioridad técnica de la organizacion burocratica frente
a cualquier otro modo organizativo. Con él se asocia la modernidad a la burocra-
cia. Los principios fundamentales de la burocracia moderna sefialados por Weber
—impersonalidad, meritocracia, especializacion de tareas, jerarquia, personal esta-
ble con contrato escrito, remuneracion fija, concurso, reglas escritas, trabajo con
base en expedientes, entre otros— serdn considerados desde entonces como la
técnica adecuada para disponer de un instrumento eficaz y eficiente para alcanzar
los objetivos politicos. Conceptualmente, la administracion pretende convertirse en
un instrumento neutral, basado en su capacidad de célculo y de prevision, desligado
de la politica, disefiado cientificamente, para transformar las decisiones politicas en
una sucesion de decisiones técnicas que deben garantizar su ejecucién con la mayor
eficiencia y eficacia posibles. Este enfoque top down (“de arriba hacia abajo”) se
constituy6 desde entonces en la concepcion clasica o racional de la administracion.

El enfoque de la administracién racional corresponde al modelo ideal de un ente
ejecutor perfecto de las decisiones politicas. La ciencia administrativa se dedica a
encontrar los medios mas eficientes para alcanzar los objetivos politicos sin discutirlos.
Se concibe la administracion como un sistema unitario con una linea de autoridad
sencilla y claramente definida, que observa de manera estricta y uniforme las reglas
y los objetivos, en un contexto de control administrativo perfecto, logra una excelente
coordinacion entre las distintas unidades administrativas, sin presion temporal exce-
siva y recursos ilimitados para llevar a bien los procesos de implementacion de los
objetivos de la politica publica (Lane, 1995, p. 101). Esa evolucién marca el declive
de una concepcion de la toma de decision colegiada, de gobernanza deliberativa
(rey, nobleza, Iglesia), que tendia a prevalecer en la época medieval.

1 Seretoman en esta seccion elementos del texto publicado por el autor en Marifiez (2017). Sobre el
papel de la escoléstica, véase Roth (2017a).
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Con la concepcién moderna, se impone el supuesto de que “los elaboradores
de politicas controlan los procesos organizativos, politicos y tecnolégicos que con-
dicionan la implementacion” (Elmore en Aguilar, 2000, p. 254). La administracion,
entendida como una estructura profesional y neutral, realiza a la perfeccion su tarea
instrumental de transformar los objetivos en medios, de sustituir la politica por la
técnica y los conflictos por las racionalidades gestionarias (Mény, Thoenig, 1992,
p. 160). Se pretende despolitizar la gestion publica. La administracion moderna
cumple y hace cumplir las érdenes, y no busca el didlogo o la negociacion con los
destinatarios de la politica. Se trata de hacer respetar la norma establecida por la
autoridad publica, nada menos, pero nada més tampoco (Roth, 2014). La adminis-
tracidon moderna cumple su tarea mediante el dominio del saber técnico y el célculo,
sin ira y sin pasion, como lo sefialard Weber (1987).

Este horizonte conceptual es también compartido por Taylor (1981) y Fayol (1981),
quienes, desde una perspectiva mas ingenieril, desarrollaron modelos concebidos
inicialmente para la administraciéon y organizacion de la produccion industrial. Para
Taylor, la ciencia, el calculo, debia permitir descubrir la solucion universalmente més
eficiente entre todas las demaés: the one best way. L.os dos autores consideraron que
sus modelos eran de aplicacion generalizada y, en particular, también vélidos para
la administracién del Estado. Para Taylor, todo el proceso de decision debia quedar
en manos de la jerarquia, desposeyendo de toda iniciativa o capacidad de decision a
los empleados o subalternos. La teoria de la administracion racional se concentra en
el disefio de una estructura formal ideal, piramidal, en la que el individuo no es mas
que un simple engranaje en una méquina controlada por su director o propietario. El
modelo de Taylor seré también el ejemplo a seguir, por considerarse cientifico, para
la construccién de la sociedad socialista. Como es conocido, Lenin consideraba a la
organizacion burocratica un “mecanismo de alta perfeccion técnica [...] susceptible
de ser puesto en marcha” a favor del proletariado (Lenin, 1973).

Sin embargo, desde los afios treinta del siglo Xx, esta perspectiva racional cono-
cio sus primeras dificultades al descubrir la importancia de las relaciones informales
en el seno de la organizacion. La teoria de las relaciones humanas desarrollada por
Elton Mayo (1972) mostr¢ la importancia del “factor humano” en la productividad.
La ciencia comportamental, la psicologia y la sociologia industriales buscaran enton-
ces comprender los resortes de la motivacion humana en el trabajo para permitir
una extension de la logica de comando y control de tipo tayloriano. Si con Taylor
se concebia controlar la parte fisica o mecdnica del ser humano para la produccion,
con la teoria de las relaciones humanas se pretendia controlar el factor humano,
es decir, extender el control sobre los sentimientos y afectos (considerados como
irracionales) de los individuos, con lo que se pretendia a su vez asi ejercer, mediante
su manipulacién, una dominacién aun méas completa del comportamiento de los
individuos. Cualquier organizacion se entiende, entonces, en una perspectiva orga-
nicista y funcionalista, como un sistema o, incluso, un organismo social especifico:
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Una organizacién, ya sea una sociedad anénima o una burocracia gubernamental,
representa una compleja respuesta a un medio histérico particular, una institucion
que se adapta constantemente a las necesidades, sentimientos y emociones de sus
integrantes, y estos a ella. La funcion primordial de estas organizaciones [consiste] en
promover los valores de estabilidad social, cohesion e integracion. (Wolin, 2001, p. 442)

Posteriormente, y desde una perspectiva més racionalista, la complejidad de los
procesos de decision de los seres humanos, la dificultad de predecir sus comporta-
mientos, administrativos en particular, asi como de la de disponer de la informacion
suficiente para tomar una decision racional, condujo a Herbert Simon (1962) a consi-
derar que el individuo situado en un contexto real no era (por ahora) capaz de actuar
conracionalidad plena, lo que significa la imposibilidad de prever los comportamientos
humanos y garantizar una toma de decision racional. Demostré con claridad que los
principios establecidos por la teoria clésica de la administracion se emparentaban
mé&s con proverbios que con leyes cientificas. El ser humano actua en realidad de
manera racional, pero en un contexto de racionalidad limitada que le hace tomar
decisiones tan solo razonables o “satisfactorias”. Es decir, nunca se puede garantizar
una decision 6ptima o perfectamente racional debido a que factores como valores,
tiempo, dinero, afectos, informacion incompleta, entre otros, limitan la aplicacion de
una razoén absoluta en las decisiones y comportamientos de los seres humanos en la
vida real. A mediados del siglo xx, la teoria de la racionalidad limitada se constituy6
en el paradigma de las ciencias sociales en general. Del positivismo se paso al neopo-
sitivismo, con lo que se acepto, por ahora?, la imposibilidad de determinar o prever
con certeza los comportamientos humanos de personas concretas, y limitarse tan solo
a observar, en el mejor de los casos, cierta regularidad estadistica o probabilistica®.

En consecuencia, en la actualidad, ningun tedrico atribuye vigencia al modelo
de racionalidad plena para orientar las decisiones de la administracion publica. De
este modo, la concepcion ideal de la burocracia weberiana vigente en los afios cin-
cuenta y sesenta, con sus revisiones posteriores, fue considerada como inapropiada
e ineficiente para la realizacion de los objetivos politicos debido a la incapacidad del
ser humano de actuar de manera completamente racional.

De este modo, en los afios ochenta empez06 a ser sustituida por el paradigma de
la “eficiencia” de la Nueva Gestion Publica (NGP o NPM por su sigla en inglés) que se

2 Objetivo que prosiguen actualmente las neurociencias.

3 Para Weinberg (1972) un numero importante de problemas de politicas publicas no pueden ser
resueltos por los métodos cientificos por varias razones. La primera es por una razén préctica:
resulta demasiado costoso realizar la investigacion que se requiere para dar una respuesta certera.
El segundo motivo tiene que ver con el tipo de ciencia que se necesita movilizar: la ciencia social no
permite prever con certeza los comportamientos de personas concretas y situadas, sino de forma
probabilistica en el mejor de los casos. Ya con anterioridad, Dewey (2014, p. 265) habia sefialado
que no existia posibilidad alguna de una “ciencia mecénica” exacta para un individuo.
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basa en principios de la teorfa econdmica neoclésica y de la eficiencia de la mano
invisible del mercado autorregulador. Es decir, si con la administracion cléasica la fuente
de la definicién y de la coordinacién de la labor administrativa se encontraba en la
capacidad intelectual de la jerarquia mediante la expedicion de normas técnico-legales
racionales, con la Nueva Gestion Publica, esa fuente de racionalidad se externaliza:
es el mercado, considerado como una fuerza natural —que se equipara entonces a
una fuerza racional— que debe establecer las normas que se deben seguir. Asi, con
la Nueva Gestion Publica se sustituyo a los administradores clasicos por “gerentes”
preocupados més por los resultados y los costos que por el caracter racional-legal
formal de sus acciones. El paradigma weberiano, centrado en el comando y control
estatal, cedio ante la expansion de lo que se puede denominar el paradigma eco-
nomico-racional, centrado en la regulacion por el mercado y el interés individual y
egoista, es decir fundamentado desde una perspectiva externa al Estado y asumiendo
una naturaleza comportamental del ser humano asentada sobre los principios del
homo oeconomicus o de la teoria de la eleccion racional (rational choice).

Barzelay (1998) considerd esa evolucién el nacimiento de un “paradigma de
gestion posburocratica”. Con este nuevo enfoque, el gerente publico se preocuparia
principalmente por satisfacer de manera eficiente a los clientes, usuarios o consu-
midores de los servicios o bienes propuestos. De modo que este cambio paradig-
matico en la gestion publica refleja un desplazamiento del centro de interés (y de
legitimacion) desde lo politico administrativo (centro, top-down) hacia el cliente o
usuario (periferia, bottom-up). Es significativa también la evolucion que ha tenido la
concepcion de la legitimidad de la accién publica. La legalidad (lo legal-racional)
de una accién, como atributo especifico del Estado, ya no es suficiente para fundar
su legitimidad. La eficiencia economica en la obtencion de resultados, determinada
por el mercado, y la calidad del producto o servicio, asi como la satisfaccion de
los ciudadanos tendieron a ser criterios fundamentales para la legitimidad de una
accion publica. Estos criterios pasaron a ser elementos indispensables para un “buen
gobierno”, lo que permitié ver que la implementacion de las politicas no dependia
solamente de la administracién publica, sino de la interaccién entre diferentes actores
e instituciones tanto publicos como privados y asociativos.

Un punto esencial de esa evolucion es también el lugar otorgado al ciudadano
en estas perspectivas. Mientras que en la burocracia moderna de tipo weberiana
el ciudadano (como el obrero de Taylor) es simplemente un recipiendario pasivo,
sin voz, de la accion administrativa, con la Nueva Gestion Publica el ciudadano se
transforma en un actor activo. Como cliente, tiene capacidad de orientar la accion
administrativa por medio de sus elecciones individuales de mercado (cuando es
posible) o mediante su evaluacién del servicio. La Nueva Gestion Publica concede
también al ciudadano un papel de veedor de la acciéon publica o de participante en
ciertas decisiones a través de asociaciones de usuarios, por ejemplo; o también, en
ultimas como actor de la implementacion, mediante un contrato de prestacion de
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servicios (externalizacion). La implementacion de la Nueva Gestion Publica ha dado
de esta forma un nuevo papel al ciudadano y a las empresas privadas que pasan de
ser totalmente pasivos en la burocracia moderna a tener una cierta participacién en la
gestion publica (Osborne y Gaebler, 1992). Sin embargo, la adopcién de la Nueva Ges-
tion Publica no se limité a la importacion desde el sector privado hacia el sector
publico de una serie de instrumentos y técnicas gerenciales para lograr mayor flexi-
bilidad organizacional, eficiencia, participacion y satisfaccién?; con ello, se importaron
también sus valores. La Nueva Gestion Publica, por lo tanto, contribuy¢ a legitimar los
valores del mercado, del individualismo y del business management en la labor adminis-
trativa publica (Denhardt y Denhardt, 2007, p. 22) y, por alli, en la sociedad en general.

En América Latina, la introducciéon de la Nueva Gestion Publica se tradujo en
un movimiento importante de externalizacion de la gestion publica (privatizacion)
y también en una legitimacion de la participacion de la ciudadania en ella. Este
movimiento tomara una amplitud particular en el contexto de la democratizacion
de los regimenes politicos en las décadas de los ochenta y los noventa, y llevara
a las exigencias de superacion o complementacion de la democracia representa-
tiva —ampliamente dominada por el clientelismo politico— por una democracia
maés participativa. Experiencias como el presupuesto participativo (una innovacién
brasilefia) y posteriormente las consultas previas han conducido al desarrollo y la
legitimacién de un cierto imperativo participativo o deliberativo, en particular en el
ambito local, que se pudo articular, hasta cierto punto, con algunos de los principios
maés participativos de la Nueva Gestion Publica. Con ello, la gestion publica adquirio
un cardcter critico y situado, al intentar introducir los valores y las racionalidades de
los ciudadanos reales en la gestién publica, con lo que se alejé de una perspectiva
de soluciones y técnicas de caracter universal y abstracto.

Como hecho notable, la confrontacion politico-académica entre “antiguos” y
“modernos” sobre la pertinencia o no de la adopcién de la Nueva Gestion Publica
en el caso latinoamericano, desemboc6 en que el Consejo Latinoamericano de
Administracion del Desarrollo (cLAD) publicara en 1998 un documento titulado “Una
nueva gestion publica para América Latina” (CLAD, 1998). Se pretendi6 realizar con
ello una sintesis entre el modelo de gestién burocratica weberiana y el modelo de
la Nueva Gestion Publica orientado por el mercado. En él se asume, por un lado, la
defensa del papel del Estado en América Latina y la validez del modelo burocra-
tico para los sectores estratégicos y en la organizacion de la alta administracion (el
“centro”). Por otro lado, se valora el papel otorgado a la ciudadania para el control
social de los servicios publicos, la participacién en la gestion de estos (1998, p. 17)

4 De modo que existen varias versiones de la Nueva Gestion Publica, unas mas “neoempresariales” que
otras (ver Ramio, 2001). Hay que precisar que la Nueva Gestién Publica no es una teoria como tal,
sino una serie de principios e instrumentos que buscan mejorar la eficiencia administrativa mediante
la flexibilizacion contractual de los agentes, la delegacién de tareas y la participacion de usuarios
con una fuerte orientacion a favor del mercado competitivo como instrumento de regulacion.
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y su regulacion mediante un uso mds intensivo de mecanismos de mercado (exter-
nalizacion) en la “periferia” administrativa. El cLAD subraya que, en el contexto
de la creacion de un “Estado-red” en reemplazo del fallido “Estado como motor de
desarrollo”, la ciudadania debe desempefiar un papel activo en la organizacion de
la accion colectiva y participar tanto en la evaluaciéon como en la gestiéon de las
politicas publicas (1998, p. 19). Para el cLAD entonces no se trata del fin de la buro-
cracia, sino de su transformacion en una “nueva burocracia” (1998, p. 21), integrada
por funcionarios més independientes y responsables, més capacitados y mejor
pagados en el “centro”. Con la creacion del concepto de “un espacio publico no
estatal” se ampliarian las formas de participacion popular en las areas de evaluacion
y control de los servicios publicos participes del proposito general de la necesaria
consolidacién de la democracia (1998, p. 22). La orientacion politica de la gestion
publica tuvo, entonces, un fuerte impulso hacia la externalizacion o tercerizacion,
delegacion y privatizacion de la oferta de servicios publicos. De manera general, se
buscé sustituir y reducir una gestién burocratica por una gestion por contrato, segun
la oferta existente en el mercado, y por la devoluciéon de mayor responsabilidad a la
sociedad civil y al individuo para transformar el Estado en un ente més eficiente y
evitar su burocratizacién excesiva. Estas orientaciones seran, a su vez, congruentes
con las politicas promovidas desde las instituciones internacionales y en particular
el Banco Mundial, para reformar el Estado en el marco acordado por el Consenso
de Washington. Asi, la Nueva Gestion Publica se acoplé muy bien a las politicas
neoliberales e hizo parte del “combo” de modernizacién o reforma del Estado de
las décadas de los ochenta y noventa del siglo xX.

Después, en el 2010, el CLAD reviso su posicion publicando un nuevo documento
doctrinal, en sustitucion del de 1998, titulado Una gestion publica latinoamericana para
el siglo xx1 (CLAD, 2010), que valora la participacién en el proceso de democratizacion
de la administracion publica. Considera que, durante el siglo Xx, el patrimonialismo,
particularmente expresado en la captura del Estado por las empresas privadas y el
formalismo burocréatico dificultaron la “republicanizacion” del Estado y la profesio-
nalizacion de la administracion publica en América Latina (cLaD, 2010, pp. 4 y 5).

De acuerdo con el CLAD, a partir de los afios ochenta, se inicié un proceso de
reforma administrativa y se cre6 un programa en la década de los noventa en cinco
areas especificas: la democratizaciéon de la administracion publica, la profesionaliza-
cién del servicio publico, la nueva tecnologia para la gestion (e-government), la gestion
por resultados orientados hacia el desarrollo y los mecanismos de gobernanza. En
cuanto a la cuestion de la democratizacion de la administracion publica, el CLAD
considera que hay necesidad de crear nuevas formas institucionales para la parti-
cipacion ciudadana (2010, p. 8). El objetivo de la democratizacién es actuar de tal
manera que sea posible “configurar una esfera publica transparente y participativa,
que proporcionard los elementos necesarios para que todos [énfasis afiadido] pue-
dan tener acceso a las decisiones o influir en ellas hasta cierto punto” (2010, p. 22).
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Si bien la version latinoamericana de la Nueva Gestion Publica incorpord doctri-
nalmente la importancia de la democratizacion de la administracion publica y de
la participacion ciudadana, en la practica, la gestion publica resultdé ampliamente
dominada por una perspectiva neoinstitucional economicista, cercana a una pers-
pectiva neoliberal de reduccién dréstica del Estado, promovida por los organismos
financieros y de cooperacién internacionales®.

Sin embargo, con el tiempo, el economicismo de la Nueva Gestion Publica, que
favorece el comportamiento competitivo y reduce al ciudadano a un cliente, tam-
bién ha mostrado sus limites: el mercado no siempre existe y los comportamientos
utilitaristas y egoistas no son suficientes para “hacer” sociedad. Asi mismo, la mayor
contractualizacion de servicios publicos no ha hecho desaparecer la corrupcion y el
clientelismo. La gobernabilidad de la sociedad implica para el Estado la creacién y
el desarrollo de valores publicos, de una “infraestructura de la ética publica” (OCDE,
1998 citado en Ramio, 2001) basada en el fortalecimiento de valores como “la lealtad
institucional, la integridad, la objetividad e independencia, la competencia profesional,
la confidencialidad, el respeto a las personas” para evitar recaer en una “preburocra-
cia clientelista” (Ramio, 2001). En ese mismo sentido, pero de manera més profunda,
la propuesta formulada a partir de finales de la década de los noventa, de un Nuevo
Servicio Publico busca dejar atrés la Nueva Gestion Publica para “reafirmar los valores
de la democracia, de la ciudadania y del interés publico como valores preeminen-
tes de la administracion publica” (Denhardt y Denhardt, 2007, p. xi). Asi, el Nuevo
Servicio Publico pretende fundamentar su perspectiva sobre la teoria democratica,
concibe el interés publico como resultante de un didlogo intercultural y considera a
los usuarios de la administracion publica no como clientes sino como ciudadanos
informados, competentes y responsables (Denhardt y Denhardt, 2007, p. 28).

Al final del siglo xx, esa evolucion de la reflexiéon y de las practicas sobre la gestion
publica y sus condiciones de legitimidad y de éxito conducirén al resurgimiento del
concepto de gobernanza para significar esta transformacién en el modo de gobernar:
se necesita menos gobierno y mas gobernanza, entendiendo esta como el ejercicio
de gobierno en cuanto es una tarea compartida entre varios actores publicos y pri-
vados (Aguilar, 2006).

La implementacion de la accion publica paso de ser la labor casi exclusiva de
la administracion publica como fiel ejecutora, a ser un proceso de gobernanza (Hill
y Hupe, 2002). En este contexto se entiende la gobernanza como una accién resul-
tante de una negociacion o colaboracion permanente entre varios actores, publicos,
privados, asociativos o hasta ciudadanos involucrados en la gestién del problema

5 Se distingue una perspectiva neoliberal de una perspectiva neoinstitucional, por el hecho de que la
segunda reconoce la necesidad del Estado para fijar reglas que permiten el funcionamiento adecuado
de la logica del mercado, de allf la necesidad de disponer de instituciones, mientras que la primera
considera que toda intervencion de una institucién como el Estado distorsiona la ley del mercado
y, en consecuencia, es ineficiente.
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especifico. La accion publica se vuelve claramente situada y transdisciplinaria, lejos
de las perspectivas cientificas y universalistas con las cuales se pretendia gobernar las
sociedades modernas a inicios del siglo xX, pero también a distancia de la perspectiva
regida por el mecanismo de mercado que se desarrollé en el ultimo cuarto del mismo
siglo. La tabla 3.1 muestra, de manera comparada, algunos elementos distintivos de

las tres perspectivas gestionarias, que se constituyen en referenciales estilizados.

Tabla 3.1. Perspectivas de gestion publica comparadas

Referencial burocrdtico
Administracion Publica

Referencial gerencial
Nueva Gestion Publica

Referencial colaborativo
Nuevo Servicio Publico

Fundaciones
epistemologicas
y teoricas

Teoria politica y
social, positivismo

Teoria econdmica,
positivismo

Teoria democratica
interpretativa, critica y
positivista (pluralismo)

Tipos de racionalidad
y modelos de
comportamientos
humanos asociados

Racionalidad sinoptica
(administrative man)

Racionalidad técnica
y econémica (homo
oeconomicus)

Estratégica, formal,
multiple (politica,
economica,
organizacional)

Concepciones del
interés publico

Interés publico
determinado
por la politica e
inscrito en la ley

Interés publico
como agregacion de
intereses individuales

Interés publico
como resultado del
dialogo sobre valores
compartidos

;Ante quién responden
los funcionarios
publicos?

Legisladores

Clientes

Ciudadanos

Funcion del Gobierno

Disefiar e implementar
politicas transformadas
en objetivos sencillos

Organizar el
funcionamiento
del mercado

Negociar y mediar entre
los diferentes intereses
de la ciudadania, crear
valores compartidos

Mecanismos previstos
para lograr los objetivos

Administrar programas
mediante agencias
especializadas

Crear mecanismos

y promover
mecanismos para
sector privado y ONG

Construir coaliciones
de actores publicos,
privados y ONG para
encontrar soluciones
compartidas a
necesidades

Rendicién de cuentas

Jerarquia administrativa
y politica

Satisfacciéon de
los clientes

Multiple: leyes, valores
comunes, normas

politicas, profesionales
e intereses ciudadanos

Discrecionalidad Limitada Amplia si corresponde | Discrecionalidad
administrativa al mercado limitada por coacciones

y rendicién de cuentas
Estructura Burocratica Descentralizada Colaborativa

administrativa asumida

Bases motivacionales de
los funcionarios publicos

Salario y seguridad

Espiritu empresarial y
reduccion del Estado

Servicio publico,
deseo de contribuir
a la sociedad

Fuente: Denhardt y Denhardt (2007, pp. 28-29); traduccion de los autores.
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La evolucion anterior de la gestion publica sefiala, por un lado, una pérdida de
“fe” en la posibilidad de desarrollar una concepcién cientifica (racional), es decir
abstracta, universal y vertical (top-down) de la tarea administrativa. Por otro lado,
el ciudadano, antes considerado un actor pasivo, se transforma en un sujeto activo
de la gestion publica que interviene en los procesos de gestion como un ciudadano
concreto, es decir, situado y sensible. Existe en este sentido un potencial emancipa-
dor para el ciudadano, que se vuelve participe de las decisiones que lo afectan, y en
algunos casos de su implementacion, y ya no como sometido a decisiones adminis-
trativas consideradas racionales (y por lo tanto incuestionables) u orientadas por el
garrote y la zanahoria de la ley natural del mercado autorregulador. Finalmente, el
anélisis de las actividades publicas tiende a mostrar que la accion del sector publico
se desarrolla ahora en colaboraciéon con una pluralidad de instituciones y actores,
lo que desborda su perimetro tradicional. Organizaciones privadas, asociativas
y ciudadania tienen, entonces, un papel importante tanto en la definicién de los
objetivos como en el disefio institucional necesario para la puesta en marcha de la
accion publica.

La introduccion de nuevos actores en la gobernanza de las acciones colectivas
impone también una reflexién sobre la adecuacién institucional. Sibien el paradigma
moderno impuso un esquema organizativo que se tradujo en instituciones de un
determinado tipo (modelo tayloriano o weberiano jerarquico, autoritario y vertical),
el nuevo paradigma de una gestion publica basada en la participacién colaborativa
de actores no pertenecientes al sector publico implica también redefinir ciertos pro-
cedimientos e instituciones para su implementacién concreta®. Lo anterior, sumado a
la revolucion numérica o digital en curso (cuarta revolucion industrial), debe inducir,
por lo tanto, transformaciones no solamente en los &mbitos de la economia (e-business)
y de la produccion (innovaciones tecnoldgicas y organizacionales), sino también en
las condiciones, las formas y los medios de intervencion del sector publico. Térmi-
nos como gobierno electrénico o en linea, gobierno digital, gobierno 2.0 y gobierno
abierto, son sintomaticos de los cambios en curso (Marifiez, 2013). En particular, las
barreras de acceso a la informacion, saber-poder tradicional de la administracién
publica moderna, se desvanecen o se transforman profundamente. El mayor accesoy
la mayor difusion de la informacién y de los conocimientos que autorizan los medios
digitales limitan la verticalidad del poder tradicional para favorecer una mayor hori-
zontalidad. La administracién publica moderna, cerrada, jerarquica, unitaria, secreta,
basada en rutinas y una cultura administrativa rigidas y mecénicas, que fue disefiada

6 Se trata de considerar la administracién publica, ya no como la proveedora de soluciones, sino como
una institucion capaz de movilizar los medios necesarios (legales y materiales) a la organizacién del
proceso deliberativo entre actores involucrados para la construccion de soluciones.
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para garantizar una igualdad formal ante la norma y una obediencia a la autoridad
administrativa de la ciudadania, parece hoy inadecuada e incapaz de hacer frente a
los desafios y problemas publicos contemporaneos (surgimiento de nuevos problemas
publicos, complejidad y diversidad de estos, informacién y conocimientos compartidos).

La revolucién digital construye un mundo de individuos interconectados en
tiempo real, que rompen tanto las barreras de informacion, tiempo y distancia como
las tradicionales estructuras jerdrquicas y organizacionales. Precisamente por medio
de estas nuevas herramientas tecnoldgicas las relaciones sociales se encuentran en
transformacién répida y profunda. El Estado y la politica no pueden quedar ajenos a
estas transformaciones. Si bien esta situaciéon provoca crisis, destruccion o transfor-
macioén de las organizaciones de intermediacion (modelo “Uber”, “uberizacion” de las
relaciones sociales) y de representacién (partidos, gremios, parlamentos, administra-
cion publica), y genera temores y resistencias sociales ante la rapidez de los cambios
(Wolin, 2001, pp. 440-441), también constituye una oportunidad para democratizar
el podery la gestion publicos. A los procesos de innovacion social y tecnologica en
curso en la sociedad, les deben corresponder procesos de innovacion en las formas,
las practicas, los instrumentos y los disefios institucionales de las administraciones
publicas. Este es el desafio que debe encarar una nueva politica de la gestién publica
para el siglo xx1. Asi, el tema de una adecuacion de la institucionalidad publica es
aun maés relevante y urgente. Si bien parte de la gestion publica seguird haciéndose
mediante una légica burocratica y rutinaria —aunque cada vez mas automatizada o
robotizada—, es preciso que la politica de la gestion publica contribuya a la adecua-
cion cultural, social, econdmica y politica de la gestion publica y de sus integrantes
generada por el cambio tecnologico, los procesos de globalizacion y las aspiraciones
a una mayor participacion ciudadana. Probablemente, més que de una sustitucion
paradigmatica de la concepcion de la gestion publica, se asistira a la adopciéon de una
mezcla o de un mestizaje de perspectivas segun lugares, poblaciones y temas. Mé&s
que de una sucesion, se trataré de una superposicion de generaciones de perspecti-
vas de gestion. Las soluciones nuevas de gestion publica, siempre situadas y nunca
definitivas, deben surgir de procesos de gobernanza democratica o colaborativa
innovadora que se construyen llamando tanto a los principios de la administracién
burocrética y del mercado autorregulador como de la solidaridad comunitaria y de
la autogestion o, mas precisamente, de la co-laboracion.

Este desafio implica un proceso importante de innovacion publica. Se entiende
por innovacion publica:

un intento por reinventar la epistemologia politica de las intervenciones del Estado
—Ila naturaleza y el alcance de los conocimientos y procesos en los que el Esta-
do vuelve a descubrir lo publico y sus problemas— al aceptar la falta de conocimiento
como un punto de partida para un proceso experimental e iterativo de desarrollo.
(Christiansen, 2013 citado en Garcfa y Pefia, 2015)
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La innovacién publica consiste precisamente en proponer y experimentar trans-
formaciones en la gestion de los asuntos publicos y, en particular, en las relaciones
de las instituciones publicas con los usuarios o los publicos involucrados (la ciuda-
danfa) y en la manera de intervenir en la sociedad. Eso sin que se pierdan de vista los
objetivos tradicionales de interés publico o comun de igualdad, libertad, justicia y
democracia, con lo que se crea valor publico. Se trata de dar una nueva configura-
cion organizacional e institucional, un nuevo contenido y un nuevo modo de parti-
cipacion a los tres elementos fundantes de la democracia, segiin su caracterizacion
hecha por Aristoteles en la Politica: igualdad en la toma de decision o en el poder
(isocracia), igualdad ante las normas (isonomia) e igualdad en la participacion en la
administracién (isegoria).

La irrupcion del ciudadano concreto, como actor activo y “completo”, constituye
un cambio profundo en la concepcién politica de la ciudadania, lo cual implica una
transformacion del proceso de la politica y de la gestion publica. De manera simi-
lar al famoso analisis de Kantorowitz (1989) en relacion con los “dos cuerpos del rey”,
un cuerpo celeste y un cuerpo mortal, el primero como simbolo abstracto del
poder real y el segundo como el cuerpo imperfecto del lider humano, en la teorfa
administrativa moderna ha dominado una concepcion abstracta del ciudadano que
desconoce voluntariamente el ciudadano real. Es un ciudadano idealizado y racio-
nalizado que, tedricamente, es el soberano y el jefe supremo de la administracion
publica mediante el ejercicio del voto, y, simultdneamente, es el mufieco anénimo
de su accién. En esta concepcion, los hombres y las mujeres como seres sensibles, de
carne, hueso, mente y afectos, resultan ausentes de la relacién administrativa para
limitarse a su dimension normativa. L.a administracién moderna de tipo weberiana
aparece entonces como insensible y distante de la vida cotidiana de las personas.

Como sefiala Milan Kundera, la burocracia es el mundo de lo abstracto (citado
en Nanteuil, 2009, p. 21). Situacion que se ilustré en la literatura roméntica que de-
nunciaba el trato inhumano ejercido por la burocracia naciente en el siglo XX, como
en El castillo de Franz Kafka. La burocracia sirve a una ciudadania abstracta, que
no tiene relacion con la realidad vivida por las personas. Los ciudadanos son cla-
sificados mediante un frio célculo en diversas categorias para permitir una gestion
socioecondmica y técnica de individuos considerados atomos aislados o simples
objetos que puede disponerse de manera adecuada en la gran mecéanica social que
conforma la sociedad.

En América Latina es particularmente evidente cémo el republicanismo y la
democracia procedimental y formal han dominado de manera importante los siglos x1x
y XX, lo que ha generado una lectura vacia del espacio publico y de la ciudadania’.

7 Lainfluencia del positivismo de Auguste Comte fue muy importante en el republicanismo latinoame-
ricano. Esta situacion se refleja en el lema oficial brasilero (“Orden y progreso”) y en México con los
Gobiernos de Porfirio Diaz, que deseaba crear un Gobierno “cientifico”. Para este ultimo, otro lema
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El Estado moderno latinoamericano, en su intento de gobernar lo universal, se
refugio tanto en el formalismo logico que terminé aislado y distante de la realidad
de la vida cotidiana de las personas (Estado formal frente a Estado real). De vez en
cuando, la reconexidn sensible entre lideres politicos y pueblos se realiza mediante
un caudillismo carismatico.

Solamente en afios recientes las constituciones latinoamericanas empezaron a
reconocer elementos diferenciadores de esta ciudadania mestizada. En particular,
los pueblos indigenas y las poblaciones afrodescendientes (y también las distinciones
de género: hombre, mujer, LGTBI) empezaron a aparecer como componentes distin-
tivos de esta extrema diversidad poblacional y cultural que conforma las naciones
americanas (Fuentes, 1992). Este paso ha obligado al Estado a desarrollar una ges-
tion diferenciada de poblaciones que se distinguen por unas condiciones concretas
especificas. Se exigio, entonces, que la burocracia desarrollara una diferenciacion
en el trato a ciertas poblaciones.

Pero ;hasta dénde ir en el reconocimiento de la diversidad? Las “politicas de
las diversidades” (Roth y Wagbou, 2009) buscaron inicialmente responder burocré-
ticamente a las necesidades especificas expresadas por la pluralidad de las formas
de vida ahora reconocidas y legitimadas por la administracién. Esta evolucién mul-
ticulturalista representa para las tesis universalistas el riesgo de caer en el comuni-
tarismo, en el repliegue étnico, y hace peligrar la idea de un trato igualitario formal
de una ciudadania universal compuesta por individuos racionales y autbnomos. La
idea de una nacién tnica e indivisible se revela entonces, para la perspectiva uni-
versalista, en peligro al reconocer la nacién como compuesta por una diversidad de
identidades colectivas.

Simplemente, en la época contemporanea, el modelo burocratico moderno,
pensado para la homogeneidad (y la homogeneizacion) ciudadana no dispone de
las herramientas técnicas e intelectuales para una gestion integral y sensible de lo
diverso, por eso termina fragmentado en una multitud de compartimentos incomu-
nicados que se agotan en intentos de coordinacién. En vez de construir una gestién
intercultural, que favorezca la creacion de un deseo de vivir juntos por encima de
las diferencias étnicas y sociales, se foment6 un multi o pluriculturalismo compar-
timentado, cada uno con su segmento burocratico especializado. La irrupcion del
ciudadano real, sensible, en el escenario politico administrativo constituye un desafio
y un limite para la burocracia moderna y para la formulacién e implementacién de
las politicas publicas. Ahora el reto consiste en intentar construir una gestion ptblica
de los asuntos publicos con cara humana, una administracion sensible, de cercania,

que reflejaba esta negacion de la dimension politica del ser humano era “nada de politica, mucho de
administracion”. En Colombia, se puede asociar esta perspectiva con la presidencia de Rafael Reyes
(1904-1909) con su lema, més mesurado, “menos politica, mas administracion”.
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que reconozca las diferencias sin erigir compartimentos simplemente yuxtapuestos,
y sin caer en un nueva légica clientelar o corrupta.

Este objetivo no se puede lograr sin una renovacién epistemoldgica de las inter-
venciones del Estado. Es lo que se pretende con la innovacion publica, que se dife-
rencia fundamentalmente de la “simple” innovacién en el sector publico por integrar
en el proceso innovador el punto de vista de los publicos o usuarios, y generar asi
un proceso de cocreaciéon y coproduccion de las acciones publicas. Esto significa
la creacion y experimentacion de dispositivos colaborativos reflexivos ad hoc que
favorecen un aprendizaje colectivo que supera el egoismo individual o el interés per-
sonal o de grupos especificos de cada uno de los actores involucrados en la proble-
matica especifica.

Actualmente varias corrientes teodricas intentan encarar estos retos que implica
el desarrollo de una gobernanza co-laborativa de los asuntos publicos. Una gober-
nanza colaborativa significa la inclusion de una pluralidad de actores que, mediante
un proceso interactivo, logran generar un aprendizaje colectivo para la gestion, no
solo de lo “publico” —concepto demasiado restrictivo a la gestion de los bienes
publicos de propiedad o responsabilidad exclusiva del Estado—, sino de lo “comun”,
concepto mas amplio entendido como todo bien material o inmaterial que benefi-
cia a toda la comunidad. Siguiendo a Cobbaut (en Taskin y de Nanteuil, 2011), se
pueden considerar tres enfoques que intentan, de menos a mas, incluir este caracter
reflexivo de la gobernanza colaborativa. Se trata, en primer lugar, del neoinstituciona-
lismo, luego del enfoque deliberativo y, finalmente, de las perspectivas pragmatistas.

La perspectiva menos reflexiva corresponde a la corriente neoinstitucionalista.
En efecto, esta perspectiva es estrictamente externalista en la medida en que sola-
mente mediante un factor externo —por ejemplo, una norma que obliga a colabo-
rar— se logra una extension a otros actores para que participen en la definicion de
la modalidad de coordinacién (la gobernanza) de la accién colectiva o publica. Por
lo general, esta perspectiva consiste en una yuxtaposicion de intereses que produce,
a minima, una consulta no vinculante y, @ maxima, una negociacién bilateral entre
diversos intereses constituidos. En esta perspectiva, dominante en una América
Latina posneoliberal, no se generan aprendizajes colectivos.

El segundo enfoque, el deliberativo, cuyo principal referente teérico es Haber-
mas, consiste en proponer una organizacion de la interaccion de las competencias
comunicacionales. El proceso deliberativo asi organizado deberia, por si mismo,
desde una logica procedimental, conducir a un aprendizaje colectivo producido
por la transformacién de los comportamientos de los actores participantes y de las
representaciones de los problemas tratados. El enfoque deliberativo se caracteriza
por una igualdad de acceso a los debates a partir de ciertos criterios formales que
definen quiénes acceden y como se debate.

Finalmente, el enfoque pragmatista, con un grado de reflexividad diferente
segun sus variantes (experimentalista, generativa o genética), se ha desarrollado
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a partir de la constatacion de las limitaciones o insuficiencias del modelo deli-
berativo. No se trata solamente de compartir objetivos, sino de compartir res-
ponsabilidades en relacién con la implementacion de estos objetivos, es decir, de
interesarse por las consecuencias. De modo que la gobernanza colaborativa de
tipo pragmatista no se limita a definir objetivos conjuntos, sino que implica invo-
lucrarse, mediante procesos de investigacion conjunta —en cuanto actividad que
permite transformar las representaciones—, en la resolucion de los problemas que
surgen, lo que genera un aprendizaje colectivo y un nuevo conocimiento. Con estas
perspectivas pragmatistas, se trata de superar una vision centrada en un momento
de decision, como la definicion de objetivos, para sustituirla por un proceso conti-
nuo de reflexion colectiva sobre lo comun. Su desarrollo implica la puesta en mar-
cha de dispositivos institucionales innovadores. Eso significa también, en cuanto a
la gobernanza, que, ademaés del establecimiento de una estructura de organizacion
ad hoc, se necesita de un dispositivo de monitoreo que pueda evaluar si las estruc-
turas institucionales permiten la realizacion de los reajustes necesarios (Cobbaut,
2011, p. 76).

El desarrollo de esta nueva razon colaborativa, que favorece decisiones y accio-
nes que surgen de procesos innovadores de coproduccién de las acciones publicas,
debe conducir a una transformacién de la gestion publica. En este sentido, el CLAD
delinea, en una de sus ultimas cartas de orientacion, una interesante perspectiva
hacia un Gobierno abierto (CLAD, 2016). Se asiste, tal vez, al surgimiento de una nueva
forma de dominacion legitima. Se amplia asf la tipologia weberiana de formas legi-
timas de dominacién —tradicional, carismética y moderna— a una cuarta forma:
una dominacion producida por procesos de gobernanza colaborativa que se puede
calificar como posestatal, por sus caracteristicas més horizontales y colaborativas,
en contraste con la perspectiva moderna, jerarquica y autoritaria, que se encuentra
ligada a la forma estatal.

La transformacion del marco referencial
de la gestion publica en Colombia

La politica de gestiéon publica se despliega fundamentalmente en dos ambitos dife-
renciados, aunque relacionados. Un primer ambito corresponde a lo interno. Es decir,
a los valores y las normas que organizan y regulan la gestion y el funcionamiento
interno de la administracion publica en cuanto conjunto de organizaciones especifi-
cas. Un segundo ambito corresponde a la proyeccion externa de la gestion publica, o
sea las acciones que emprende el Estado mediante la administracion publica hacia la
sociedad. Se trata de los valores y las normas que regulan la acciéon publica destinada
a transformar el entorno del Estado. Es lo relativo a lo que podriamos denominar
“la politica de gestion de las politicas publicas”.
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A continuacion, el analisis se centra en la evolucion de la politica colombiana de
gestion publica en el primero de estos ambitos, es decir, la administracion publica.
Se parte de la consideracion de que las politicas publicas estan orientadas por un
referencial, entendido como una serie de valores y de normas prescriptivas (Jobert y
Muller, 1987), que guia la construccion de las politicas. En esta perspectiva, se sefialan
los principales dispositivos normativos que dan cuenta de estos distintos referen-
ciales de las politicas de gestion publica: el moderno, el gerencial o el colaborativo.

La politica de gestion publica en el referencial moderno

Como afirma Martinez: “en América Latina, desde el mismo proceso de colonizacion,
se implementaron las précticas patrimonialistas y clientelares como orientadoras
de la gestion publica gubernamental” (2010, p. 109). Sin embargo, si bien se puede
hacer remontar intentos de modernizacion administrativa en América Latina por lo
menos desde las reformas borbdnicas del siglo xviil, es realmente con las nacientes
republicas independientes con las que se pretenderd erradicar formalmente estas
préacticas juridico-administrativas correspondientes al tipo de dominacion caracte-
rizado como tradicional por Max Weber (1987). A pesar de ello, la instauracion de
la meritocracia, como uno de los referentes centrales de la concepcion moderna,
en la conformacion de los cuerpos burocraticos al servicio de la republica resultd
muy trabajosa (Roth, 2006). Si bien, progresivamente, estos cuerpos de funcionarios
fueron formalmente organizados legal y administrativamente desde la perspectiva
moderna, segun la tipologia weberiana, en la realidad se considera comunmente que
sigui6 imponiéndose el régimen clientelista y patrimonialista, tanto en la vida politica
como en la gestion administrativa, practicamente hasta hoy en dia.

En el caso de Colombia, la primera tentativa de reglamentacion de la carrera
administrativa se realizé solamente en 1902 mediante un anteproyecto de ley pre-
sentado por Rafael Uribe Uribe. En términos de intervencion publica, el referencial
técnico-cientifico de la politica de gestion publica se refuerza en concordancia con
la concepcion modernizadora del Estado. Como le hemos sefialado, derivado de la
influencia del positivismo comtiano de finales de siglo X1, que entendia el progreso
como el crecimiento econémico y la modernizacion, la gestion publica se orienta a
promover el progreso mediante la técnica, en particular, impulsando la industrializa-
cion y el crecimiento econdmico del pais. En Colombia, esta fase toma su impulso
con el Gobierno “progresista” de Rafael Reyes (1904-1909), tras la Guerra de los
Mil Dias y la pérdida de Panamé, y que se refleja en su lema “menos politica, mas
administracién”.

Sin embargo, hubo que esperar hasta octubre de 1938 para que se lograra expedir
la primera ley de carrera administrativa (Ley 165), pocos meses después de finalizar
el primer mandato del Gobierno liberal modernizador, de inspiracién keynesiana,
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de Lopez Pumarejo (1934-1938). Esta ley, de inspiracion claramente weberiana,
serd seguida por otra en diciembre de 1948 (Ley 141), durante la presidencia con-
servadora de Mariano Ospina Pérez (1946-1950). Esta ultima norma, expedida en
el contexto del gabinete de Unidad Nacional conformado después del asesinato
de Gaitan con el liberal Darfo Echandia como ministro de Gobierno, instaur¢ una
Comision Interparlamentaria del Servicio Civil, cuya misién central era “estudiar la
nomina” para “reducir el personal burocratico” (art. 5) y proponer algunas normas
sobre la carrera administrativa.

Mas fundamentalmente, en estas dos normas, se percibe la lucha ideolégica en
relacion con el papel y el tamario del Estado en la sociedad que enfrentaba a los
dos partidos politicos tradicionales: el Liberal y el Conservador. Por un lado, la idea
de un Estado intervencionista, modernizador, de tipo keynesiano, que representd
la Revolucién en Marcha de la presidencia liberal de Lopez Pumarejo® y, por otro, la
presidencia conservadora de Mariano Ospina Pérez, que se entiende como el
defensor de la idea del Estado minimo, del Estado gendarme. Asf, la norma de 1948
suena como un intento de retorno al Estado minimo. Si bien se mantiene la idea
de una carrera administrativa, habia que impedir el crecimiento de la administra-
cion publica. La norma buscoé tomar medidas para reducir el costo de la adminis-
tracion publica e impedir el desarrollo de su actividad. Por ejemplo, el articulo 13
de la Ley 141 de 1948 sefiala que se suspende

por el término de la presente vigencia y por las vigencias fiscales de 1949 y 1950
la compra, por parte de las oficinas publicas nacionales, de muebles, kardex, archi-
vadores, tapetes, alfombras, y de materiales andlogos, y la de maquinas de escribir,
maéaquinas calculadoras, dictdfonos y elementos de la misma naturaleza.

[gualmente, mediante su articulo 16, la norma suspende la compra de automo-
viles para el servicio oficial, limitando su posesion a un solo vehiculo por ministerio
y a cinco para la presidencia.

La disputa ideoldgica sobre el papel del Estado tenfa consecuencias concretas
sobre la politica de la gestion publica, al considerar los cargos publicos como botin
politico y, como corolario obvio, sobre la politica tributaria. Aumentar la tributacion,
como lo habia hecho Lopez Pumarejo en 1935, resulta ser una condicion sine qua non
para permitir financiar una eventual expansion del perimetro de la actividad admi-
nistrativa. La disputa sobre la imposicién tributaria dividird profundamente a los dos
partidos politicos dominantes. Asi, el tema de la reforma tributaria tiene un impacto
directo sobre la politica relativa a la administracion publica y a su posible desarrollo.

8 Lopez Pumarejo estudio temas economicos en London School of Economics and Political Science
a inicios del siglo xx.
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En este contexto, no resulta extrafio que, en 1952, de unos 45700 empleados
gubernamentales (Estado central, sin defensa nacional) que existian en el pais, menos
de 1500 pertenecian a la carrera administrativa y muy pocos lo habian hecho mediante
concurso de mérito (Ramirez, 2011, pp. 44-50). Ademas, existian 50 800 empleos pu-
blicos departamentales y 24 600 municipales, para un total de 118 700 empleos publi-
cos en el pais. En relacion con la poblacion de la época (aproximadamente trece
millones), la administracion publica disponia entonces de un funcionario por cada
110 habitantes. Al final de la década (1959), marcada por el periodo conocido
como la Violencia y seguido por la dictadura militar de Rojas Pinilla (1948-1958), la
proporcién se iréd incluso reduciendo a un funcionario (nacional, departamental o
municipal) por cada 120 habitantes®. Las cifras de la década muestran una evolucién
hacia la desconcentracion®® de la funcion publica. Los empleados nacionales pasan
de 47000 en 1950 a 41200 en 1959, y se aumentan los empleados adscritos a los
gobiernos departamentales (47 400 en 1950 a 56 600 en 1959) y municipales (24 200
en 1950 a 35800 en 1959).

Habré que esperar el fin del régimen militar de Rojas Pinilla y la instalacion del
Frente Nacional en 1958 para que se retome el propésito de modernizar y reforzar
la carrera administrativa. El nuevo régimen politico podré aprovechar el trabajo
presentado por Lauchlin Currie (1988) en 1952, llegado al pafs como jefe de una
Mision del Banco Mundial (en este entonces, Banco Internacional de Reconstruccion
y Fomento). En efecto, el estudio del norteamericano se destaca por presentar una
“vision general y por ser el primer estudio de conjunto” de la administracion publica
colombiana que servird de base para las reformas futuras (Vidal Perdomo, 2004,
p. 320). Asi, bajo el régimen bipartidista del Frente Nacional se constitucionalizé el
principio de la carrera administrativa (art. 5)!! y se expidié luego la Ley 19 de 195812

9 Célculo propio a partir de los datos reproducidos en el Plan General de Desarrollo Econémico y
Social presentado por el Departamento Administrativo de Planeacién y Servicios Técnicos (Plan de
Desarrollo Econoémico y Social 1961-1970, Alberto Lleras Camargo). Cuadro vi-14 (sin paginacion).

10 Uso el término desconcentracion y no descentralizacion, ya que no existia real autonomia administra-
tiva de los departamentos y municipios. El sistema era de tipo prefectoral. De hecho, el presidente
tenfa el monopolio del Ejecutivo en todos los niveles.

11 El articulo 5.° del plebiscito del 1.° de diciembre de 1957 dice: “El presidente de la Republica, los
gobernadores, los alcaldes y, en general, todos los funcionarios que tengan facultad de nombrar y
remover empleados administrativos no podrén ejercerla, sino dentro de las normas que expida el
Congreso, para establecer y regular las condiciones de acceso al servicio publico, de ascensos por
meérito y antigiedad, y de jubilacion, retiro o despido”. El establecimiento constitucional de la carrera
administrativa dio lugar a normas complementarias de prohibicion de actividades politicas de sus
afiliados, y de presiones politicas para el nombramiento, la promocién o la destitucion (arts. 6y 7)
(Vidal Perdomo, 2004, p. 323).

12 “Art. 1: La reorganizacion de la administracion publica, de acuerdo con las normas de la presente
ley, tiene por objeto asegurar mejor la coordinacién y la continuidad de la accion oficial, conforme
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que cre¢ el Departamento Administrativo del Servicio Civil (art. 8), como antecesor
del actual Departamento de la Funcion Publica. Se creé también la Escuela Supe-
rior de Administracion Publica (art. 17), el Consejo Nacional de Politica Econdémica
y Planeacién (art. 2), y el Departamento Administrativo de Planeacion y Servicios
Técnicos (art. 3). La Ley 19 estd claramente inspirada por la doctrina de la organi-
zacién cientifica del trabajo propuesta por E Taylor y sus desarrollos posteriores.
Asfi en su articulo 19, relativo al “ordenamiento racional de los servicios publicos”,
se sefiala que para “el estudio o implantacion de las reformas [...], a fin de acelerar
el despacho de los negocios publicos, con el méximo de economia para el Estado y
los particulares” se creara “una seccién especial dentro de la oficina de organizacion
y métodos de trabajo”. Asi mismo, la concepcién de Fayol relativa a la necesidad de
formar a los futuros administradores publicos se plasmo en la creacion formal de la
Escuela Superior de Administracién Publica (ESAP).

El Departamento Administrativo del Servicio Civil (art. 8) tenfa como tarea “la
organizacion del servicio civil y de la carrera administrativa, y la comision de reclu-
tamiento, ascensos y disciplina”. De manera clara, se trataba de fomentar la crea-
cién de una moderna administracion publica capaz de poner en ejecucion la nueva
estrategia de desarrollo del pais fundamentada sobre la idea de una planificaciéon
racional de este. Es significativo que para realizar esa tarea de desarrollo econoémico
no se recurri¢ a la figura politica habitual de un ministerio, sino a una figura que
aparece como mas técnica, es decir, de departamentos administrativos bajo la auto-
ridad directa de la presidencia. La organizacion del servicio civil y de la planeacién

a planes de desarrollo progresivo establecidos o que se establezcan por la ley; la estabilidad y prepa-
racion técnica de los funcionarios y empleados; el ordenamiento racional de los servicios publicos
y la descentralizacion de aquellos que puedan funcionar méas eficazmente bajo la direccion de las
autoridades locales; la simplificacion y economia en los trémites y procedimientos; evitar la duplici-
dad de labores o funciones paralelas, y propiciar el ejercicio de un adecuado control administrativo”.

“Art. 8: Créanse el departamento administrativo del servicio civil, que tendré a su cargo la organi-
zacion del servicio civil y de la carrera administrativa, y la comisién de reclutamiento, ascensos y dis-
ciplina, compuesta por cuatro miembros nombrados por el presidente de la republica para periodos de
cuatro afnos, con observancia de la regla de la paridad politica, y que tendré las siguientes funciones:

a) Establecer listas de candidatos capacitados para los diferentes empleos administrativos. Los
candidatos seran inscritos en estas listas después de verificada su capacitacién por la comisiéon y
segun el orden de sus méritos. En todos los casos sefialados por el reglamento, el modo de seleccionar
a los candidatos sera el concurso a base de pruebas escritas y orales. Ademas de la lista referente a
empleos no clasificados dentro de un cuadro administrativo, habrd una lista para cada uno de estos.

b) Actuar como organismo administrativo de apelacién en todos los litigios que se susciten
entre los servidores publicos y sus respectivas administraciones y servicios en materia de ascensos
y disciplina. La comisién conoceré de las demandas presentadas por escrito y acompafiadas por
los conceptos emitidos al respecto por la respectiva comisién de personal instituida conforme a lo
previsto en el ordinal g del articulo anterior. El decreto reglamentario fijara los requisitos que hayan
de exigirse para la designacion de los miembros de la comision y de sus suplentes, y determinara
las condiciones de funcionamiento de la misma”.
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del desarrollo eran labores que se sustraian a la razon politica, ya que, en esta pers-
pectiva, se trataba de una labor fundamentalmente concebida como técnica, basada
en el uso del conocimiento cientifico de la planeacion para fomentar el desarrollo
economico del pafs.

Después, y en la misma linea, la Ley 1732 de 1960 precisar la reglamentacion
seflalando en su articulo 34 que la

Carrera administrativa tiene por objeto establecer un sistema técnico de adminis-
tracion del personal al servicio del Estado, que en la seleccion de los empleados
publicos no reconozca motivos distintos de sus méritos, virtudes y talentos, ofrezca a
todos los colombianos igualdad de oportunidades para el acceso al servicio publico,
garantice a dichos empleados condiciones de vida satisfactorias, estabilidad y pro-
greso en el trabajo en razon de los méritos y la eficiencia, y los ampare con normas
adecuadas de prevision social.

Con la reforma constitucional realizada por el Gobierno liberal de Carlos Lleras
Restrepo (1966-1970), se dio un nuevo impulso a esta estrategia, lo que profundizé
aun mas la concentracion del poder en el Ejecutivo al detrimento del Legislativo. Con
esta reforma, se busco retomar la senda de la Revoluciéon en Marcha de la década
de los treinta, intentando construir un Estado técnico, por encima de las luchas
partidistas, basado en las técnicas modernas de la planeacién racional. Asi, la Ley
65 de 1967 otorgo facultades extraordinarias al presidente para que este pudiera

Reorganizar el Departamento Administrativo de Servicio Civil y la Comisién Nacio-
nal del Servicio Civil y sefialarles sus funciones a objeto de que puedan prestar al
Gobierno, en asocio a la Secretaria de Organizacién e inspeccién de la administracion
Publica, la cooperaciéon necesaria para el ejercicio de las facultades que contempla
la presente Ley. (art. 1)

En desarrollo de esta ley, se promulgaron los Decretos Ley 1050, 2400y 3130 de
1968. El primero pretendié establecer las “normas generales para la reorganizacion
y funcionamiento de la Administracion Nacional”. El Decreto 2400 marca una cierta
evolucién en relacion con la gestion del personal. En efecto, se aleja de la pura técnica
burocratica para reconocer ya el carécter politico de tal actividad: en él se estipulaba
que el Departamento Administrativo de Servicio Civil tenia la responsabilidad de
“fijar la politica en materia de administracién de personal civil” (art. 54). Finalmente,
el tercer decreto intentd regular el funcionamiento de las entidades descentralizadas
de orden nacional “para lograr una mejor orientacion, coordinacion y control” de
estas. Estos decretos, en particular los 1050 y 3130, fueron considerados durante
muchos afios como los estatutos basicos de la administracion publica y fueron asi-
milados por la Corte Suprema de Justicia a una Ley Orgénica (Ibafiez, 2004, p. 10).
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Posteriormente, el Decreto 1950 de 1973 completara ain més la normatividad en
materia de servicio civil en la perspectiva de la consolidacion de una administracion
publica legal racional en acuerdo con la perspectiva moderna de tipo weberiano.

De esta manera, los fundamentos normativos de la administracion publica plas-
mados en la reforma de 1968 han ofrecido coherencia y estabilidad normativas en la
materia. Uno de sus protagonistas, Vidal Perdomo (2004, 2005), considera que, con
estos decretos, se asento incluso una “teoria” para la administracion publica colom-
biana. Esa “teoria” determind, por primera vez, la integracion de la rama ejecutiva
del poder publico, conformada por la Presidencia de la Republica, los ministerios y
departamentos administrativos, las superintendencias y los establecimientos publi-
cos. Esta organizacién se completa con las empresas industriales y comerciales del
Estado, y las sociedades de economia mixta. Se establecen ademas los principios de
la administracién descentralizada por servicios. [gualmente, quedaron establecidas
las funciones de la Administracién Nacional. Esta normatividad se mantuvo hasta
su reemplazo por la Ley 489 de 1998.

Sin embargo, a pesar de estos avances en materia de derecho administrativo, es
de anotar que, por lo general, la estructura de la administracién quedoé fluctuante,
ya que, de manera tradicional, cada Gobierno iniciaba su gestion mediante el otor-
gamiento de facultades extraordinarias para suprimir, fusionar o reestructurar enti-
dades y organismos administrativos. Asi mismo, la carrera administrativa de tipo
burocréatico siguid sin implementacion efectiva, ya que, mediante incorporaciones
extraordinarias, o con base en facultades del estado de sitio, y otras herramientas, los
diferentes Gobiernos siempre mantuvieron la normatividad en estado de interinidad.
No hacia falta cambiarla para no aplicarla. Esta situacién se prolongé por lo menos
hasta finalizar el periodo politico pactado del Frente Nacional (1958-1974/78), que
incluia una reparticion milimétrica de la burocracia entre los dos partidos tradicio-
nales que se alternaban en el poder.

Desde finales de la década de los setenta, en un contexto internacional de crisis,
empezaron a hacerse sentir vientos de cambios sobre el papel del Estado y criticas
sobre su tamafio. Se critico su gigantismo, su burocratizacion, su ineficiencia y se le
responsabilizéd por el estancamiento de la economia mundial. La “década perdida”
de los afios ochenta en América Latina sirvio de contexto general para contemplar
la necesidad de una reforma del Estado.

La politica de gestion publica en el referencial gerencial
La critica al tamafio, la ineficacia e ineficiencia del Estado impulsé en un primer
momento un movimiento hacia la descentralizacion. En Colombia, esa critica, que

se relacionaba directamente con el caracter clientelista de la administracion publica,
calo en las percepciones dominantes. La denuncia de la ineficiencia de la burocracia

51



El estado del Estado

estatal permitia asociar este problema con el tamafio del Estado e impulsar su
reforma y su democratizacién para su “modernizacion”. Desde entonces, la gestion
de la administracion publica paso¢ de ser considerada un tema de caracter esencial-
mente técnico a ser un tema politico. Se debia impulsar, desde el ambito politico,
una transformacion de los principios fundamentales de la organizacién institucional
del Estado.

La institucionalidad publica adquiri¢ asf el “estatus” de una estrategia politica.
De este modo, a partir de 1982, el tema hizo su entrada en los planes nacionales de
desarrollo presentados por los Gobiernos de turno, inicialmente mediante el impulso
a la politica de descentralizacion institucional, para luego inscribirse, claramente a
partir de 1990, en la perspectiva gerencial, centrada en la busqueda de eficiencia,
desarrollada por la llamada Nueva Gestién Publica o New Public Management.

Si bien la preocupacion por el disefio institucional se percibe desde el Plan
Nacional de Desarrollo (PND) presentado por el Gobierno de Turbay Ayala, Plan de
Integracion Social 1978-1982, este se limita a abogar por una descentralizacion
institucional arrimada al “fomento de la descentralizacion industrial”. Significati-
vamente, se busca primordialmente promover la descentralizacion industrial, en el
marco de la politica sectorial industrial, con el fin de reducir la brecha de desarrollo
entre las principales ciudades y las regiones mas periféricas. Esta descentralizacion
industrial debe ser acompafiada de una descentralizacion administrativa, en la que
se considera que “en un plazo conveniente los servicios bésicos de energia, acue-
ducto y alcantarillado estén suministrados y dirigidos por los organismos regionales
competentes, y no por establecimientos publicos del poder central” (pPnD, Plan de
Integracién Social 1978-7982, “Politicas y programas sociales”).

Seréd tarea del proximo Plan Nacional de Desarrollo de Belisario Betancur (Cam-
bio con Equidad 1982-1986) asumir més claramente el tema de la descentralizacién
como una politica de modernizacion institucional fundamental:

Proponemos avanzar en la democracia de nuestras instituciones politicas. [...] la
democratizacion de la vida colectiva consiste en modernizar las instituciones que
constituyen soporte a la democracia: los partidos, la Registraduria electoral, la Pro-
curaduria. De igual importancia son aquellas medidas tendientes a dar mayor poder,
economico y politico, a las comunidades, de modo que puedan ser participes del
desarrollo y guardianas de las acciones del Estado. En esa perspectiva se enmarcan las
tareas de descentralizacion de los servicios publicos y de dar mayores rentas propias a
departamentos y municipios. (PND, Cambio con Equidad 1982-1986, “Fundamentos”)

Finalmente, con el Plan Nacional de Desarrollo de Virgilio Barco, Plan de Econo-
mia Social 1986-1990, la modernizacién de la administracion publica tendra derecho
a un capitulo completo titulado “Politicas de modernizacion de la administracion
publica”. Este capitulo est& consagrado a politicas de desarrollo regional, que buscan
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consolidar la descentralizacion ya iniciada por los Gobiernos anteriores (en parti-
cular con la elecciéon popular de alcalde). En este capitulo empieza a aparecer mas
claramente la problematica de la eficiencia como argumento para la reforma: se con-
sidera que se ha generado “ineficiencia en la asignacion de recursos” en el “campo
de la administracién central y la planificacion” por la excesiva “concentracion a nivel
nacional de las decisiones de orden técnico y administrativo” (PND, Plan de Econo-
mia Social 1986-1990, “Politicas para el desarrollo territorial”). Para mejorar esto,
se propone apoyarse sobre el “nuevo esquema de administracion descentralizada”.

La justificacion para emprender una modernizacion de la administracion publica
se fundamenta en un diagnostico que subraya la ineficiencia del Estado. Se considera
que el aparato del Estado se encuentra “rezagado” y que su organizacién es “con-
cebida para un pais y una gestién publica menos compleja, es anticuada, ineficiente
e ineficaz” (PND, Plan de Economia Social 1986-1990, “Politicas de modernizaciéon
de la administracion publica”).

El Plan del presidente Barco establece un diagnoéstico que, por un lado, sefiala
el crecimiento “desordenado y desarticulado” de instituciones estatales y, por otro,
considera que el funcionamiento interno de la administraciéon estd marcado por
problemas que las hacen ineficientes. En particular, se sefiala que sus objetivos ins-
titucionales son difusos y modificados, a veces, por voluntad de los directivos de
turno; sus acciones suelen contradecir las politicas del Gobierno, presenta “siste-
mas de planificacion, informacion, evaluaciéon y control de gestiéon deficientes o
inexistentes”. Asimismo, la atencioén a la ciudadania presenta graves problemas y, en

la gestion de los recursos humanos al servicio del Estado existen fallas importantes
como la desviacion del sentido de la carrera administrativa y su restringida aplica-
cion; la excesiva movilidad de los funcionarios técnicos de alto nivel [...], la preca-
riedad de sus instrumentos para la administracion de personal; la falta de estimulos
relacionados con la obtencién de resultados; y la ausencia de politicas generales
de capacitacién y bienestar del empleado publico. (PND, Plan de Economia Social
1986-1990, “Politicas de modernizacion de la administracién publica”)

Para remediar estos problemas, el Plan propone desarrollar tres politicas para
modernizar en profundidad el aparato estatal. Estas politicas se enfocan en (1) mo-
dernizar la estructura general del aparato administrativo del Estado mediante la
descentralizacion y la definiciéon de competencias; (2) modernizar el funciona-
miento interno de las entidades publicas, y (3) modernizar los procedimientos de la
gestion publica. Se planeé el desarrollo de estas politicas por medio del despliegue
de ocho programas: definicion de competencia y descentralizacion; mejoramiento de
la eficiencia interna de las entidades; fortalecimiento de la planeacion; desarro-
llo cientifico y tecnoldgico; desarrollo de sistemas de informacién para la gestion
publica; desarrollo de la informética; articulacion entre planeacion y presupuesto;
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simplificacion de trdmites y procedimientos; modernizacion de la gestion de perso-
nal, y participacién comunitaria en la gestion publica. Para ello, se crea la Comision
para el Reordenamiento de la Administracién Publica (Decreto 342 de 1987) y la
Comision Colombia Eficiente (Decreto 3435 de 1986). En su conjunto, estos dispo-
sitivos buscaron mejorar la eficiencia administrativa, permitir la simplificacion de
tramites y la reduccion de la burocracia y la descentralizacion (municipalizacién)
de los servicios publicos (Decretos 77 a 81 de 1981, Decreto 1333 de 1986). Sin
embargo, estas acciones resultaron poco efectivas e insuficientes “por la lentitud y
resistencia al cambio de las autoridades” (Howald, 2001, p. 54). Por eso, después
se creo la Comision Presidencial para la Reforma de la Administracion Publica del
Estado Colombiano (Decreto 1150 de 1989)"® cuya tarea era realizar un diagnostico
de la administracién publica' del pais y proponer reformas.

Publicado en mayo de 1990, el informe de la Comision Presidencial serd retomado
por el sucesor de Virgilio Barco, el presidente César Gaviria. Las recomendaciones de
la Comision apuntaron a una transformacion profunda de la administracién publica y
del papel del Estado, en una perspectiva claramente neoliberal de reduccion y des-
centralizacion del Estado en unos sectores, de fortalecimiento de la capacidad de la
Rama Ejecutiva central y de privatizacién. Se busco el fortalecimiento institucional
de la Presidencia, mediante la creacion de varias consejerias, entre las que se destaca
la Consejeria para la Privatizacion y la Desregulacion. En 1990, el presidente Gaviria
cre¢ la Consejeria para la Modernizacion del Estado. Entre las recomendaciones se
encontraban medidas tales como

A. Asegurar la adecuada redefinicién de roles entre el sector publico y el sector
privado, utilizando selectivamente instrumentos de privatizacion o estatizacion de
conformidad con el interés general. B. Eliminacion gradual de los subsidios del lado
del oferente y transicion a un sistema de subsidios del lado del usuario. C. Desre-
gulacion y otras medidas dirigidas a controlar la expedicion de nuevas normas.
(Redaccion El Tiempo, 18 de noviembre de 1990)

Estas medidas apuntaban a

Optimizar la productividad social de los recursos publicos, asegurar la eficiencia
y la democratizacién de la sociedad en su conjunto, liberar energias individuales,

13 Composicion: Alberto Hernandez Mora (presidente), Hernando Agudelo Villa, Eduardo Aldana Val-
dés, Alfonso Esguerra Fajardo, José Vicente Katarain, Manuel Rodriguez Becerra, Fernando Botero
Zeay Rudolf Hommes.

14 Entre los diagnosticos establecidos se observo, en relacién con la composicién de la alta funcién
publica, la muy débil participacion de perfiles profesionales de gerencia, en particular la ausencia
completa de administradores publicos y la fuerte presencia de la profesion juridica: abogados: 35 %,
economistas: 15 %, ingenieros: 13 %, médicos: 9 % (Rodriguez Becerra, 1992, p. 135 y ss.).
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redefinir los roles del Estado y de los particulares (especialmente en cuanto a la
asignacion de recursos y a la asuncion de riesgos), y afirmar el principio de respon-
sabilidad individual. (Redaccion EI Tiempo, 18 de noviembre de 1990)

En cuanto al funcionamiento de la administracion, se sugirié también su “demo-
cratizacion” mediante la “contractualizacion de las relaciones entre autoridades
centrales y entidades descentralizadas, para precisar responsabilidades y posibilitar
la evaluacion del desempetio de las unidades ejecutoras” (Redaccion E7 Tiempo, 18
de noviembre de 1990).

Las anteriores medidas forman parte de los principios gerenciales formulados
por la Nueva Gestion Publica, que acompariié a la reforma del Estado impulsada por
el entonces recién Consenso de Washington (1989), que sintetiz6 en diez recomen-
daciones una agenda de reformas politicas y econémicas para los pafses de Amé-
rica Latina.

Esta misma perspectiva gerencial sera claramente adoptada en el Plan Nacio-
nal de Desarrollo, La Revolucion Pacifica 1990-1994, presentado por el presidente
Gaviria. Este plan, en el contexto internacional de la crisis y el desmoronamiento de
los regimenes politicos socialistas y el fin de las dictaduras en América Latina y, en
el plano interior, la expedicion de la nueva Constitucion de Colombia (1991), tendra
la impronta del Consenso de Washington, en la medida en que las recomendaciones
de los organismos internacionales (Fondo Monetario Internacional, Banco Mundial)
apuntaban a un achicamiento de la burocracia estatal y a una reduccion del ambito
de accién del Estado mediante la transferencia de ciertas funciones hacia el sector
privado: “El Estado puede hacer més para el desarrollo econémico, concentrandose
en sus obligaciones sociales bésicas, deshaciéndose de funciones que no le corres-
ponden, y dejando de intervenir en numerosos escenarios de la vida econdémica”
(pND, La Revolucion Pacifica 1990-1994, “Prologo”).

El Plan pretendi6 “ser acorde con el répido y profundo cambio del pafs. Ademas,
debia plantear, en sus distintas areas, el desarrollo y la modificaciéon de sus institucio-
nes, procedimientos, responsabilidades y competencias, en el marco de una nueva
organizacion de la sociedad” (PND, La Revolucion Pacifica 1990-1994, “Prologo™).

La puesta en marcha de este ambicioso plan de transformacién del pais, pensado
para el largo plazo, significd también importantes cambios para la administracion
publica ahora con la orientaciéon gerencial de los principios de la Nueva Gestion Pu-
blica, en particular la eficiencia y la regulaciéon mediante la accién del mercado. En
su parte 1v, “Ajuste institucional y descentralizacion”, el Plan propone un redisefio
de las instituciones haciendo énfasis en la descentralizacion de funciones y la distri-
bucioén de estas entre sectores publicos y privados. Para ello, se considero necesario
fortalecer las capacidades de gestién y mejorar la gerencia publica.

El desarrollo de las reformas se apoy¢ en el articulo 20 transitorio de la nueva
Constitucion para expedir una serie de decretos reformatorios de las instituciones

55



El estado del Estado

administrativas (Presidencia de la Republica, 1993). Sin embargo, con el tiempo este
esfuerzo reglamentario termin¢ diluyéndose. Asi, en el cuatrienio siguiente, el Plan
Nacional de Desarrollo, El Salto Social 1994-1998, del presidente Ernesto Samper
aparece como una continuacién de los esfuerzos anteriores para adecuar el nuevo
disefio institucional. En materia de gestion publica se enmarca en la nocién de buen
gobierno. El capitulo 9 se caracteriza por insistir en el fortalecimiento de la participacién
de la sociedad civil y de un Estado mas eficiente, en particular mediante la planea-
cion y la evaluacion, “entendidas como un proceso continuo y participativo de defi-
nicion de estrategias en torno a unos objetivos definidos y no unicamente como la
etapa inicial de la gestién publica” (PND, El Salto Social 1994-1998, “El buen gobierno”).
Segun Gonzélez (1999), los intentos de reforma de la administracion publica de esa
década fallaron en parte porque fueron considerados inexequibles juridicamente,
pero sobre todo porque eran esencialmente “nominalistas”, es decir que se centraban
en llamadas reiteradas a la eficiencia y a la modernizacién como lugares comunes.

Con la llegada del presidente Pastrana y su Cambio para Construir la Paz 1998-
2002, el diagnostico de la administracion publica siguié siendo el mismo:

Falta de racionalidad en su organizacion, ineficiencia en la prestacién de servicios
y el cumplimiento de sus funciones y, en general, en la satisfaccion de las necesi-
dades de la poblacion; inadecuado uso de los recursos publicos; creciente déficit
fiscal; altos indices de corrupcién, falta de compromiso de los servidores publicos;
carencia de efectivos sistemas de evaluacion y control. Todos estos factores han
propiciado una crisis de credibilidad en la administracién publica y su distancia-
miento creciente de los principios de economia, eficiencia y eficacia que le ordena
observar la Constitucién de 1991. (pND, Cambio para Construir la Paz 1994-1998,
“El contexto del cambio”, p. 42)

La solucién propuesta apuntaba “hacia un Estado participativo” que reforzara
la orientacién de la gestion publica hacia mayor “promocioén, coordinacién y regula-
cion que hacia la administracion y la ejecucion directa” (p. 40). Para realizar esta
labor, el Gobierno Pastrana pudo contar con una nueva herramienta legal: la Ley
489 de 1998, que sustituyo los Decretos 1050 y 3130 de 1968 y 130 de 1976. La
nueva ley constituy6 el nuevo marco para la administraciéon publica colombiana que
se entiende como un sistema:

Art. 15. Definicién del sistema. El Sistema de Desarrollo Administrativo es un con-
junto 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 Administracién Puablica,
orientado a fortalecer la capacidad administrativa y el desempefio institucional, de
conformidad con la reglamentacion que para tal efecto expida el Gobierno Nacional.
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La filosofia de esta ley corresponde a la concrecion normativa de una nueva poli-
tica de gestion publica coherente con la evoluciéon de esta centrada en la busqueda
de la eficiencia, la flexibilidad y la contractualizacion, y tendiente a favorecer mas
la regulacion que la administracion directa, tal como fue progresivamente desarro-
llada por la narrativa de los sucesivos planes nacionales de desarrollo del pais. La
politica de gestion publica inscrita en la Ley 489 recoge los principios de la Nueva
Gestion Publica de descentralizacion territorial, de contractualizacion, de flexibili-
zacion y de democratizacion. En relacion con este ultimo elemento, es de anotar
que la democratizacién es entendida fundamentalmente como la participacion de
la sociedad civil, de la ciudadania, a través de audiencias publicas y mediante el
control social y la conformacién de veedurias (arts. 32-35):

Art. 32. Democratizacién y control social de la administracion publica. Democratiza-
cion de la Administracion Publica. Todas las entidades y organismos de la Adminis-
tracion Publica tienen la obligacién de desarrollar su gestién acorde con los principios
de democracia participativa y democratizacion de la gestion publica. Para ello podran
realizar todas las acciones necesarias con el objeto de involucrar a los ciudadanos y
organizaciones de la sociedad civil en la formulacion, ejecucion, control y evaluacion
de la gestion publica. Entre otras podran realizar las siguientes acciones:
Convocar a audiencias publicas.
2. Incorporar a sus planes de desarrollo y de gestidn las politicas y programas
encaminados a fortalecer la participacion ciudadana.
3. Difundiry promover los mecanismos de participacion y los derechos de los
ciudadanos.
4. Incentivar la formacién de asociaciones y mecanismos de asociacion de
intereses para representar a los usuarios y ciudadanos.
5. Apoyar los mecanismos de control social que se constituyan.
Aplicar mecanismos que brinden transparencia al ejercicio de la funcién
administrativa.
Art. 33. Audiencias publicas. Cuando la administracién lo considere conveniente
y oportuno, se podra convocar a audiencias publicas en las cuales se discutirdn
aspectos relacionados con la formulacion, ejecucion o evaluacion de politicas y pro-
gramas a cargo de la entidad, y en especial cuando esté de por medio la afectacion
de derechos o intereses colectivos. Las comunidades y las organizaciones podran
solicitar la realizacion de audiencias publicas, sin que la solicitud o las conclusiones
de las audiencias tengan carécter vinculante para la administracion. En todo caso,
se explicard a dichas organizaciones las razones de la decision adoptada. En el acto
de convocatoria a la audiencia, la institucion respectiva definira la metodologia que
serd utilizada.
Art. 34. Ejercicio del control social de la administracion. Cuando los ciudadanos
decidan constituir mecanismos de control social de la administracion, en particular
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mediante la creacion de veedurias ciudadanas, la administracion estara obligada a
brindar todo el apoyo requerido para el ejercicio de dicho control.

Art. 35. Ejercicio de la veeduria ciudadana. Para garantizar el ejercicio de las
veedurias ciudadanas, las entidades y organismos de la administracion publica debe-
rén tener en cuenta los siguientes aspectos:

a) Eficacia de la accion de las veedurias. Cada entidad u organismo objeto de
vigilancia por parte de las veedurias deberd llevar un registro sistematico de sus
observaciones y evaluar en forma oportuna y diligente los correctivos que surjan
de sus recomendaciones, con el fin de hacer eficaz la accion de las mismas. Lo
anterior sin perjuicio de las consecuencias de orden disciplinario, penal y de cual-
quier naturaleza que se deriven del ejercicio de la vigilancia. Las distintas autori-
dades de control y de caracter judicial prestaran todo su apoyo al conocimiento y
resolucién en su respectivo ramo de los hechos que les sean presentados por di-
chas veedurias.

b) Acceso a la informacioén. Las entidades u organismos y los responsables de
los programas o proyectos que sean objeto de veeduria deberén facilitar y permitir
a los veedores el acceso a la informacién para la vigilancia de todos los asuntos
que se les encomienda en la presente ley y que no constituyan materia de reserva
judicial o legal. El funcionario que obstaculice el acceso a la informacion por parte
del veedor incurrird en causal de mala conducta.

c¢) Formacioén de veedores para el control y fiscalizacion de la gestion publica.
El Departamento Administrativo de la Funcién Publica, con el apoyo de la Escuela
Superior de Administracion Publica, disefiara y promoverd un Plan Nacional de
Formacién de Veedores en las reas, objeto de intervencion. En la ejecucion de este
Plan Nacional contribuirén, hasta el monto de sus disponibilidades presupuestales,
los organismos objeto de vigilancia por parte de las veedurias, sin perjuicio de los
recursos que al efecto destine el Ministerio del Interior a través del Fondo para el
Desarrollo Comunal. (Ley 489 de 1998)

El punto esencial en relacion con la participacion ciudadana es su concepcion

subsidiaria y de legitimizacion, ya que las conclusiones y las decisiones de estos
espacios quedaron explicitamente a la entera potestad de las autoridades admi-
nistrativas (Sanchez, 2010). Asi, en su articulo 33, relativo a las audiencias publicas,
se seflala que “se discutirdn aspectos relacionados con la formulacicén, ejecucion o
evaluacion de politicas y programas a cargo de la entidad”, lo que deja claramente

por fuera del alcance de la participacion el tema de la decision.
En este sentido, los posteriores planes de desarrollo de los dos periodos presi-

denciales de Alvaro Uribe Vélez, Hacia un Estado Comunitario 2002-2006 y Estado
Comunitario: Desarrollo para Todos 2006-2010, correspondieron a la puesta en
marcha de una politica de la gestién publica basada en los principios de la Nueva

Gestion Publica ahora inscritos en la ley.
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Asi el primer Plan de Desarrollo del presidente Alvaro Uribe pretendié avanzar
hacia un Estado comunitario definido como un “Estado participativo que involucre a
la ciudadania [...]. Un Estado gerencial que invierte con eficiencia [...]. Y un Estado
descentralizado” (PND, Hacia un Estado Comunitario 2002-2006, “Objetivos”, p. 17).
En cuanto a la administracion publica, el Plan se comprometia con una doble reforma.
Por un lado, se propuso un redisefio institucional de las entidades para aumentar la
eficiencia y, por el otro, desarrollar reformas transversales para fomentar la partici-
pacién ciudadana mediante veedurias comunitarias (se expidié el Decreto 2170 del
2002) y consejos comunales para rendicion de cuentas; la construccion del Estado
gerencial (austeridad, eficiencia, eficacia, productividad y gestion por resultados,
Directiva Presidencial n.° 10 del 2002), lo cual incluy¢ la idea de que la permanencia
de las entidades debia depender de su viabilidad financiera. Propuso también una
serie de reformas, llamadas transversales, que incluia una reforma al sistema de empleo
publico, al de contratacién publica, de informacién y el desarrollo del Gobierno en
linea (PND, Hacia un Estado Comunitario 2002-2006, pp. 262-263)'. En el siguiente
plan, se seguird el mismo impulso, tal como se observa en el siguiente fragmento:

El Estado comunitario es un Estado promotor y subsidiario. El Estado promotor no
es el Estado empresario, absorbente, que marchita la iniciativa privada. La funcion
de promover implica llenar vacios, acometer una labor subsidiaria y, por lo general,
temporal. El Estado comunitario es un arbitro, no un invasor de la actividad privada.
Esun complemento, no un sustituto de ella. Muchas de las inversiones publicas con-
tenidas en este Plan han sido disefiadas con ese criterio de complementariedad en
mente. (PND, Estado Comunitario: Desarrollo para Todos 2006-2010, “Objetivos”, p. 18)

Los dos periodos presidenciales de Alvaro Uribe marcaron ciertamente el apo-
geo del periodo gerencial. En efecto, a partir de estos afios se asistio a un reflujo
de la doctrina neoliberal centrada dogmaticamente en el mercado. El Estado esta
de vuelta, particularmente en América Latina con la instalaciéon de Gobiernos de
izquierda en varios paises y, también, en el plano teorico, con el afianzamiento de
las tesis neoinstitucionalistas que, sin que signifiquen necesariamente una ruptura
radical con la logica del mercado, reconocen y revalorizan el papel de las institu-
ciones publicas para el afianzamiento de una gobernanza estable. El neoinstitucio-
nalismo ofrece asf la posibilidad de un nuevo equilibrio entre mercado y Estado. Ast
mismo, el reconocimiento cada vez mas fuerte de la diversidad de las situaciones y
de la importancia de la participacién ciudadana en la resolucién de los problemas
publicos generd una dindamica tendiente mads a la colaboracién que al antagonismo
entre ciudadania, sociedad civil y Estado, y a la aceptacién de la necesidad de una

15 Se menciona frecuentemente que la inspiracién de esta perspectiva gerencial se debe al influyente
libro de Osborne y Gaebler (1992), el cual fue muy difundido en América Latina.
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adaptacion de los disefios y soluciones administrativas a los contextos especificos.
El éxito de conceptos como buen gobierno, gobernanza y participacion ciudadana
son sintomas de esta dinamica.

(Hacia una politica de gestion publica bajo el referencial colaborativo?

Con los dos Gobiernos de Juan Manuel Santos (2010-2014, 2014-2018), el énfasis
de los planes nacionales de desarrollo fue puesto en el concepto de buen gobierno
resumido en estos principios: “compromiso con la prosperidad social, cero tolerancia
con la corrupcién, equidad, pluralismo, eficiencia, eficacia, austeridad, competiti-
vidad, meritocracia, capacidad de medicién, responsabilidades definidas y servicio
a la comunidad” (pND, Prosperidad para Todos 2010-2014, “Soportes transversales
de la prosperidad democratica”, p. 474).

Si bien estos no marcan una ruptura radical con los Gobiernos anteriores en
términos de politica de gestion publica, se percibe una evolucion hacia una perspec-
tiva mds colaborativa, en particular en el primero de los dos planes. El capitulo vii
estuvo dedicado al desarrollo del buen gobierno, centrandose, principalmente, en
cinco ejes: transparencia y rendicion de cuentas; gestion publica efectiva; vocacion
por el servicio publico; participacién y servicio al ciudadano, y lucha contra la
corrupcion (p. 474).

Asi, con el primer eje se busco “consolidar una democracia participativa bien
informada, eficiente y propositiva”. Para ello, se consideran tres estrategias: didlogo
con los ciudadanos, informacién publica y gobierno en linea, lo que deberia permitir
un “empoderamiento de los ciudadanos y, al mismo tiempo, desarrollar en ellos un
sentido de corresponsabilidad hacia lo publico” (p. 475). La consolidacién de una
democracia participativa implica concretamente una transmision de la informacion
pertinente a la ciudadania. La rendicion de cuentas debe facilitarla, lo que se ha
venido reforzando a lo largo de la década y contard desde el 2010 con un documento
orientador a partir del Conpes 3654. La insistencia en la rendicion de cuentas entra
en coherencia con su centralidad para la perspectiva colaborativa del Nuevo Servicio
Publico como instrumento para la limitacién de la discrecionalidad administrativa.

Por medio del didlogo con la ciudadania se considera que las administraciones
tienen el deber no solamente de informar de sus acciones, sino también de explicar-
las y justificarlas. Asimismo, la ciudadania debe retroalimentar al Estado sobre su
gestion, para crear asi una comunicacion transparente y de doble via (llamada urna
de cristal). Por su parte, el Gobierno en linea deberia permitir una divulgacién de la
informacién més 4gil, el desarrollo de servicios y hasta “fomentar la participacion
ciudadana y la democracia en linea, para la construccién colectiva del Estado” (p. 478).

En cuanto a la estrategia de gestion publica efectiva, el Plan de Desarrollo sefia-
laba que las decisiones de gasto debian fundamentarse en un equilibrio entre criterios
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técnicos y politicos, para reconocer la diversidad o la pluralidad de las soluciones
posibles y que las decisiones se toman en un marco de un proceso de negociacio-
nes's, es decir, més de gobernanza que de gobierno:

Un determinante primordial del éxito de los procesos de asignaciéon de recursos,
medido en términos de su sostenibilidad, eficiencia y eficacia, es el equilibrio que
pueda lograr la balanza de decisiones presupuestales entre los criterios técnicos de
asignacion, por un lado, [...] y las negociaciones de tipo politico, por otro. (p. 280)

En el mismo sentido, se considera la necesidad de conformar “redes de orga-
nizaciones publicas modernas, flexibles, abiertas al entorno y orientadas hacia la
funcionalidad y productividad” (p. 482) en temas estratégicos. Se justifica la orien-
tacion hacia esta estrategia porque la ejecucion de politicas y programas requiere
de la coordinacion de multiples entidades publicas ubicadas en sectores, érdenes de
gobierno y diferentes ramas u 6rganos del Estado. Por lo tanto, es necesaria una revi-
sion y modernizacion de las figuras legales para formalizar la coordinacion entre los
diferentes niveles de gobierno, asi como entre las entidades pertenecientes a la rama
ejecutiva y entre estas y el sector privado, en particular las comisiones intersectoria-
les y los sistemas administrativos nacionales, pues no han constituido en si mismos
garantfa de la coordinacién interinstitucional efectiva. Problemas como la ausencia
de competencia legal para formular politicas y orientar la ejecuciéon de diferentes
entidades, la imposibilidad de contar con presupuesto propio y la débil capacidad
de convocatoria son problemas comunes de esas instancias (p. 482).

En el Plan también se ve la importancia del servicio publico como vocacion de
servicio a la sociedad:

implica también contar con servidores publicos con una solida cultura ética y de
servicio a la sociedad, que estén absolutamente convencidos de la dignidad e impor-
tancia de su tarea. Al asumir su cargo, el servidor publico manifiesta su compromiso y
vocacién para atender los asuntos que interesan y afectan a la sociedad, adquiriendo
al mismo tiempo una responsabilidad por sus actos que se refleja en la satisfaccion
de las necesidades colectivas. (p. 489)

Finalmente, en el tema crucial de la profundizacion de la democracia mediante
la participacion ciudadana, el Plan se apoya en una definicion amplia de esta. Sibien
sefiala, como en los planes anteriores, la necesidad de promover la “interaccion entre

16 En este sentido, se puede relacionar esta perspectiva colaborativa con la perspectiva reflexiva neoins-
titucionalista, es decir a minima, la cual se limita a la organizacién de negociaciones entre diversos
intereses constituidos (véase més arriba).
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ciudadanos y el Estado para la definicion de los horizontes de futuros, el disefio, la
ejecucion, el seguimiento y el control de las politicas publicas” (p. 500), excluyendo
la etapa de la decision, se reconoce més adelante que “La participaciéon ciudadana
se materializa en el ejercicio de los derechos civiles y politicos relacionados con la
participacion en instancias de consultas, deliberacién y/o decisién sobre asuntos
publicos” (p. 500).

Es decir, existe una timida apertura hacia una gobernanza colaborativa y el reco-
nocimiento del ciudadano como un codecisor en materia de asuntos publicos. De
hecho, el Plan sefiala que tiene el proposito de crear las condiciones para el fomento
de la participacion ciudadana. En particular, sefiala este propdsito en areas como la
“planeacion y la presupuestacion participativa, la revision de las instancias y normas
de participacién, la organizacion auténoma de la sociedad civil, la cultura ciudadana
y la gestion del conocimiento” (p. 504).

En este sentido, es de anotar que estas propuestas fueron plasmadas en una nueva
ley de participacién ciudadana, la Ley 1757 del 2015. Esta ley amplia, en particular,
las consultas populares a nivel nacional y territorial de iniciativa ciudadana, aunque la
consulta debe ser autorizada por el Poder Legislativo. Igualmente, crea un Consejo
Nacional de Participacion Ciudadana (art. 77) con sus réplicas departamentales y
municipales, como consejo asesor del Gobierno, para hacer seguimiento a dicha
politica de participacién ciudadana, y reglamenta los procesos de presupuestos
participativos (art. 90 y ss.).

Aunque el Plan presentado para el segundo periodo presidencial, Todos por
un Nuevo Pafs 2014-2018, sefiala que se trata de la continuacién de los objetivos
anteriores, se percibe que la profundizacion de la participacion ciudadana resulta
menos importante y se hace mas bien énfasis en el mejoramiento de los sistemas
de informacion y en la innovacién:

Avanzar hacia una gestion publica moderna y eficiente también exige encontrar solu-
ciones innovadoras y a la medida de las caracteristicas de los problemas del pais y
de los territorios. Por esta razon es necesario promover la innovacién en el disefio e
implementacion de mecanismos alternativos para la provisién de bienes y servicios
considerando los enfoques sectorial, territorial, ambiental, poblacional, entre otros.
(pND, Todos por un Nuevo Pais 2014-2018, p. 612)

Resulta significativo que ningtin acépite del Plan hace referencia al tema de la
participacion ciudadana. Sin embargo, es el reflejo de las dificultades del periodo en
relacion con el desarrollo de la estrategia de produccion minera y energética que se
vio afectado por la multiplicacion de las consultas populares locales, con base en la
Ley 1757 del 2015, para impedir la exploracion minera (Dietz, 2018) y los obstaculos
que representaron también las consultas previas a algunos grupos étnicos acerca
de obras de infraestructura y de extraccién minera y energética en sus territorios.
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Conclusion

El analisis de la politica de gestion publica de Colombia, desde la mirada de tres
referenciales de politicas de gestion publica en los documentos oficiales, en particular
en los planes nacionales de desarrollo, permite mostrar la existencia de constantes
esfuerzos discursivos y normativos para modernizar la gestiéon publica, buscando
enmarcarla en las perspectivas teoricas dominantes en cada periodo histérico. Se
observa en particular que, durante las primeras tres cuartas partes del siglo xx, los
sucesivos Gobiernos consideraron la gestion publica desde el angulo de una técnica
neutral que se debia implementar para modernizar el pais. Asi, la gestion publica
no era considerada un objeto de controversia politica, més que por su tamafio o su
perimetro de intervencion. Después, desde los afios ochenta, se ve la necesidad de
una nueva modernizacion de tipo gerencial, entonces en boga. Para ello, se asume
este objetivo como una politica publica de reforma del Estado y entra, por lo tanto,
como un tema especifico de politica publica.

Primero, como una politica de descentralizacion y, luego, progresivamente, como
una politica orientada centralmente por la légica de mercado como guia para la
eficiencia administrativa. Estas orientaciones se plasmaron en la Ley 489 de 1998.
Esta politica gerencial tendrd como momento mds caracteristico los dos periodos
de Alvaro Uribe (2002-2010). Finalmente, la politica publica de gestién publica dio
pasos hacia una politica colaborativa a minima (neoinstitucionalista) con el primer
Gobierno de Santos. Se concreté mediante el reforzamiento normativo de los sistemas
de informacién de gestién administrativa, del gobierno en linea, de la transparen-
cia, de la rendicién de cuentas, de la participaciéon ciudadana (en particular la Ley
1757 del 2015, a pesar de sus limitaciones) y del reconocimiento de la necesidad de
construir gobernanza basada en la negociacion entre intereses, coherentemente con
el referencial colaborativo. Sin embargo, a partir del segundo periodo de Gobierno,
los discursos relacionados con la profundizacion de la participacion ciudadana en la
gestion publica fueron minimizados con un énfasis mayor en el tema de la innovacion.

Se observa que la concepcion dominante del ciudadano, en sus modalidades
de relacionamiento con la gestion publica, constituye un marcador central para la
caracterizacion de la politica de gestion publica. En la gestion publica burocrética, el
ciudadano es un recipiendario totalmente pasivo, inexistente, de la accion publica.
En la politica gerencial, aparece con un papel secundario para orientar la accién
publica como cliente o veedor. Finalmente, en la perspectiva colaborativa es con-
siderado un codecisor. La normatividad examinada refleja estas concepciones. En
realidad, es claro que no se trata de concebir la politica de gestién publica como una
sucesion de politicas de tipo paradigmatico, que son totalmente reemplazadas unas
por otras, sino de una evolucion de tipo generacional. En la actualidad, cada pers-
pectiva existe de forma simultanea y se aplica segun las caracteristicas del problema
y de la situacion contextual. El desarrollo de esta ultima perspectiva colaborativa,
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més afin con una cultura y una gobernanza democraticas, si bien esté ya esbozada
a minima en la normatividad colombiana, constituye todavia un horizonte de futuro
para la gestion publica colombiana. El camino hacia la definicion de una politica de
gestion publica colaborativa de tipo deliberativo o pragmaético, y de sus instrumentos
de implementacién, para permitir superar la concepcién neoinstitucionalista cen-
trada en la negociacion entre intereses, se constituye en un reto para la politica de
la gestion publica de la proxima década.
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Capitulo 4

Cambio en politicas publicas y reforma del Estado:
coyunturas criticas y construccion de capacidad
institucional en la administracién publica colombiana
(1830-2018)*

Pablo Sanabria Pulido

Introduccion

Este capitulo analiza la evolucién histoérica de la administracién publica colombiana
desde la época colonial hasta nuestros dias. Se enfoca en el analisis de los momentos
clave de reforma del Estado y el aparato administrativo que han definido los pro-
cesos de modernizacion y reforma del Estado colombiano y la senda misma de su
administraciéon publica. Vale la pena resaltar que este trabajo no pretende ser una
revision exhaustiva histérica, sino que busca identificar hitos clave, sendas, proce-
sos y tiempos en el desarrollo de la administracion publica colombiana, siguiendo
conceptos y elementos fundamentales del institucionalismo histérico en politicas
publicas (Mahoney y Thelen, 2009; Pierson, 2004).

El capitulo inicia con una mirada descriptiva del sector publico colombiano,
identificando sus caracteristicas centrales en términos organizacionales, de recur-
sos, estructura y conformacion en el contexto actual. En segundo lugar, se orienta a
describir la evolucion y el proceso de cambio del sector publico en este pais, identi-
ficando nueve momentos determinantes en la conformacion del Estado colombiano
actual, como parte de la descripcion de un proceso evidente de path dependence
o dependencia de la trayectoria (entendida como rigidez institucional) en el desarro-
llo de la administracién publica colombiana. Finalmente, y con base en el ejercicio
previo, a partir de una perspectiva institucionalista histérica, identifica tres coyunturas
criticas (critical junctures) (Pierson, 2004) de modernizacién y reforma en el proceso
de evolucion del Estado colombiano y define sus rasgos caracteristicos.

* Este capitulo es una version actualizada y expandida de una ponencia presentada en el xxi Con-
greso Internacional del Consejo Latinoamericano de Administracién del Desarrollo (CLAD) sobre la
reforma del Estado y de la administracién publica en Santiago de Chile en noviembre del 2016. El
autor agradece los comentarios y las observaciones de diferentes comentaristas en el CLAD y en dife-
rentes seminarios en el CIDE, México, la Universidad de Antioquia, la Universidad EAFIT, la Universi-
dad Icesi, y profesores y estudiantes del pregrado en Gobierno y Asuntos Publicos, y la maestria en
Gestion Publica de la Escuela de Gobierno Alberto Lleras Camargo de la Universidad de los Andes.
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El capitulo cierra con un analisis de los patrones y las divergencias de un proceso
de configuracion del Estado colombiano caracterizado como no lineal y como un
“asunto de lento desarrollo”, como lo define el institucionalismo histoérico (Pierson,
2004). Este lento proceso, sin embargo, se dinamiza en las tltimas seis décadas y
adquiere mayor velocidad en respuesta al evidente crecimiento y urbanizacion del
pais, pero también en respuesta a crisis y tensiones del sistema politico y socioeco-
nomico, tal como lo plantea el institucionalismo (Mahoney y Thelen, 2009).

El capitulo se enfoca en el analisis de los principales cambios y las principales
transformaciones de la administracién publica colombiana que, de acuerdo con lo
analizado, en menos de sesenta afios ha construido la mayor parte de su capacidad
organizacional y de gestion actual. De hecho, el capitulo define como caracteristica
clave de ese proceso evolutivo la existencia de cambios graduales e incrementales,
en vez de grandes transformaciones subitas estructurales, como rasgo definitivo de
la evolucién misma de un Estado colombiano, histéricamente heterogéneo, ausente
y débil (Garcia, 2000). Por otro lado, identifica factores clave como la violencia poli-
tica, el conflicto interno, los desastres naturales y las demandas ciudadanas que se
constituyen en catalizadores de las reformas al Estado y la administracién publica
en Colombia.

Contexto y antecedentes

La administracién publica colombiana en el 2020, de acuerdo con datos del Depar-
tamento Administrativo de la Funcién Publica (DaFp), estaba compuesta por 263
organizaciones en el nivel central y 5990 organizaciones en el nivel territorial y
descentralizado. La informacion publicada en su pagina web totalizaba 1274103
servidores publicos, incluyendo un grupo considerable de maestros (26 %) y per-
sonal militar (30%). Asimismo, identificaba un 57 % de los servidores ubicados
en la administracion central (incluyendo entes descentralizados) y 43 % de servido-
res en las administraciones publicas subnacionales. Estas cifras implicarian que, de
acuerdo con los datos del mercado laboral del Departamento Administrativo Nacional
de Estadistica (DANE) para el 2020, Colombia tenfa como servidores publicos aproxi-
madamente 5,1% de la poblacién econémicamente activa, y un 5,9 % de la poblacion
ocupada, lo cual lo ubicaria en uno de los niveles mas bajos en América Latina. Los
datos existentes no revelan, sin embargo, el alto numero de contratistas (personal
con contratos a término fijo) en el nivel central y subnacional que, como practica,
ha aumentado consistentemente a partir de las congelaciones de contratacién de la
nomina estatal (Sanabria Pulido et al,, 2019) y la presencia endémica de précticas de
contrataciéon por prestacion de servicios como la principal, y mas frecuente, forma
de vinculacion al empleo publico en Colombia. Si bien, de acuerdo con Cortézar,
Lafuente y Sanginés (2014), la masa salarial del Gobierno central como porcentaje
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del producto interno bruto (piB) en Colombia es una de las més bajas de América
Latina y redujo su participacion entre el 2004 y el 2012, es posible que la ausencia
de datos sobre contratacion, y las practicas presupuestales que presentan los con-
tratistas como rubro de inversion, en vez de gastos de personal, esté generando un
subreporte del gasto de personal.

Los datos también revelan que Colombia tiene una fuerza laboral que se enve-
jece. Un reporte de la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémi-
cos (0CDE, 2013) identifico que solo 26 % de la poblacién empleada por el Estado
es mayor de cincuenta afios, no obstante, quizas por la evolucion generacional del
pais, el promedio ha ido aumentando y en algunas organizaciones la edad promedio
supera los cuarenta afios. Este cambio generacional seré clave en el futuro para los
procesos de atraccion y seleccion de servidores publicos en el Estado colombiano
y se avizora un fenémeno al que hay que prestarle atencién (Sanabria Pulido, 2018).
En general, los numeros dejan ver un sector publico con una planta relativamente
pequena para la poblacion joven, pero en proceso de aumento de la edad prome-
dio y con una masa salarial baja en comparacién con otros paises de la regién. No
obstante, problemadticas como el clientelismo, la provisionalidad y nombramientos
por fuera de concursos en la carrera administrativa (burocracia profesional) y la
asignacion politica de contratos de personal permanecen fuertes como practicas
de patronazgo politico en el empleo publico en Colombia (Sanabria Pulido, 2015;
Sanabria Pulido et al., 2019).

En cuanto a la distribucion sectorial y por ramas, un informe ya antiguo del DAFP
(2008) reportaba que la mayor parte de los funcionarios publicos del nivel central se
concentraba para ese momento en la Rama Ejecutiva y, dentro de dicha poblacién, la
mayor parte servia a los sectores de proteccion social, defensa nacional, interior y de
justicia. Del total de datos presentados en dicho informe, cerca de 38 000 personas
de la Rama Ejecutiva central se encontraban en situacién de provisionalidad, lo cual
es indicativo del alcance de los cargos no asignados aun en procesos de seleccion.
En cuanto a niveles de educacion formal, el mismo informe del DAFp (2008) reportaba
que 31% de los servidores tenia titulo profesional como méximo grado educativo
y 14 %, titulo de posgrado. En general, las cifras de los informes citados mostraban
avances en la consolidacién de una burocracia profesional, particularmente en las
entidades del nivel central. A pesar de suimportancia, los reportes no se han vuelto
a hacer publicos, si bien se publican algunas bases de datos al respecto en diferentes
sitios web de la administraciéon publica.

En efecto, la tltima década ha mostrado avances significativos en el mejoramiento
de la capacidad institucional mediante la creacion de nuevas entidades y la conso-
lidacion de la carrera administrativa. El colombiano es més un sistema de empleo
que de carrera, pero con mejoras en la implementacién de procesos de selecciéon
basados en el mérito y en la adopcion de herramientas de gestion, tales como planes
estratégicos, planes de capacitacion, acuerdos de gestion, el Formulario Unico de
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Reporte de Avances de la Gestiéon (FURAG) y la consolidacion del Modelo Integrado
de Planeacion y Gestion (MIPG). Buena parte de dichos avances se dan por la apli-
cacion, lenta pero que se ha ido consolidando, del principio de mérito establecido
en la Constitucion Politica de 1991 como criterio de entrada al servicio publico,
y por la implementacion de lo establecido en la Ley 909 del 2004 que definio las
bases, al menos normativas, de un modelo de gerencia publica, y otras medidas a
partir de los acuerdos de la Carta Iberoamericana de la Funcién Publica. Aun asf,
quedan importantes retos en materia de empleo publico, como lo ilustré un amplio
proyecto de investigaciéon de la Escuela de Gobierno Alberto Lleras Camargo de
la Universidad de los Andes (Sanabria, 2015; Sanabria et al,, 2015; Sanabria, 2016).

Los avances, sin embargo, quizas se reflejan en las mediciones que han puesto
al servicio civil colombiano en un nivel intermedio de profesionalizaciéon e inde-
pendencia de interferencia politica en América Latina. En el 2014, el Banco Intera-
mericano de Desarrollo (BID) actualizé sus mediciones de calidad de servicio civil
para América Latina (hechas a principios de los 2000) con el estudio de lacoviello
y Strazza (2014). Dicha actualizacion de los indicadores muestra que Colombia se
mantiene en una posicion cercana al quinto lugar en América Latina en calidad de
su servicio civil, con una mejora de seis puntos entre el 2004 y el 2013 (alcanzando
un mismo indice con Uruguay), pero clasificando al pais en el grupo de paises en
los que las reformas han tenido un impacto bajo, aunque calificado como “situacion
menos problematica”.

El calculo de indicadores de los autores, hecho replicando la metodologia del BID
del 2005 y con enfoque comparativo, sugiere avances en ese periodo de Colombia
en la calidad de su servicio civil y la ubica como de desarrollo medio, lo cual segin
los autores (2014, p. 21):

corresponde a sistemas mixtos en los que coexisten segmentos profesionales y cierto
grado de politizacién [...]. Estos se caracterizan por tener una mayor coherencia
estratégica, reflejada en una implantacién mas extendida del mérito y en cierto
nivel de aplicacién de incentivos al rendimiento. La funcién rectora es mas robusta,
aunque no por ello esta necesariamente consolidada.

El estudio califica el mérito como un avance clave de Colombia en el periodo
de medicién. Dichos logros han sido correlacionados con indicadores acerca de la
calidad de las politicas publicas, Franco y Scartascini (2014), mediante la construc-
cién de un indice, clasificaron a Colombia en el quinto lugar en América Latina, en
términos de la calidad de sus politicas publicas y en un nivel medio en el &mbito
internacional.

Todos estos elementos muestran importantes avances en la calidad del servicio
civil colombiano y, en general, en la capacidad institucional de administracion publica
misma, a partir de mejoras en la adopcién del mérito y en la implementacion de
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herramientas de gestion. Empero, persisten areas importantes de brecha como lo
ilustra el BID y como lo mostraron estudios recientes (Sanabria Pulido et al., 2019;
Sanabria Pulido et al,, 2015) especialmente en los asuntos relacionados con el papel
endémico del clientelismo, la opacidad en la informacion y la disponibilidad de datos
en tiempo real sobre empleo publico en sus multiples formas, contratacion, compras
estatales y presupuesto, la disminucién de los cargos en provisionalidad, el alcance
del papel de la Comision Nacional del Servicio Civil y la implementacion de politicas
y procedimientos en el nivel subnacional. Ese proceso de lento desarrollo, que con-
dujo al nivel de capacidad institucional actual del Estado y la administracién publica,
ha sido caracterizado por una trayectoria reciente, de tendencia creciente y con
momentos alternados de inercia y aceleracion. La siguiente seccién se enfoca en el
andlisis del proceso histérico de desarrollo de la administracién publica colombiana.

Analisis de la evolucion de la administracion publica
colombiana desde el institucionalismo historico

En su libro del 2004, Paul Pierson habla de la necesidad de que los fenémenos
analizados en las ciencias sociales sean “sisteméaticamente” ubicados y situados en
los particulares momentos en que ocurrieron, pero conectados por una secuencia
temporal de eventos y procesos que se extienden usualmente por largos periodos
de tiempo. Ese es el proposito central de este capitulo: analizar con una perspectiva
transversal la evolucién de la administracion publica y la capacidad estatal en el
contexto de la nacién colombiana.

El analisis hecho en este capitulo muestra un Estado que historicamente tuvo
una presencia precaria en el territorio y que ha desarrollado recientemente su
capacidad administrativa e institucional. Diferentes autores han explicado como el
Estado en Colombia ha respondido y ha expandido su presencia de forma tardia en
el territorio frente a los movimientos de poblacion, particularmente por la propiedad
de la tierra y por los conflictos que han surgido histéricamente alrededor de esta
(Gonzélez, 2010, 2009). En ese contexto, el Estado fue haciendo presencia de forma
precaria, fragmentado y con baja concentracion de la autoridad (Acemoglu y Robinson,
2012). Por estas razones, este ha sido caracterizado como un Estado historicamente
ausente del territorio, con dificultad para llegar con capacidad técnica homogénea a
todas las regiones y a todas las &reas de politica publica, y con una modernizacién
reciente y desigual por sectores.

Esta particular evolucion en su desarrollo se dio a partir de un modelo en el que
los poderes locales definian usualmente una relacion patrimonialista con el Estado
mediante la definicion de instituciones extractivas (Acemoglu y Robinson, 2012), y
en cuyo contexto el principal botin politico era la némina de empleos publicos. La
administracion publica colombiana se desarroll¢ fuertemente y permanecié —y ha
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permanecido por largo tiempo— atada a logicas patrimonialistas y centralistas. Hasta
hace pocas décadas, los alcaldes y gobernadores departamentales eran nombra-
dos desde el centro como forma de intercambio politico entre las élites politicas
nacionales y territoriales. Si bien se observan avances posteriores a la Constitucién
Politica de 1991 (Sanabria Pulido, 2015, 2016), en general han predominado las préac-
ticas clientelistas y de parentesco en las relaciones con el Estado y de patronazgo
politico en la asignacion de los empleos publicos; hoy, por ejemplo, mediante el
uso indiscriminado de la contratacion por prestacion de servicios (Sanabria Pulido
et al,, 2019). Una situacion que, segun diversos autores, responde a la combinacion
de centralizacién incompleta y burocracias ineficaces, que no solo definié un Estado
con precaria presencia en el territorio, sino con muy baja capacidad institucional
gue solo empieza a modernizarse de forma selectiva a partir del inicio del Frente
Nacional en la década de los sesenta (Bejarano y Bonnet, 2010).

La lenta y heterogénea evolucién en la presencia y capacidad de la administra-
cion publica colombiana sigue una serie de momentos de desarrollo a partir de una
particular dependencia de la trayectoria (path dependence). Siguiendo el concepto del
institucionalismo histérico denominado critical junctures (Pierson, 2004), o “coyunturas
criticas”, que son momentos de cambio que se dan luego de largos periodos de baja
transformacion y lentitud en el cambio, en este capitulo explicaremos el proceso de
modernizacién del Estado colombiano. Sin embargo, es importante mencionar que
el cambio en politicas publicas y capacidad institucional no sucede solo en grandes
momentos que transforman todo. Volviendo a Sabatier y recordando el “incremen-
talismo” en politicas publicas y la gradualidad del institucionalismo histérico que no
siempre funciona con grandes boomsy transformaciones criticas (Mahoney y Thelen,
2009; Thelen, 2004), es clave entender que en realidad los pequefios cambios son
los que suman y acumulan las grandes transformaciones estructurales por medio de
diversos dispositivos y mecanismos. En esta seccion, estas aproximaciones y estos
conceptos son aplicados al caso colombiano para explicar la evolucién de nuestra
administracién publica.

Estos conceptos del modelo del institucionalismo histérico sirven para explicar
el proceso particular de desarrollo de la administracion publica colombiana durante
cerca de cinco siglos. Para tal fin, se identifican siete momentos o etapas de cam-
bio que caracterizan ese proceso, con el fin de establecer el tiempo como unidad
de analisis, de forma arbitraria y sin necesariamente las mismas duraciones. Esos
siete momentos no son lineales y algunos de ellos se caracterizan en realidad por
no generar cambio alguno o simplemente por ser la continuacién de los anteriores.
El propdsito es aplicar los conceptos del institucionalismo histérico a los diferentes
momentos, para, al final del documento, identificar las coyunturas criticas de cambio
o momentos que han sido fundamentales en la historia de reforma y modernizacion
del Estado colombiano, y que han definido el rumbo del sendero de su administra-
cion publica.
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Primer momento: de la Colonia a la construccién
de una nacion casi sin Estado

El primero de los siete momentos se da por lo que Bushnell (1997) define como
“afios de experimentacién con concesiones y otras formas de administracion colo-
nial” después de la primera llegada de los espafioles al territorio en 1500 y la ins-
talacién de la primera audiencia en 1550. Esta descripcion del autor es ilustrativa
de la baja relevancia de este territorio en el contexto colonial para la metropoliy la
caracteristica ausencia de presencia estatal que se engendra desde este periodo. Las
dificultades propias de llegada de los colonizadores y su presencia en el territorio se
confirman cuando se observa que los conquistadores apenas iniciaron la fundacion
de ciudades de lo que hoy es Colombia dos décadas después de llegar al territorio.

En la misma linea, los posteriores desarrollos dan cuenta de esa menor impor-
tancia financiera y fiscal en el contexto colonial (Meisel, 2011); por un lado, por ser
tipificada administrativamente, la entonces Nueva Granada, primero como capitania
del virreinato del Peru y solo doscientos afios después como virreinato del Nuevo
Reino de Granada, un virreinato que quebro y fue suprimido en 1723, apenas seis
anos después de su creacion, pero que se reestablecio de nuevo en 1739; por otro
lado, por la existencia de apenas dos centros fuertes de presencia de autoridades
coloniales: Santa Fe de Bogota y Cartagena de Indias. Estas situaciones son indica-
tivas del pobre desarrollo de instituciones coloniales que, apenas en el siglo xviiI,
empiezan a transformarse, al menos de forma nominal, por su condicién de virrei-
nato y que se van expandiendo muy lentamente en comparacién con Nueva Espafia
o el Pert (Serrera, 2009). Un virreinato que, en realidad, en términos cronolégicos,
tuvo un periodo muy corto de vigencia administrativa desde su creacion hasta los
movimientos independentistas de inicios del siglo XIx.

Asi, a partir de esos precarios desarrollos en las instituciones y organizaciones
coloniales, se empieza a configurar un modelo de baja y heterogénea presencia que
se mantendria por los siglos siguientes. El Estado se hacia presente més con un
enfoque de recoleccion de tributos y como un Estado extraccionista que con pre-
sencia administrativa. Esto especialmente en los centros de poblacion desarrolla-
dos: Santa Fe, Cartagena de Indias, Popayan, Ocafia, Santa Fe de Antioquia, Tunja,
entre otros, en los que se agrupaban artesanos, latifundistas y comerciantes, con
los que se constituyeron redes que funcionaban en esquemas patrimonialistas y de
patronazgo politico con el Estado (Colmenares, 1989; Jaramillo, 1989). [gualmente,
eran evidentes la falta de claridad acerca de las jurisdicciones y los alcances de
funcionarios e instancias administrativas, y los choques entre el virreinato y la Real
Audiencia (Jaramillo, 1989).

Las principales figuras de poder politico administrativo eran los virreyes y pre-
sidentes de audiencia, y, mas tarde, en el periodo borbodnico, la figura del regente.
Entre las principales instancias administrativas se encontraba el Consejo de Indias,
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un 6rgano que concentraba el poder colonial y que, de acuerdo con Jaramillo (1989,
p. 178), proponia al rey las personas para los cargos civiles y la reparticion de pri-
vilegios y beneficios, cumplia funciones legislativas, controlaba la administracion
de la hacienda, revisaba las ordenanzas de los oficiales reales, hacia las veces de
suprema corte y ordenaba expediciones. Dichos consejos serian transformados en el
siglo xvii para seguir el modelo administrativo francés, definiendo un gabinete de
ministros/secretarios (Jaramillo, 1989). Otras figuras fueron las casas de contratacion
y las reales audiencias, que se constituirian en el principal 6rgano administrativo en
las colonias, con amplias funciones de gobierno (Jaramillo, 1989).

A pesar del modelo jerarquizado, centralizado y burocratizado del Imperio
espafiol, que acentud un enfoque administrativo con los intentos modernizadores
de las reformas borbonicas (Jaramillo, 1989), multiples dreas geograficas clave del
territorio colombiano se ubicaron por fuera del radar de las autoridades coloniales,
mientras que los centros con presencia estatal se encontraban desarticulados entre
unos y otros, y respondian a una estructura de poder fragmentada y con autoridad
no concentrada. Diversos autores (Meisel, 2011; Bushnell, 1997) han identificado
el territorio escarpado y ampliamente aislado, usualmente unido por una limitada
navegacion fluvial, como una razén determinante para la fragmentacion, asi como
la precaria presencia de instituciones y organizaciones del virreinato espafiol a lo
largo del territorio. En ese orden de ideas, este momento estaba caracterizado por
un circulo vicioso por el que la ausencia de un modelo “desarrollista” de construc-
cion de capacidad institucional e infraestructura por parte del Imperio espafiol hacia
aun mas dificil el propio accionar de la administracion publica colonial.

Aun mas, la precaria y selectiva presencia de autoridades coloniales se explica,
segun Acemoglu y Robinson (2012), por la busqueda de un modelo patrimonialista
y de rentas extractivas, mas que por el objetivo de desarrollar presencia y capacidad
administrativa para construir Estado. Como menciona Kalmanovitz (2008), los cargos
publicos eran parte de un proceso de venta/subasta por parte de la Corona y eran
“adquiridos” por criollos y otros actores en busca de estatus y titulos. No obstante,
a pesar de dichas practicas —muestra Jaramillo (1989)—, habia una administra-
cion publica enfocada en ideas de racionalidad y funcionalidad, con ciertos rasgos
burocraticos, que segun el autor era “reglamentarista”, “intervencionista” y muy
burocratica con limitada capacidad. Recuerda Jaramillo Uribe la frase famosa de
“se obedece, pero no se cumple”, que caracterizaba los retos de la implementacién
de las directrices de Madrid en las colonias americanas y que seria emblematica de
los retos de las sociedades prismaéticas que acufiaria Fred Riggs (1964) al hablar
de casos como el de la futura administracion publica colombiana con sofisticadas
leyes y muy débil implementacion.

Al mismo tiempo la propiedad de la tierra se convierte en un factor clave del
proceso de poblamiento y configuraciéon del territorio (Kalmanovitz, 2008). La
encomienda y la mita implicaron la configuraciéon de un modelo de propiedad de la
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tierra a gran escala que después también seria determinante para definir modelos
de movilidad y desplazamiento de la poblacion hacia la periferia en lo que hoy es
el territorio de Colombia. Esto no es sorprendente en la medida en que el modelo
administrativo de la Colonia tomé tiempo en definirse, hasta finales del siglo xvi e
inicios del xvi1, siguiendo un disefio administrativo (Serrera, 2009) particularmente
pensado para el modelo extractivo que planteaba.

En conclusion, a pesar de intentar plantear en el virreinato un modelo de Estado
burocratico y buscar fortalecer la capacidad del aparato administrativo, siguiendo los
lineamientos del modelo imperial espafiol (especialmente como parte de las reformas
borboénicas), los arreglos institucionales reflejan fuertes formas de patronazgo, clien-
telismo y nepotismo. Estos limitaron enormemente la capacidad administrativa del
incipiente Estado, y llevaron a una evidente opacidad en reglas, alcances y funciones,
a monopolios de poder, a ausencia de separacién de poderes, a descoordinacion
y desconexién con la metropoli, y a sobrerrepresentacion de grupos de élite en la
administracién publica colonial. La precaria administracion publica colonial apenas
se prestaba para sostener el modelo extractivo de la Colonia.

Segundo momento: la independencia y la busqueda
(violenta) de un modelo politico administrativo

Un segundo momento se encuentra a partir de los movimientos independentistas,
que entre 1810 y 1819 dan paso a la creacion de un nuevo Estado nacién a partir
de la entonces Nueva Granada. Primero, mediante la asociacién de estados inde-
pendientes como parte de la Gran Colombia (actuales territorios de Venezuela,
Colombia, Panamé y Ecuador) y desde 1830 como un Estado nacional que empieza
a buscar de forma desesperada su esencia y forma durante las siguientes décadas.
El resquebrajamiento del Imperio espafiol y de su limitada capacidad administra-
tiva desempeniaron un papel clave en los procesos de emancipacion que resentian
los cada vez mas evidentes esfuerzos de la Colonia espafiola por centralizar aun
mas el poder, ampliar la estructura tributaria y acrecentar el numero de impuestos
(Ocampo, 1989).

La transicion de la Colonia al periodo republicano implicé en materia adminis-
trativa principalmente la conservacion de buena parte de las (precarias) estructu-
ras y los procesos administrativos y econémicos intervencionistas ideados por los
espafioles (Melo, 1989; Tirado, 1989), pero también un creciente conflicto acerca
del nuevo camino por recorrer en la definicion del modelo politico administrativo.
Solo como una idea de la turbulencia de la época que sigui6 a la declaracion de
independencia, diferentes textos y escritos la han denominado /a Patria Boba, como
un periodo dominado por la violencia para la definicién de diferentes elementos y
formas de materializacion del Estado. Violencia que caracterizara la historia misma
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de Colombia y el proceso de construccién de un Estado nacion y su administracion
publica. El siglo xix se definié entonces para la nueva naciéon en medio de altos
litigios y disputas alrededor del alcance y las formas de gobierno y administracion
que se debian seguir.

De acuerdo con diversos historiadores, la discusioén inicial de las nacientes repu-
blicas se centraba més en el marco normativo que en la definicién de un modelo
de administracion y el disefio de un aparato institucional/organizacional orien-
tado a la creacion de la capacidad estatal (Jaramillo, 1989). Sin embargo, parecia
haber ciertas claridades o coincidencias que facilitaron el transito de un Estado
amplio en materia tributaria sin presencia estatal, a uno con menores tributos y
no necesariamente mayor capacidad o intervencién en diferentes areas de poli-
tica publica. El modelo de Estado durante ese periodo seguia siendo centralista y
la definiciéon de ciudadania era limitada por la posicion social y la posesion de un
patrimonio. No obstante, esta época fue muy activa en la movilizacién de ideas
sobre el papel y alcance de la administracion publica. Por ejemplo, con el papel de
Florentino Gonzélez en la elaboracion de su tratado en 1840 sobre los temas admi-
nistrativos de la nueva republica (Gonzalez, 1840) y el de Cerbeledn Pinzén con su
trabajo de 1847.

Habia, de hecho, una cierta idea de disefiar un Estado pequefio, minimalista,
en reaccion al alto intervencionismo del mismo modelo colonial espafiol. Melo
(1989) destaca la definicion ideoldgica de liberales y conservadores dentro de sus
multiples divergencias, alrededor de un cierto liberalismo econémico que clamaba
por un Estado limitado, con espacio amplio para la actividad privada, bajo gasto
publico y un papel activo de los privados en temas como educaciéon y construccién
de infraestructura, que, sin embargo, estaba restringido por las propias capacidades
precarias del incipiente sector privado. Todo esto culmina en un mayor intervencio-
nismo estatal, si bien se buscaba reducir, por ejemplo, la inercia del modelo tributa-
rio colonial que se veia particularmente amplio y opresivo, y la mejora de los fiscos
regionales, aun cuando el modelo de ingresos apenas permitia cubrir los gastos de
funcionamiento (Melo, 1989).

Los diferentes proyectos de constitucion de capacidad estatal al final terminaron
con un modelo politico-administrativo limitado e incapaz de cubrir el territorio. La
obsesién por la definicion de un marco politico-normativo cercano a los intereses
de cada partido implicé que entre 1830 y 1886 el territorio de la Nueva Granada
(hoy Colombia) enfrentara fuertes enfrentamientos y guerras civiles, tres golpes de
Estado, elaboracién de seis constituciones diferentes, que se alternaron entre aque-
llas de orientacion liberal federal (usualmente buscando el desarrollo de un modelo
orientado a romper con la herencia colonial, abrir espacio a otros grupos sociales
y buscar la liberalizacion economica) y otras de visién conservadora centralista
(modelo orientado a fortalecer un pequefio Estado y con menor presencia estatal).
Fue una violencia descentralizada frente a un Estado central incapaz y pobre (Tirado
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Mejia, 1989), que de hecho va a caracterizar la evolucion de la administracion publica
colombiana, y va a ser en este momento y en los siguientes, fuente central de cam-
bios y busquedas de reformas (Sanabria Pulido y Velasquez, 2021). Dicho proceso
prolifico de generacién de marcos constitucionales tendria un momento clave en
la Constitucion de Rionegro de 1863 y continuaria hasta la expedicién de la Cons-
titucion de 1886 que, si bien luego tendria un numero considerable de reformas, se
mantuvo durante méas de un siglo.

En conclusion, este segundo momento aparece con una dualidad en la que una
fuerte inercia y esfuerzos de conservacion del aparato administrativo colonial son en-
frentados por diferentes fuerzas que pretenden abrir el espacio politico y econémico
a diversos grupos para definir un Estado mas orientado al liberalismo econémico. Las
tensiones partidistas y la violencia permanente que caracterizaron esa época afecta-
ron las posibilidades de crear capacidad administrativa y presencia en el territorio, a
pesar de la existencia de una fuerte movilizacién de ideas acerca de los modelos que
debia seguir la nueva republica (Gonzalez, 1840; Pinzén,1847). La acumulacién de
tensiones politicas y la permanente violencia alrededor de los recursos y la nomina
publica caracterizo este periodo, una violencia que en el futuro permaneceria como
rasgo clave del proceso de evolucién del Estado en el pais. Por otro lado, la falta de
definicion del alcance y papel del Estado determinarian un periodo muy precario
de desarrollo de la administraciéon publica colombiana con muy escasa presencia y
minima capacidad en el territorio nacional. De nuevo apareceria la frase que carac-
teriza al caso colombiano: mas territorio que Estado.

Tercer momento: centralizacion, clericalismo, Estado minimo y violencia

Un tercer momento tiene lugar con la expedicién de la Constitucion de 1886, pro-
piciada con el triunfo de la Regeneracion, luego de multiples guerras civiles, y que
proclama el fin del federalismo y la llegada del centralismo. Un Estado minimo, enfo-
cado en unas pocas funciones y con fuertes restricciones en seguridad, soberania
y justicia, que, en los afios subsiguientes, segun Bushnell (1997), estaria caracteri-
zado por alta pobreza fiscal y baja presencia en el territorio. Un periodo altamente
marcado por la violencia como buena parte de los procesos de definicién del papel
y alcance del aparato administrativo publico en Colombia, con una fuerte partici-
pacién de la Iglesia, en oposicién a la Constitucion de Rionegro de 1863, pero con
el desarrollo de algunas incipientes instituciones que serian determinantes para la
posterior evolucion del Estado colombiano.

El modelo administrativo planteado por la Constitucion de 1886 se caracteriza
por un fuerte acento conservador. Es centralista, con una vision minimalista sobre
funciones y sectores de intervencién, paraddjicamente proteccionista, muy limitado
en la provision de bienes y servicios publicos, cerrado en la definicién de ciudadano
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atada a la propiedad y el alfabetismo, y limitada al género masculino. Ademas, con
una Iglesia catolica a cargo de buena parte de la implementacion de diferentes acti-
vidades de la politica social, salud y educacion.

También fue muy limitado en materia tributaria: los ingresos del fisco casi no
crecieron en ese periodo (Melo, 1989). Sin embargo, en esta época se propone la
creacion del banco central y la implantacion del papel moneda y el dinero de curso
forzoso como rasgos claves de generacion de unidad nacional (Tirado Mejia, 1989).
[gualmente, se retoma la idea de una republica unitaria, dividida en departamen-
tos, no estados, y el presidencialismo se erige como un aspecto determinante del
modelo colombiano (Maya, 2012). En general, hay un enfoque predominantemente
tradicional y catolico en la concepcion del papel del Estado y de su alcance en la
prestacion y provisién de bienes y servicios publicos, que marcaria la ausencia del
Estado a nivel territorial y sectorial durante buena parte del siglo xx.

En este perfiodo se observan, de acuerdo con Ferndn Gonzélez (2014), los ini-
cios de un modelo bipartidista que permitiria el surgimiento de redes regionales de
poder articuladas al centro del Ejecutivo, y alrededor del cual se fortaleci¢ la inte-
gracion de la nacion, pero mas por un sentido de pertenencia a un partido que por
un sentido mismo de identidad nacional (Gonzélez, 2010). De acuerdo con el autor,
dicho modelo también propici¢ el fuerte desarrollo de instituciones patrimonialistas
y clientelistas alrededor de lo estatal, al cual solo se accedia mediante la pertenen-
cia a uno de los partidos, practicas que permanecerdn hasta nuestros dias (Garcia
y Revelo, 2010) y que, de alguna forma, explican la ferocidad histérica con la que
diversos actores politicos y sociales han buscado el poder sobre la némina estatal
y el presupuesto en Colombia.

Luego de la guerra con Peri —que aparecié como un espacio para la integracion
nacional de las élites partidistas regionales— la presencia del Estado se mantiene en
niveles bajos. Este periodo coincide con el final de la larga hegemonia de Gobiernos
conservadores (entre 1886 y 1930) que, si bien estuvo caracterizada por una escasa
actividad estatal (Bushnell, 1997), sent¢ las bases para la constituciéon de un nuevo
marco institucional y algunas organizaciones estatales, por ejemplo a partir de los
resultados de la Misiéon Kemmerer, cuyas recomendaciones fueron fundamenta-
les para configurar las instituciones y organizaciones de la politica monetaria y el
banco central.

Durante este periodo se empieza a dar una cierta tecnificaciéon de la agricul-
tura, se expande la ganaderia y se sientan las bases de un incipiente desarrollo
industrial (Kalmanovitz, 1994). Ademas, segun el mismo autor, la propiedad de la
tierra y el papel de los latifundistas en la vida politica del pais limitaron cualquier
posibilidad de desarrollo capitalista y de capacidad estatal. Otro aspecto clave para
la administracion publica y las politicas publicas en el pais fue el surgimiento de
incipientes grupos de interés y de presién que empiezan a aparecer como actores
clave de la esfera politica desde la sociedad civil y el sector privado (Vélez, 1989).
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Estos buscan precisamente el predominio social, complementando lo que otros
actores intentaban configurar por medio de los partidos politicos. Como afirma
Gabriel Silva Lujan (1989), los terratenientes defendian un pais feudal y clerical, y
los comerciantes buscaban profundizar el liderazgo econdmico, la secularizacion y el
trabajo libre.

Ast, este periodo de incipiente desarrollo se caracterizd por continuar con un
Estado precario, con poco alcance geogréfico y limitada agenda, pero en el cual se
dieron algunos avances normativos hacia el mejoramiento del marco institucional
y la creacién de algunas iniciales instancias encargadas de la politica monetaria y
otras capacidades para el desarrollo de la economia y la industria. El enfoque de
la Regeneracién y de la Constitucion de 1886, sin embargo, para buscar el “orden”
en el pals, conservaria la idea de un Estado minimalista, centralizado, concentrado en
la figura presidencial, sin mayor capacidad de implementacion, con una fuerte cone-
xién con la Iglesia catolica en los asuntos sociales (Melo, 1989) y con una busqueda
de integracion y unidad nacional, pero sin mayor presencia estatal en el territorio.

Cuarto momento: patronazgo, violencia e intentos de modernizacion

El cuarto momento se identifica a partir de la década de 1930, cuando se empiezan a
hacer evidentes esfuerzos, principalmente de jure (como sera tradicion en Colombia),
para separar las interferencias politicas en la administracion publica (la inalcanzada
dicotomia) y sentar las bases para la capacidad administrativa, especialmente por
parte de los Gobiernos de la llamada Republica Liberal. Un momento clave de refor-
mas surge a partir de la reforma constitucional de 1936 en el Gobierno de Lopez
Pumarejo, que intentaba, entre otras cosas, modernizar la administracion publica.
Esos esfuerzos, al igual que los que los proseguiran en las siguientes décadas, seréan
infructuosos durante el siglo XX, pues su aprobacion y cambio quedard en manos
de los mismos politicos que se beneficiaban del statu quo de patronazgo politico y
clientelismo, es decir, un marco de incentivos poco proclive al cambio. Este feno-
meno de asignacion de cargos publicos con fuerte interferencia de actores politicos
seguira fuertemente arraigado en la historia de Colombia durante el siguiente siglo
y hasta nuestros dias.

En 1938, Carlos Lleras Restrepo, como parte de un fuerte enfoque tecnocra-
tico inusual hasta entonces, presenta el primer proyecto para disefiar una carrera
administrativa buscando independizar el servicio civil de los padrinos politicos y
clientelares. Sin duda este proyecto era consistente con reformas clave que fueron
introducidas con la reforma constitucional de 1936 y que se encaminaban a fortalecer
el aparato estatal. No obstante, dicho esfuerzo fue infructuoso frente al poder de los
actores politicos y legisladores. Por el contrario, se presencié una mayor beligerancia
y violencia en la lucha por el poder y los cargos publicos, y una fuerte polarizacién
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en los partidos Liberal y Conservador alrededor de figuras con posturas radicales
como Jorge Eliécer Gaitan y Laureano Gomez. El asesinato de Gaitéan en 1948 trajo
consigo un recrudecimiento de la violencia politica bipartidista que se exacerbd
durante casi una década y nuevamente expulsé poblacién campesina, ahora con
mayor ahinco, hacia zonas urbanas.

No obstante, 1949 marca un momento clave en el que Lauchlin Currie dirige la
Mision del Banco Mundial, frente a una solicitud de préstamo de Colombia (S&enz,
2001), la cual delinearia aspectos clave del modelo administrativo del Estado colom-
biano en los afios siguientes, si bien estos no se implementaron en su totalidad. En
este periodo, mas alla de esos fallidos intentos de reforma, las précticas de patro-
nazgo politico y clientelismo se mantuvieron vigorosas y se robustecieron, lo que
crea un perfil muy claro en el caso colombiano de lo que en administracion publica
se llama el modelo de “administracion temprana”, caracterizado por el persona-
lismo, los amiguismos, las herencias de cargos y partidismo en la asignacion de
cargos publicos. Estas practicas tendrén tal tenacidad en este pais latinoamericano,
que no solo caracterizaran un Estado precario y débil, sino que generarén nue-
vas escaladas de violencia hasta bien entrado el siglo xx. Ni siquiera con los cambios
institucionales generados por el plebiscito de 1957 y después con las definiciones
de la Constitucion de 1991 se podran empezar a erradicar las practicas clientelis-
tas y de patronazgo politico en Colombia, que luego volverian a través de las prac-
ticas de contrataciéon temporal.

De hecho, este cuarto momento es clave para que se arraigue ese modelo de
administracion temprana en Colombia. El interés en la némina de cargos publicos
como botin se acrecentard y pondré la violencia de nuevo como rasgo caracte-
ristico de la evolucion de la nacién colombiana y de su administraciéon publica.
Los cambios en el poder entre los dos partidos tradicionales se dan en medio de
fuertes confrontaciones y siguiendo un marcado modelo de patronazgo politico,
al estilo del spoils system de Estados Unidos. En el contexto de tensiéon bipartidista,
la nomina de cargos publicos seré definida o cobrada en violentas luchas fratrici-
das partidistas.

Como consecuencia de la radicalizacion del sangriento patronazgo politico
colombiano, la asignacion de cargos publicos obedecia poco a la idoneidad y al
mérito y mas a los intereses de élites politicas nacionales y regionales, lo que generd
un periodo de décadas en las que continta la baja capacidad estatal y precaria pre-
sencia en territorios marcados por el conflicto partidista. No obstante, la violencia
marcaria un nuevo fenémeno colectivo, expulsando poblaciones del campo a las
ciudades y a territorios alejados, creando nuevas demandas de bienes y servicios
publicos a partir de urbanizaciéon y el crecimiento de poblaciones en pobreza en
zonas urbanas y periféricas. A pesar de los intentos que se iniciaron en esta etapa
para configurar una burocracia profesional, independiente de la politica, los acto-
res politicos limitaron en las siguientes décadas cualquier posibilidad de romper
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con la asignacion politica de los cargos publicos (Sanabria Pulido, 2010), 1o que
afect¢ cualquier posibilidad de mejora en el mérito y la capacidad institucional de
la administracién publica.

Como consecuencia, las debilidades administrativas empezarian a pasar su cuenta
de cobro al politizado y débil Estado colombiano. Una naciéon con mas territorio
que Estado empezaria a encontrar dificultades para controlarlo. El modelo de alta
representacion partidista que disminuia la capacidad administrativa, combinado con
la creciente violencia, hicieron que los Gobiernos de los dos partidos empezaran a
reconocer sus limitaciones para mantener el Estado de derecho y el orden publico,
pues ante cada cambio de Gobierno, las partes involucradas, o bien reservaban la
escasa capacidad administrativa inicamente al servicio de los intereses del partido
de turno, o bien se organizaban de forma armada para responder al monopolio
establecido por la contraparte.

La lenta evolucion en Colombia de la configuracién de burocracias indepen-
dientes y profesionales durante décadas y hasta el dia de hoy es indicativa del alto
costo que ha tenido histéricamente para esta nacién no contar con un servicio civil
conformado mediante un mecanismo de provisién de cargos publicos basado en
el mérito y no en filiaciones politicas ni relaciones clientelistas. Lo cual, en un pais
con baja centralizacion de poder (como lo afirman Robinson y Acemoglu, 2012), con
una connivencia de élites locales y nacionales para la extraccion de rentas con mo-
delos patrimonialistas (Robinson, 2013) y con una administracion publica poco
idénea (Sanabria Pulido, 2010), hacia aun més dificil el desarrollo de la capacidad
institucional estatal.

En este modelo arraigado de “administracion temprana” y patronazgo politico,
que en Colombia se ha mantenido por décadas, los Gobiernos de turno se concentra-
ban més en esforzarse por mantener su estabilidad y escasa gobernabilidad que en
propiciar planes y politicas que permitieran fortalecer la presencia estatal y su capa-
cidad para una efectiva provision de bienes y servicios publicos. En este contexto, y
como lo plantea Gonzéalez (2010), los movimientos de desplazamiento, consecuencia
de diferentes factores (violencia, pobreza, baja democratizacién en la propiedad de
la tierra, etc.) presentes historicamente en el caso colombiano, empiezan a visibili-
zar de forma clara la enorme incapacidad del Estado para responder a las necesida-
des de la poblacion.

En general, este cuarto momento, si bien es una continuacion de la senda vio-
lenta que caracteriza la historia y evolucion de la administracion publica, pone en
primer plano la tragica relacién entre violencia, debilidad estatal y clientelismo, que
se define como un rasgo caracteristico de la evolucién de la administracion publica
de este pais (Sanabria Pulido y Velasquez, 2021). También este momento destaca
los enormes costos que ha implicado para Colombia no contar con burocracias
independientes y profesionales, cuyos cargos se asignen con criterios de idoneidad y
mérito. En diferentes momentos incluso el partidismo y la politizacién en la asignacion

83



El estado del Estado

de cargos lleg¢ a las fuerzas armadas (Reyes, 1989) y se convirtié en un catalizador
de la violencia partidista por los cargos y por el poder, lo que le costo a la sociedad
colombiana cerca de trescientas mil vidas, de acuerdo con Gabriel Silva (1989).

Asi, el conflicto escal¢ a niveles insondables y alcanzé visos de guerra civil
en varias regiones del pafs, lo que constituyé un “derrumbe parcial del Estado”
(Reyes, 1989; Tirado Mejia, 1989c). El precario orden establecido se resquebrajo y
los partidos politicos acudieron de nuevo a la convergencia como mecanismo de
retorno a un cierto orden social. Ese contexto de inestabilidad y el alcance de la
crisis abrieron paso a la presencia de Gobiernos militares en Colombia con el apoyo
de los actores politicos, lo que llevo a un quiebre en la historia colombiana, cuya
democracia ha sido usualmente rotulada como una de las més longevas de la region
(al menos desde el punto de vista de la presencia de elecciones). Estos Gobiernos
militares fueron vistos inicialmente como Gobiernos de transicion, mientras las élites
partidistas tradicionales buscaban acuerdos para asegurar la pacificacién del pais
frente al recrudecimiento del conflicto y la violencia politica. Los procesos politicos
y la exacerbacion del conflicto partidista revelarian esa obsesion colombiana por
lo politico mas que por lo administrativo que, sin embargo, sentaria las bases para
la busqueda de un cambio estructural en el statu quo administrativo del pais en el
siguiente periodo, como veremos a continuacion.

En conclusion, este periodo se caracterizd por un fortalecimiento del patro-
nazgo politico y el clientelismo en la administracion publica, en un marco partidista
altamente conflictivo. No contar con una burocracia independiente y profesional
basada en el mérito le costaria a Colombia muchas vidas y habria de asumir otros
costos sociales. Los incipientes esfuerzos hechos para poner en marcha un servicio
civil meritocratico no encontraron ni encontrarian eco en actores politicos, poco
interesados en desmontar el efectivo mecanismo de lealtades y clientelismo en el
empleo publico, que aceitaba el funcionamiento de los partidos y las alianzas de
las élites locales y nacionales. No obstante, por cuenta de la ausencia de un marco
institucional adecuado para la administracion publica, y como respuesta al agrava-
miento de la violencia bipartidista, lideres politicos, junto con gremios y otros acto-
res, propondrian conjuntamente la busqueda de la pacificacion, y la reformulacion
de politicas clave para mejorar la gobernabilidad, reducir la violencia y fortalecer el
aparato estatal a partir de un acuerdo entre los lideres de los partidos tradicionales
(Garcia y Revelo, 2010).

Quinto momento: busqueda de pacificacion y
modernizacion estatal, intentos y fracasos
Los Gobiernos de Rojas Pinilla y la junta militar se caracterizarian por un modelo

autoritarista y un claro enfoque conservador que, en el caso de Rojas Pinilla carecia,
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de acuerdo con Alvaro Tirado Mejia (1989), de una visién clara o definida sobre la
administraciéon publica y el manejo del Estado. Su plan de Gobierno parecia princi-
palmente enfocado en el agro y en hacer presencia en zonas rurales, con variadas
estrategias para fortalecer actividades agropecuarias. Diferentes fuentes describen
también su enfoque en la construccion de infraestructura de transporte y comuni-
caciones, pero también un cierto derroche en el gasto publico por medio de dife-
rentes programas asistencialistas que llegaron a sugerir cercanias con el populismo
peronista (Tirado Mejia, 1989).

Mientras tanto, los partidos, especialmente por la cercania de Rojas Pinilla al
conservatismo, segufan manejando la némina de cargos publicos por medio de clien-
telismo y patronazgo politico, lo que no ayudaba a pacificar el conflicto partidista.
La renuncia de Rojas seria seguida por una junta militar con cinco miembros cuyos
objetivos era garantizar que luego de un afio se llevaran a cabo elecciones y que,
por medio de los pactos de Sitges y Benidorm que darian paso al Frente Nacional,
se planteara un conjunto de reformas clave (Davila, 2015), entre ellas el estableci-
miento del servicio civil y la carrera administrativa como mecanismo para evitar
las tensiones bipartidistas y la violencia engendrada por las luchas clientelistas para
obtener cargos publicos.

En 1957, luego de una década turbulenta, caracterizada por Gobiernos con
periodos irregulares y coaliciones entre los partidos; un intento de reforma consti-
tucional para eliminar aspectos clave de la reforma de 1936; una dictadura militar
de Gustavo Rojas Pinilla apoyada por los partidos politicos tradicionales; multiples
alcaldias militares a lo largo del pais (Tirado Mejia, 1989), y una posterior junta
militar de Gobierno, se realiza un plebiscito como estrategia de los actores politicos
para buscar gobernabilidad y reestablecer el “orden”. Por medio de dicha estrategia,
los lideres bipartidistas buscaron encontrar apoyo politico para la creacién de un
nuevo espacio de gobierno en medio de la crisis institucional, pero también nuevas
condiciones y prioridades de politica publica, con miras a desescalar el conflicto.
Los partidos politicos tradicionales buscan crear espacios de concertacion frente
al desajuste de la escasa gobernabilidad y la fuerte crisis institucional y de orden
publico a lo largo de un territorio débilmente gobernado, con muy escasa presencia
de un aparato administrativo e incapaz de crear institucionalidad y generar calidad de
vida para los ciudadanos a lo largo del territorio.

Se intento revivir la reforma del servicio civil de Lleras Restrepo de 1938, dos
décadas después, en 1958, nuevamente en busqueda de fortalecer la Rama Ejecu-
tiva, construir capacidad estatal y profesionalizar el servicio civil, pero de nuevo con
un alcance limitado. Si bien este periodo (1958-1970) se puede caracterizar como
de alta actividad y fortalecimiento de la arquitectura estatal mediante el disefio y la
creacion de nuevas entidades publicas especializadas, particularmente como parte del
Ejecutivo central; los esfuerzos por consolidar una carrera administrativa y el mérito,
como la base para la conformacion de un servicio civil profesional e independiente

85



El estado del Estado

de influencias politicas, fueron nuevamente infructuosos, tal como sucedié antes y
seguiria igualmente en varios momentos de la historia colombiana.

En ese contexto, si bien el Frente Nacional se propuso modificar los mecanis-
mos politicos de asignacién de cargos publicos, organizar la clasificacion de empleos
y constituir cuadros funcionales, el fuerte arraigo de las précticas clientelistas difi-
culté que los mismos politicos y grupos de interés permitieran el avance de dichas
reformas (Sanabria Pulido, 2010). Asi, la consolidacion de la carrera administrativa
y la profesionalizacion e independizacion de la influencia politica del servicio civil
colombiano muestran un rasgo particular en los afios sesenta que serd caracteristico
a lo largo del siglo xx (Sanabria Pulido, 2010): amplios esfuerzos normativos, prove-
nientes usualmente de misiones extranjeras creadas para dichos propésitos, pero con
escasas posibilidades reales de implementacién por el mismo contexto de actores
involucrados en la toma de decisiones.

Después, en los afios setenta, luego del auge reformador del Frente Nacional,
el Estado nuevamente vuelve al predominio de practicas clientelistas y al fortaleci-
miento de maquinarias politicas alrededor del funcionamiento de la administracion
publica. Aunque en dicho periodo se fortalecieron las bases de la Rama Ejecutiva
mediante la creacion de diferentes entidades especializadas, diversos autores cali-
fican de fracaso tales intentos reformadores (Garcia y Revelo, 2010). Los mismos
autores afirman que a partir de dicho fracaso el lapso siguiente se caracteriza por
la radicalizacion del modelo clientelista, que le da nuevos aires al sistema de élites
politicas locales y barones electorales municipales y departamentales. Dicho pro-
ceso resulta entonces clave para la persistencia de un débil servicio civil, altamente
fragmentado en el ambito nacional, centralizado y que seguia respondiendo a un
modelo clientelar, de forma manifiesta en los departamentos y municipios.

En este contexto, el Estado colombiano, y en particular la némina estatal, conti-
nuaron siendo el botin principal, si bien con menos violencia alrededor de los cargos
publicos, pero con una muy baja capacidad para debilitar los intereses de gamonales
y actores politicos locales fuertemente enquistados en el Estado mediante pode-
rosas magquinarias politicas. Sobre este periodo, Orjuela (2010) afirma que, ante la
ausencia de populismo, la exclusion de las clases populares y el escaso rol de élites
progresistas surge una alta movilizacion social y se fortalecen los movimientos de
guerrillas. También afirma el autor que en este periodo se exacerban las maquinarias
electorales, lo que inicia un proceso de desprestigio de los partidos politicos. También
inician, segun diversos autores, evidentes choques entre los técnicos y los politicos
(Orjuela, 2010), que han sido caracteristicos del caso colombiano. Dichos choques
pueden ser una variable explicativa de la sistematica dificultad para avanzar que
han tenido los procesos de reforma del Estado en el caso colombiano, incluyendo
principalmente la constitucion de una burocracia profesional e independiente. En
este contexto, la profesionalizacién del servicio civil y la configuracion de un modelo
de carrera administrativa aparecian como una de las amenazas tecnocraticas mas
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directas hacia los equilibrios establecidos por los gamonales, caciques y lideres politi-
cos, con amplio control social y econdmico de los equilibrios locales y con suficiente
poder para definir cargos y cambiar nominas. A este resurgimiento del modelo clien-
telista politico le sigue el ascenso del narcotrafico y el proceso de triangulacion entre
el conflicto armado y el tréfico de drogas, que sin duda tuvo un impacto considera-
ble en lo estatal.

Este quinto momento esté caracterizado entonces por los intentos de concilia-
cion y pacificacion para establecer, entre otros objetivos, un minimo de capacidades
estatales con el fin de mejorar la presencia estatal y definir unas reglas de juego que
disminuyeran la violencia politica fuertemente catalizada por las luchas por el poder,
el manejo presupuestal y los nombramientos en los cargos publicos entre dos partidos
clave. El periodo que va desde 1957 a 1970 probablemente representa una época
de crecimiento répido en la estructura de la administracion publica colombiana,
en cuanto a la creacion de organizaciones publicas, particularmente en el ambito
nacional. A pesar de ello, el avance lento en la definicion de mecanismos y criterios
técnicos para la administraciéon publica, el fuerte papel de los politicos frente a una
tecnocracia apenas naciente y la ausencia de un marco institucional adecuado para
mejorar las capacidades del aparato publico (en presupuesto y personas) caracteri-
zarfan una época en los afios setenta con enormes frustraciones y nuevamente con
el predominio de lo politico sobre lo administrativo en Colombia.

Sexto momento: amenazas institucionales, Estado
en crisis y el surgimiento de una nueva republica

Surge, entonces, un sexto momento en los afios ochenta, cuando diferentes fuerzas
negativas configuran retos importantes para la escasa capacidad institucional y
administrativa del Estado colombiano. Desde los afios setenta, dada la connivencia
de violencia, maquinarias politicas y la baja capacidad institucional territorial, el nar-
cotrafico asciende fuertemente en la esfera econdmica y politica, incluso llegando a
capturar diferentes instancias de poder en altos niveles. El conflicto interno se agudiza
con los diferentes movimientos guerrilleros y paramilitares, si bien paralelamente
se dan acercamientos y negociaciones entre el Gobierno de Belisario Betancur con
algunos de esos grupos en busca de procesos de paz. La violencia, las guerrillas y el
paramilitarismo empiezan a configurar un complejo marco de politica publica con
multiples wicked problems para un pais que apenas contaba con algunas décadas de
construccion de capacidad administrativa.

Como consecuencia de la violencia politica y la pobreza prevalente, el pais
empieza a reconocer su esencia méas urbana debido al fuerte desplazamiento de las
décadas anteriores desde las zonas rurales hacia las crecientes urbes. En medio de
estas problematicas, también el Estado vio altamente retada su capacidad debido a
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masivos desastres naturales, el incremento de la desigualdad y el recrudecimiento
de la violencia a lo largo y ancho del pafs. Ademés, el terrorismo y los magnicidios
aparecen en esta década como una de las armas de mas frecuente uso por parte
de diferentes actores ilegales como mecanismo de presion para generar o bloquear
cambios en politica publica, lo que pone en riesgo la estabilidad de la nacién con
ataques directos a la institucionalidad, la justicia, sus actores politicos y la sociedad
misma. Paralelamente en dicho periodo, el Gobierno del presidente Virgilio Barco
sienta las bases de las primeras reformas que empiezan a crear un nuevo marco
institucional que darfa las bases para la llegada de la nueva constituciéon politica,
con un fuerte enfoque en la descentralizacién y la creacion de mayor capacidad
institucional en un contexto retador en materia econémica y social.

Los finales de los afios ochenta marcan un momento clave en el proceso de evo-
lucion del Estado colombiano, cuyo inicio se observa a partir de la definicion de la
eleccion popular de alcaldes en 1988 y de gobernadores poco tiempo después.
Dichos cambios surgen en un contexto de alta movilidad social, en el que diferentes
sectores de la sociedad, particularmente los jévenes universitarios, clamaron por un
nuevo marco constitucional que permitiera responder de forma mas efectiva a los
multiples retos a los que se enfrentaba la débil arquitectura institucional colombiana.
Este movimiento estudiantil se da en el periodo de un Gobierno con un espiritu refor-
mador y aperturista, el Gobierno de César Gaviria, que apoya el llamado a confor-
mar un cuerpo constituyente que escriba una nueva constitucion. Asi, en respuesta
a las demandas ciudadanas, se llama a elecciones de asamblea constituyente a la
poblacién en pleno proceso de reinsercion a la vida civil del movimiento guerrillero
M-19 y se crean espacios para la participaciéon de diferentes movimientos mas alla
de los movimientos politicos tradicionales (indigenas, campesinos, intelectuales y
académicos). Esta configuracion de factores le dio un alto nivel de legitimidad social
al proceso de definicién de la nueva constitucion por su alta representatividad y
diversidad social.

El resultado de dicha configuracién fue entonces la Constitucién Politica de
1991, que definid a Colombia como una republica unitaria descentralizada, y que le
da un marco més solido a su administracién publica, antes inexistente. Se asume un
fuerte enfoque descentralizador en materia de politica social, se establece el Estado
social de derecho como base del Estado colombiano, al crear multiples entidades
y funciones para su alcance, y se establecio a nivel constitucional el mérito como
proceso fundamental de acceso a los cargos de la funcién publica en el marco de la
Constitucion. Elevar la profesionalizacion del servicio civil al nivel constitucional consti-
tuyd un esfuerzo sin precedentes por reducir las historicas presiones clientelistas
y patrimonialistas al aparato estatal, y una respuesta desde diferentes sectores, no
identificados con la politica tradicional, para construir un nuevo marco de accion
para el aparato estatal colombiano, en la busqueda de una mayor y mas efectiva
capacidad institucional frente al complejo reto de guerrilla, narcotrafico y pobreza.
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La década de los noventa implicé importantes cambios en la forma de actuar y
los recursos a disposicion del Estado colombiano. La nueva constitucion llevé a la
creaciéon de un numero considerable de nuevas entidades publicas y a una amplia-
cion del espectro de temas de politica publica en los que el Estado empieza a des-
empefiar un mayor papel (por ejemplo, medio ambiente, sistema penal, comercio,
etc.), asi como al fortalecimiento de los organismos de control y la configuracion de
diferentes mecanismos de pesos y contrapesos (checks & balances) entre las ramas
del poder publico. Como consecuencia de los mandatos constitucionales, la des-
centralizacion de la politica social, salud y educacion, se convierte en un foco claro
para los Gobiernos de la época.

En general, este sexto momento plantea esfuerzos, luego de las bases definidas
desde el plebiscito de 1957 y las posteriores reformas, por construir de forma maés
decidida mejores competencias en los diferentes &mbitos del gobierno y la admi-
nistracion publica. La profunda crisis institucional trajo consigo fuertes demandas
ciudadanas por reformas y mejoras en la capacidad estatal que crearian un fuerte
capital politico para las reformas que antecedieron y tuvieron lugar como parte de
la nueva constitucion politica. Este fue un periodo clave de cambio que sin duda
marco las bases de la construccién de una administracion publica con mayor enfo-
que en la creacion de un nuevo aparato administrativo, mayor presencia estatal y la
participacion de otros sectores en la implementacion de las politicas publicas, cuyo
espectro claramente fue ampliado como parte de la nueva carta politica. Un nuevo
pais se abriria paso con una nueva estructura, un mayor enfoque regional y nuevas
competencias y roles para la administracion publica colombiana, como no se habia
visto antes de la Constitucion de 1991.

Séptimo momento: implementacion de la Constitucién y
eclecticismo en administracién publica en Colombia

Los afios noventa trajeron entonces como reto principal la implementacion del
nuevo marco constitucional y la adopcion de diferentes modelos econdémicos y de
administracion del Estado. Sibien el Gobierno de Gaviria es reconocido por su fuerte
enfoque economico, caracterizado por la apertura econdémica, procesos de ajuste
fiscal y reforma, también sent¢ las bases para nuevos sistemas de salud y pensiones.
El Gobierno siguiente de Ernesto Samper, aunque establecio su principal apuesta
en el fortalecimiento de la politica social como eje de la actuacién estatal, se vio
envuelto en escandalos que minaron su alcance y efectividad. Luego, el Gobierno
de Andrés Pastrana se enfocé en el fortalecimiento del sector externo y la apuesta
hacia los mercados y fuentes de inversion internacionales, mientras buscaba avan-
zar infructuosamente en procesos de paz con la guerrilla. En general, los Gobiernos
de la época avanzaron en la constitucion de tecnocracias especializadas (islas de
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eficiencia) en algunos sectores y en la implementacion de las principales determi-
naciones constitucionales.

No obstante, dichos Gobiernos tenfan otro mandato altamente retador, prove-
niente de la Constitucion Politica de 1991 en cuanto a la reglamentacion e imple-
mentacion de lo establecido acerca de la profesionalizacion del servicio civil. Asi,
en los noventa, mediante diferentes leyes, la Ley 190 de 1995, que determinaba
un nuevo estatuto anticorrupcion; la Ley 443 de 1998, que reglamentaba aspectos
clave de la carrera administrativa, y la Ley 489 de 1998, que definia aspectos fun-
damentales del funcionamiento de la administracion publica, se hicieron evidentes
las primeras propuestas normativas para superar las falencias que mantenian la pro-
visionalidad (cargos no otorgados por concursos de seleccién) y las denominadas
“néminas paralelas” (contratacion a término definido). A pesar de la importancia
de su alcance, algunos aspectos de las leyes 443 y 489 de 1998 fueron declarados
inexequibles por la Corte Constitucional y, en atencion a errores de procedimiento,
continuaron arraigandose las précticas de patronazgo politico, ahora mediante el
mecanismo de provisionalidad (cargos de carrera sin concurso y con nombramiento
directo) que se valieron nuevamente no solo de la ausencia de reglamentacién, sino
de la baja capacidad efectiva para implementar lo establecido constitucionalmente
(Sanabria, 2010).

A partir de la década del 2000 continta la implementacion de los mandatos de
la Constitucion y el fortalecimiento institucional del Estado colombiano, si bien se
empiezan a observar diferentes enfoques en los Gobiernos subsiguientes. En el 2002,
el Gobierno de Alvaro Uribe Vélez inicia un proyecto de reforma de la administracién
publica (PraP) muy influenciado por las précticas identificadas dentro de la Nueva
Gerencia Publica, pero también recogiendo aspectos del modelo neoweberiano. Por
lo mismo, €l proyecto tuvo, en principio, un enfoque mas de recorte y disminucion
de presion fiscal que un enfoque funcional y de fortalecimiento de capacidad institu-
cional, si bien en lo funcional se encaminé a mejorar la orientacién a resultados y a
facilitar la adopcién de algunas medidas bésicas para fortalecer la gerencia publica
en el Estado colombiano.

En este marco, y a partir de los esfuerzos infructuosos de la década anterior, en
el 2004 se expide la Ley 909, que establece diferentes determinaciones en temas de
carrera y de gerencia. A partir de dichos avances, en el 2005 la Comisién Nacional
del Servicio Civil (creada por la Constitucion de 1991) lidera el llamado de las pri-
meras convocatorias masivas para la provision de cargos con base en un proceso
basado en el mérito. Fueron necesarios varios afios para consolidar y materializar en
su totalidad este proceso sin antecedentes en el Estado colombiano, 1o que refleja
los problemas de dotacién y capacidad frente a la alta demanda de concursos que
aun hoy aquejan a dicha comisién y que constituyen un adecuado caldo de cultivo
para los procesos de patronazgo politico que aun cuando han reducido su magnitud,
permanecen subrepticiamente, en especial en el contexto subnacional.
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En el 2010, el nuevo Gobierno de Juan Manuel Santos reversé algunas de las
reformas hechas por parte del PRAP durante el Gobierno de Uribe Vélez (por ejemplo,
fusion de ministerios, supresion de cargos y entidades) e inicia un proceso con un
enfoque propositivo acerca de lo publico buscando fortalecerlo en cuanto a capaci-
dad y recursos. Se fortalece el papel del DAFp, como entidad cabeza del sector de la
funcion publica, y se le da relevancia al tema en la agenda gubernamental, particu-
larmente por el interés de Colombia de acceder a la OCDE, que implica modernizar
de forma consistente la politica de talento humano en las organizaciones del sector
publico colombiano. En este contexto, se han creado nuevas agencias con un enfoque
gerencial y orientado a resultados, emulando hasta cierto grado el modelo de los
Quangos del Gobierno briténico, y siguiendo un modelo de administracién diferente
al de las organizaciones publicas tradicionales.

En ese orden de ideas, sibien el Gobierno de Santos mantuvo la linea de gerencia
publica iniciada por Uribe, avanzé hacia nuevos conceptos como el gobierno abierto,
y dentro de este estimulo consistentemente aspectos clave como la creaciéon de un
ethos del servicio publico y una mayor valoracién del funcionario publico, el uso de las
Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones (TiC) en el Gobierno, la adopcién
de esquemas modernos de compras estatales y contratacion, la constitucion de un
delivery office para la Presidencia de la Republica, entre otros aspectos. Asi mismo,
el Gobierno por medio del DAFP avanzé hacia la constituciéon de unos lineamien-
tos para la adopcién de un nuevo modelo de gestion, el MIPG, reconociendo la impor-
tancia estratégica del talento humano en las organizaciones publicas colombianas
(Sanabria Pulido, 2015, 2016) o de la innovacién como practica posible en lo publico.
El modelo de administracién publica del Gobierno Santos incluy¢ la combinacion
de préacticas de diferentes modelos entre ellos la agencificacién, el gobierno abierto
y las précticas de gobernanza.

En general, a pesar del mayor enfoque de Uribe hacia la Nueva Gestion Publica
y de Santos hacia la Nueva Gobernanza Publica (Pollitt y Bouckaert, 2017), se hace
evidente un interés de estas dos tltimas administraciones por materializar las defini-
ciones de la Constitucion Politica de 1991, y en particular por avanzar en la agenda
hacia la consolidacién de un aparato de gestion publica mas moderno, orientado a la
eficiencia, la efectividad y el servicio al ciudadano, aunque cada uno adopte enfoques
diferentes. Estas dos administraciones reflejan de forma clara como la combinacion de
modelos, la colcha de retazos de practicas y modelos, es un elemento caracteristico
de la evolucién y estado actual de la administracion publica colombiana (Sanabria
Pulido y Leyva, 2022). Si bien cada Gobierno parece traer un enfoque particular, en
el fondo se evidencia un mejoramiento en capacidades a partir de las décadas pre-
vias y las mejoras obtenidas por el marco institucional de la Constitucion Politica de
1991. Aun asi, a pesar de las mejoras y los avances modernizadores, la administracion
publica colombiana contemporanea enfrenta retos complejos que han marcado su
historia y la siguen marcando, tales como la baja presencia estatal y la violencia, el
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arraigado patronazgo politico y el clientelismo, la corrupcion y la captura del Estado,
y la heterogeneidad en la capacidad institucional en los territorios.

A modo de conclusién: tres coyunturas criticas
en la administracion publica colombiana; cinco siglos
de parsimonia y seis décadas de velocidad creciente

El institucionalismo histérico plantea un modelo dual de desarrollo institucional
caracterizado por largos periodos de estabilidad institucional determinados por
la cadena de sucesos previos (dependencia del sendero, path dependence) que son
alterados por pequenios pero poderosos momentos criticos de cambio (critical junc-
tures) (Capoccia y Kelemen, 2007; Pierson, 2004). La revision de la linea de tiempo
de la modernizacion del Estado colombiano deja ver una evolucién que se acoge
a los postulados de este modelo. El andlisis identifica siete diferentes momentos
con elementos comunes de avance o retroceso en los procesos de modernizacion
estatal. En esos siete momentos se observa una alta dependencia de la trayectoria
y sistemadticos esfuerzos para mantener el statu quo, pero que han sido alterados
fundamentalmente por tres coyunturas criticas clave.

Esas tres coyunturas comparten a su vez tres caracteristicas comunes que han
determinado su alto impacto al definir un nuevo rumbo en el proceso de moderni-
zacion y reforma del Estado colombiano. La primera caracteristica comun es que las
tres tienen lugar en puntos madximos de largos periodos de alta turbulencia politica y social,
lo que refleja el alcance de umbrales que necesariamente llevan a buscar un cambio
de rumbo. Un segundo rasgo comun que se observa en las tres es la acumulacion de
suficiente capital politico para avanzar reformas impopulares y enfrentar actores y gru-
pos de interés usualmente opositores de procesos de reforma y modernizacion que
afecten sus apuestas particulares. En tercer lugar, las tres coyunturas se caracterizan
por llevarse a cabo como parte de procesos de reforma globales, incluyendo aspectos
generales de la economia y la politica, en la linea de lo que establecen Echebarria y
Cortazar (2006).

Llama la atencion que, a pesar de revisar en este articulo los momentos clave desde
la Colonia, las tres coyunturas criticas identificadas tienen lugar durante los ultimos
130 afios, lo que muestra la alta dependencia de la trayectoria que ha caracterizado
los procesos de reforma del Estado en el caso colombiano, pero también un répido
dinamismo en las ultimas décadas con tres puntos criticos que han significado un
cambio de direccion. De hecho, es evidente que cada una de esas coyunturas criticas
tiene lugar en el tiempo cada vez méas répido. Es decir, entre la primera coyuntura
critica y la segunda pasaron casi setenta afios, mientras que entre la segunda y la
tercera apenas transcurren 34 afios, lo cual habla de la mas rapida dinamica trans-
formadora en las décadas del periodo més reciente de la administracion publica
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colombiana. A continuacién, describimos las tres coyunturas criticas que han defi-
nido de forma clara una nueva senda para el Estado colombiano.

La primera coyuntura critica (critical juncture) que define la administracion publica
colombiana se da alrededor de la Constituciéon de 1886. Se impuso un modelo de
Estado minimo, fuertemente clerical y pensado en la tenencia de tierra, con un
enfoque fuertemente conservador. No obstante, la nueva constituciéon detuvo un
largo periodo de crisis institucional caracterizado por un conflicto interpartidista,
enfocado en las discusiones sobre el modelo de Estado y su administracion. La
pugna de las facciones politicas por el manejo de los recursos y los cargos publicos
exacerbo la violencia y el profundo conflicto interno. Multiples constituciones y
cambios de modelo caracterizaron su periodo previo. Asi, la Constitucion de 1886
se enfoca en la centralizacion como mecanismo para facilitar la gobernabilidad y la
autoridad, y define un pequefio Estado con muy liviana capacidad y escasa presencia
en un amplio territorio. Los afios siguientes, sin embargo, observarian la creaciéon
de una muy preliminar base para la construccion de capacidad administrativa e ins-
titucional. Esta combinacién de Estado minimo con mas territorio que nacion seria
determinante para los retos que marcarian el siglo xx en Colombia y que definirian
los principales retos del pafs.

La segunda coyuntura critica tiene lugar en el periodo entre 1957 y 1968, luego
del recrudecimiento de la violencia politica, cuando los partidos politicos concilian y
definen un modelo de Gobierno bipartito con rotaciones durante dieciséis afios y con
multiples reformas relacionadas con la consolidacién del aparato estatal, creacion de
nuevas entidades y fortalecimiento de la Rama Ejecutiva. Dichas determinaciones, al
ser legitimadas por un plebiscito sin antecedentes en el caso colombiano, establecie-
ron un alto nivel de capital politico. El resquebrajamiento institucional proveniente de
décadas de violencia y la acumulacion de capital politico proveniente del plebiscito
facilitaron mayor cantidad de recursos destinados a la creacion de capacidad ejecutiva
en el nivel central, mayor presencia en las &reas periféricas del territorio y un numero
creciente de temas de politica publica inexplorados (bienestar familiar, planeacion,
deportes, etc.). Este momento se plantea como el primer esfuerzo masivo por cons-
truir un andamiaje que fortaleciera la capacidad institucional de un Estado, hasta
entonces, sin mayores herramientas para aproximarse al ciudadano y a la sociedad.

Finalmente, la tercera coyuntura critica que define un cambio de trayectoria en
la administracion publica colombiana tiene lugar a finales de los ochenta y tiene
un punto culmen en 1991 con la constitucién politica. En primer lugar, la eleccién
popular de alcaldes y gobernadores altera el esquema de reglas de juego que facilitd
histéricamente el equilibrio de los poderes partidistas nacionales y locales. Por otra
parte, la propuesta de una nueva asamblea constituyente alcanza una alta legitimi-
dad, proveniente del agotamiento de la poblacion con la incapacidad del Estado
para asegurar la estabilidad y seguridad de una nacién azotada por el narcotrafico,
el conflicto interno y el terrorismo. Y, luego de la definicién electoral, la participacion
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de amplios grupos de poblacién més alla de los politicos tradicionales permitiéd
que la carta planteara un nuevo modelo de Estado social de derecho, con mayor
alcance y una agenda més amplia de temas que la constitucion anterior. También
sento las bases de un modelo descentralizador, particularmente enfocado en el me-
joramiento de la disponibilidad de recursos para la politica social, con miras a dar
mayor autonomia a las regiones. Todo ocurre en el marco de un Gobierno amplia-
mente reformador, orientado a transformar las estructuras econdémicas y politicas
existentes y que propone un nuevo modelo de relacionamiento entre el Estado y el
mercado. Con él viene un papel mas activo de los enfoques econémicos y fiscales
en las reformas de la administraciéon publica. Esta particular acumulacion de capital
politico y legitimidad facilit6 el avance de temas complejos, la creacién de un nuevo
Estado con nuevos ministerios y entidades remozadas, y un avance mas evidente
en la cobertura estatal hacia regiones con menor presencia del Estado. No obstan-
te, la lenta reglamentacion e implementacion de varias de dichas reformas y pos-
tulados establecidos por la nueva constituciéon ha significado que muchos de los
aspectos progresistas definidos por el constituyente han debido esperar una década
0 més para materializarse.

Los afios recientes, si bien no configuran una coyuntura critica, son de alguna forma
el resultado de la tercera coyuntura. Las reformas de finales de los noventa y principios
del siglo xx1 buscaron implementar de forma lenta lo establecido por la Constitucion
de 1991, particularmente en lo relacionado con la consolidacién de un servicio civil
moderno y con el avance hacia un modelo influido por la nueva gerencia publica, y
con un fuerte énfasis fiscalista y de politica econémica. Estos procesos de reforma
se caracterizaron por avanzar lentamente en medio de una paradoja que obliga a que
el pais busque la profesionalizacion de su fuerza laboral y la ampliacién de la pre-
sencia estatal, pero también la eficiencia fiscal, lo cual trae una perceptible contra-
diccién en los objetivos (Sanabria, 2015, p. 24).

Si bien las primeras reformas de inicios de los 2000 se enfocaron en aspectos
de eficiencia en el gasto, su efecto fiscal ha entrado en cuestion pues el gasto de
personal se ha mantenido e incluso ha crecido en términos reales, particularmente
en lo relacionado con la contratacion de plantas temporales y en una baja calidad
del empleo (Sanabria Pulido ez al,, 2019). No obstante, el avance de la normatividad
con la expedicién de la Ley 909 del 2004 abrio la puerta al inicio de la definicion
de un nuevo modelo de empleo publico basado en las determinaciones de la Carta
Iberoamericana de la Funcién Publica, que tuvo importantes avances a partir del
alto capital politico del Gobierno y por el papel més activo que empezd a desem-
pefiar la Comision Nacional del Servicio Civil. Estos ajustes se dieron también en
medio de reformas globales en diferentes sectores de la economia y la politica, y
con importantes avances en seguridad y presencia en el territorio que facilitaron
una mayor presencia estatal en dreas anteriormente desprotegidas o en poder de
otros actores, lo cual facilitd su avance.
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Las reformas subsiguientes han buscado un enfoque de fortalecimiento de la
capacidad estatal, con miras a construir Estado y presencia de organizaciones estata-
les, frente a un interminable conflicto interno, y ante la necesidad de cubrir de forma
maés efectiva el territorio. Son evidentes en los ultimos afios importantes esfuerzos
implementadores, orientados a definir y consolidar un nuevo modelo de empleo
publico, a modernizar la gestion publica por medio de tecnologias de la informacion,
enfocados de forma consistente en el servicio al ciudadano, en mejorar la transpa-
rencia y en resaltar la valoracién del servidor publico (Sanabria Pulido ez al,, 2015).

En general, el andlisis de la evolucién de la administracion publica colombiana
describe un proceso que, si bien se caracteriza por tres coyunturas criticas claras
gue generaron cambios estructurales, esta marcado por el incrementalismo, tan
caracteristico de los procesos de cambio en politicas publicas (Lindblom, 1959).
Cada coyuntura critica no es mas que la acumulacién de factores y la agitacion
de variables que llevan inevitablemente a la busqueda del cambio, al camino de la
reforma como una tarea casi permanente del Estado colombiano desde mediados del
siglo xx. Por otro lado, este andlisis revela una administracién publica cuya evolu-
cion en Colombia ha estado fuertemente acompaifiada y limitada por la violencia
exacerbada y por un profundo conflicto alrededor de su estructura, el manejo de
recursos presupuestales y el empleo publico.

Esta caracteristica la hace sui generis, incluso en el contexto latinoamericano. Un
desarrollo marcado por momentos de cambio que comparten la llegada a umbrales
y saturaciones ciudadanas frente a la incapacidad estatal o su baja presencia, los
conflictos sangrientos y los rapidos cambios sociales. Asi mismo, esta evolucion se
caracteriza por el predominio de la politica frente a mejoras en la capacidad adminis-
trativa, avances burocréaticos y tecnocraticos para la aun inalcanzada consolidacion
de servicios civiles profesionales e independientes de la politica. Las més amplias
reformas de la administracion publica en Colombia han ocurrido en momentos en
los que se juntan el alcance de un umbral historico por turbulencia politica o social,
la acumulaciéon de capital politico y los procesos globales de reforma del Estado
y de la economia, marcados, por ejemplo, por presiones fiscales (més que la busque-
da de mejoras en la capacidad del aparato administrativo).

En este orden de ideas, la dependencia de la trayectoria y la velocidad de los
cambios muestran que los procesos de mejora de la capacidad estatal y la evolucién
de la administracion publica en Colombia reflejan el concepto de instituciones de
movimiento lento (slow-moving institutional mechanism) (Roland, 2004) del institucio-
nalismo historico en politicas publicas. Los cambios son lentos, pero van generando
un fendmeno acumulativo que usualmente es catalizado por otros fendmenos o crisis
sociales y econdmicas, que termina llevando a las reformas solo cada cierto tiempo.
Eso quizéas genera una contradiccion y un circulo vicioso, en la medida en que los
cambios son mas dificiles de materializar tanto por lo ambicioso de las reformas como,
especialmente, por la baja capacidad de implementacion de un aparato administrativo

95



El estado del Estado

histéricamente limitado y dominado més por la politica que por la técnica, como ha
sido caracteristico de la historia de la administracién publica colombiana.

Asf, siguiendo un modelo de equilibrio punteado (Baumgartner y Jones, 2010),
la lenta dindmica de cambio y construcciéon de capacidad en la Administracion
Publica Nacional y subnacional colombiana acumula frustraciones e incapacidades
que llevan a momentos umbrales de agotamiento de la gobernabilidad y que motivan
reformas. En esos momentos cumbre, como dejan ver las tres coyunturas criticas
identificadas, surgen ambiciosas reformas que usualmente se quedan cortas en la
implementacion y devuelven a Colombia a ese grupo de naciones caracterizadas por
ser sociedades prismaticas (Riggs, 1964). Este concepto esta vigente en este caso
en el que esta nacién latinoamericana sigue luchando para mejorar su capacidad
y tener un Estado y una administracion publica que respondan de forma efectiva y
homogénea a lo largo del territorio.

En general, el balance de la evolucién de la administraciéon publica colombiana
indica que la lenta implementacién de las reformas ha impedido la consolidacion
de evidentes enfoques ideolégicos y a la vez ha generado en el acumulado un cierto
eclecticismo en la definiciéon de enfoques de la administracion publica. Esto no solo
por la presencia de modas que rédpidamente se desvanecen y dejan de ser parte de
la agenda de politicas publicas, sino empujado por la incapacidad de completar de
forma efectiva los procesos de reforma previos. En ese contexto, la administracion
publica colombiana puede ser caracterizada actualmente como una colcha de reta-
zos de diferentes aproximaciones de reforma (Pollitt y Bouckaert, 2017), un modelo
hibrido en accioén, tal como se puede observar en otras naciones latinoamericanas
(Dussauge et al., en prensa). Como plantean Sanabria y Leyva (2022), la ausencia
de un modelo weberiano condujo a un neoweberianismo a la colombiana, relativa-
mente acomodado a las diferentes practicas y formas de la Nueva Gestion Publica,
y recientemente con una mayor orientacion al servicio y a la ciudadania mediante
modelos de nueva gobernanza publica.

Lo cierto es que el proceso general de las reformas a la administracion publica
colombiana y su evolucion misma dejan ver de forma evidente los enormes retos,
y ciertamente algunos logros, del proceso de creacion de capacidad institucional y
efectividad administrativa en un pais con una casi Unica combinacion de rasgos ins-
titucionales, fortalezas, debilidades y amenazas institucionales. Por un lado, un pais
con una tradicion electoral de largo aliento y una politica econémica ortodoxa que,
si bien no es la que ha crecido mas répido en la region, sf ha sido una de las més
estables y con menores recesiones y decrecimientos econémicos. Un pais ademaés
con un aparato institucional relativamente bien evaluado por diferentes fuentes
externas y con unas claras islas de eficiencia y tecnocracia en el manejo econdémico,
de planeacién y de politicas publicas. Por el otro lado, una Colombia con uno de los
conflictos internos més sangrientos y de mayor duracién en el mundo, con fuerte
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presencia de movimientos guerrilleros, paramilitares y otros grupos armados ilegales,
enfrentada aun a las redes criminales del narcotrafico y su connivencia con las otras
fuentes de delincuencia y criminalidad; un pais con amenazas terroristas relativa-
mente frecuentes, desastres naturales, y altos niveles de clientelismo y corrupcion.
En el balance se encuentra que Colombia sigue buscando crear capacidad en su
administraciéon publica y sigue intentando derrotar la idea de que es mds territorio
que Estado, un pais con mas territorio que nacion.
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Capitulo 5

Las reformas a la administracion publica

en Colombia entre 1957 y 1980: una trayectoria
de modernizacion sin burocratismo

Santiago Leyva

Introduccion

Este capitulo examinara las reformas a la administracién publica colombiana en su
trayectoria de modernizacion entre los afios 1957 y 1980, es decir entre el plebiscito
que dio lugar al Frente Nacional y el inicio de las primeras reformas neoliberales de
los afios ochenta. Esta fase de modernizacién estatal se inspir¢ en las ideas de la
administracién publica tradicional, que defendian los principios de burocratizacion,
centralizacion, tecnificaciéon y especializacion sobre la base de un Estado nacional
y jerarquico como principio de modernizacion. El énfasis de este capitulo estara
en evaluar el alcance real de las reformas en este periodo con el fin de entender la
trayectoria de modernizaciéon que se logré construir,

El concepto trayectorias de modernizacion es tomado del importante trabajo de
Pollitt y Bouckaert (2004, 2011), quienes sefialan que se trata de un “patrén inten-
cionado” de reforma a la administracion publica, es decir “una ruta que alguien
est4 tratando de tomar” (Pollitt y Bouckaert, 2004, p. 65) para cambiar la estructura
y los procesos del Estado. El concepto de trayectorias de modernizacion, dada su
inspiracion desde el neoinstitucionalismo historico, lleva a indagar por la senda de
interacciones entre la secuencia de proyectos de reforma y un conjunto de circuns-
tancias anteriores, asi como una cadena de nuevos eventos, que llevan a una nueva
situacion en el futuro (Pollitt y Bouckaert, 2004). El concepto también denota que
las reformas del Estado no son solo un monton de leyes desagregadas, realizadas en
diferentes ambitos y afios, sino que estas reformas son frecuentemente el resultado
de una trayectoria gradual de cambio (Pollit y Boucakert, 2004), que ademés tiene
una intencionalidad, unos valores y una racionalidad politica que se pueden entender
de manera conjunta (Waldo, 1948).

Dado esto, el primer objetivo de este capitulo serd mostrar la manera como se
construyeron en Colombia los imaginarios de cambio y modernizacion administrativa
entre 1950 y 1980. Cada época tiene sus propias narrativas y sus propios discursos
de reforma del Estado, que permiten construir unas racionalidades especificas que
orientan de manera intencionada las trayectorias de las reformas modernizadoras.
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En este sentido, explicar los cambios generados por las reformas implica mucho mas
que examinar el avance del derecho administrativo norma por norma, pues desde el
punto de vista de la administracion publica es necesario entender la construccion de
una racionalidad reformista y modernizadora (Waldo, 1948; White, 2013).

El segundo objetivo, después del ya mencionado, serd el de observar los efec-
tos de la interaccion entre la intencionalidad (manifestada en los discursos y las
reformas legales) y los regimenes politico-administrativos. Como explican Pollitt y
Bouckaert (2004, p. 40), este concepto de “régimen politico administrativo” provee
“el terreno existente, [es decir], la topografia sobre la cual los reformadores deben
viajar”. Estos regimenes incluyen desde las normas formales (constitucién, leyes,
etc.) hasta las normas informales basadas en los aspectos culturales de los sistemas
administrativos (Pollitt y Bouckaert, 2004). La idea central consiste en entender que
transformar los regimenes politico-administrativos nunca serd una tarea facil para
los reformadores; incluso el cambio formal de las leyes no garantiza la moderniza-
cion administrativa (Pollitt y Bouckaert, 2004).

Conla explicacion ya dada de estos dos objetivos especificos (entender el discurso
de reforma y comprender su interacciéon con el régimen politico-administrativo), es
ahora posible ahondar en el objetivo general de este capitulo. Este concepto de tra-
yectoria de modernizacion de Pollitt y Bouckaert (2004), que recuerda el concepto
neoinstitucionalista de “dependencia de la trayectoria” (path dependence), ilustra como
la acumulacion de diferentes reformas en el tiempo ira creando una trayectoria de
largo plazo, con sus normas formales e informales, que es lo que Pollitt y Bouckaert
(2004) reconocen como una trayectoria de modernizacion. Como afirman Pollitt y
Bouckaert (2011), en diferentes paises la interaccion entre la politica, las presiones
ciudadanas, el contexto y las presiones internacionales, asi como la ocurrencia de
eventos politicos, terminan ajustando el espacio para las decisiones de las élites
politicas en términos de las reformas administrativas. La confluencia de todos estos
procesos genera un estrecho margen de accién entre lo que es “deseable” y “posi-
ble” (Pollitt y Bouckaert, 2011, p. 33). En este espacio de posibilidad, se definen los
contenidos de las reformas y se implementan (o incluso se descarrilan) los ajustes.
Como resultado de estas decisiones restringidas surgen entonces los cambios reales
en el contexto politico-administrativo.

Es decir, que el propésito de este texto sera explorar el nivel en el que se imple-
mentaron realmente las narrativas de reforma del Estado entre 1957 y 1980. Asi, las
pretensiones iniciales de las ideas modernizadoras se podran comparar con lo que
realmente ocurrié. Es decir que en este periodo especifico se podra explorar lo que
plantearon los imaginarios construidos en los afios cincuenta y sesenta por influyentes
estadistas, profesores y tecnocratas, como Lauchlin Currie, Maurice Chailloux-Dan-
tel, Alberto Lleras y Carlos Lleras, entre muchos otros; y también se examinara lo
que finalmente se alcanzo a construir hasta finales de los setenta cuando esta época
llega a su fin, en el contexto de unos logros muy limitados en la reforma del Estado.

102



Las reformas a la administracion publica en Colombia entre 1957 y 1980

El surgimiento en Colombia en los afios cincuenta del siglo xx de los
imaginarios de modernizaciéon administrativa burocratica (weberiana)

Como ya se ha dicho, el periodo que inicia en 1957 muestra un proceso mucho més
estable de construccioén estatal, que contrasta fuertemente con las miradas divergen-
tes, los proyectos nacionales polarizados y la gran inestabilidad en la politica, que
caracterizo a Colombia en el perfiodo vivido entre 1940y 1957. Por eso es esencial
preguntarse como fue posible construir cierto consenso para las reformas a la admi-
nistracién publica que iniciaron en 1958. En esta direccion, se debe destacar que en
los afios cincuenta, al mismo tiempo que ocurrian tantos acontecimientos criticos
para la historia politica del pais —que han sido cubiertos de manera profusa por la
historiografia colombiana— también ocurrieron varios procesos de transformacio-
nes en las “ideas administrativas” de las élites sobre cémo reformar el Estado para
hacerlo més moderno (Gonzélez Salas, 2004; Younes, 2014).

La creacion de este consenso de reforma administrativa ha sido pasada por
alto por muchos historiadores que no le han dado importancia a la administracién
publica y que no se han preguntado qué hizo posible dejar atras las visiones de cam-
bio administrativo tan diferentes que existian entre las élites del bipartidismo. Dado
lo anterior, esta primera parte del capitulo se concentrard en observar los dos hitos
maés importantes en la creacion de un imaginario comun de reforma administrativa
al Estado, los cuales fueron las misiones del Banco Mundial y la de la Organizacién
de Naciones Unidades (ONU).

La primera (y més conocida) de estas misiones fue convocada por el Gobierno
del presidente Mariano Ospina Pérez y el Banco Internacional de Reconstruccion y
Fomento (BIRF, hoy el Banco Mundial). Esta mision resulté clave no solo para el pafs,
sino para la propia transicion del Banco Mundial, que en un principio tenia como
funcidn inicial la reconstruccion de Europa y paso a ser el actor mundial lider en las
nuevas politicas de desarrollo (Alachevic, 2009). En concreto, el informe publicado
en 1950 se llamo Bases de un Programa de Fomento para Colombia (BIRF, 1950).

El equipo de la mision incluia catorce expertos extranjeros (con dieciséis aseso-
res colombianos) en las principales dreas econémicas y sociales (Richard Musgrave
estuvo a cargo de las finanzas publicas). El equipo trabajo en Colombia de julio a
noviembre de 1949y el informe, que se le presentd al Gobierno colombiano en julio
de 1950, hacia énfasis en la consistencia interna de las metas y prioridades cuanti-
tativas y cualitativas (Sandilands, 2015, p. 214)

Como serial6 el propio prefacio del reporte de la Mision en 1950, se pretendia
formular “un programa de desarrollo disefiado para incrementar el estandar de
vida del pueblo de Colombia” (BIRF, 1950, p. xv, citado en Alachevic, 2009, p. 13). La
Mision “entrego su informe al Gobierno el 27 de julio de 1950, unos dias antes de
la posesién como presidente de la republica de Laureano Goémez” (Caballero, 2008,
p. 170). El informe recomendd crear una oficina de planeacién econémica que se
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encargara de dirigir los planes del Gobierno, recomendaciéon que més adelante le
darfa origen al Departamento Administrativo de Planeacion (Caballero, 2008).

Por otro lado, el presidente Laureano Gémez decidid “crear una comisién que
se encargara de estudiar el informe de la Misién del BIRF, a la cual denomind Comité
de Desarrollo Econémico” (Caballero, 2008, p. 171) y también contd con la aseso-
ria de Currie (Sandilands, 2015). Esta comisién redacté dieciocho informes sobre dis-
tintos temas, la mayoria de los cuales guardaban mayor relacion con la transformacion
de la economia. No obstante, en relacion con la transformacion del Estado se destaca
que este equipo de trabajo, atendiendo las recomendaciones de la Mision, identificd
lanecesidad de incrementar “el gasto publico en higiene, educacion, vivienda de bajo
costo y servicios de energia eléctrica, acueductos y alcantarillado” (Caballero, 2008,
p. 172). Estos asuntos serian atendidos durante los siguientes veinte afios mediante la
creacion de nuevas entidades con un disefio de caracter centralizado y burocratico.

Ademaés, en referencia a los temas de la administracion publica, es importante
destacar que, en paralelo a la mencionada comision, se contrat¢ al profesor Lauchlin
Currie para “dirigir una Misién de Administracion Publica a gran escala cuyas reco-
mendaciones sobre la reforma [ayudarian] a implementar las recomendaciones de
politica del Comité” (Sandilands, 2015, p. 214). El reporte de esta misién fue entre-
gado en 1952 con el nombre de Reorganizaciéon de la Rama Ejecutiva del Gobierno
de Colombia (Currie, 1952). Esta segunda misién se concentrd no “en cambiar la
estructura fundamental del Estado Colombiano, sino en hacer més eficaz su actual
administracién” (Currie, 1952).

Al respecto, este reporte recomendo una serie de reformas que buscaban ampliar
el alcance, la capacidad y la eficiencia de la Rama Ejecutiva y en especial la de la
oficina del presidente (Currie, 1952). Se notaba en este reporte como las ideas de
modernizacion administrativa estaban inspiradas por claras lineas de la organizacion
jerarquica y burocratica. Por ejemplo, el documento sefialaba como recomendacion
central que

Debe existir una linea precisa de mando y control que, partiendo del presidente y
pasando por los ministros y otros altos funcionarios, llegue hasta el tltimo empleado
de la rama ejecutiva y, a la inversa, todos los empleados de dicha rama deben res-
ponder de sus actos ante el superior jerarquico inmediato y estos, a su turno, en
linea ascendente, ante el Presidente de la Republica. (Currie, 1952, reproducido
en Younes, 2014, p. 64)

Un par de afios después, ya durante el Gobierno militar del general Gustavo Rojas
Pinilla, “el 4 de marzo de 1954 se cred la Comisién Nacional para la Reforma a la
Administracion Publica” (Younes, 2014, p. 69). Para poner en marcha la Comision se
organizo una nueva mision, esta vez estructurada por la oNu. Esta segunda misiéon
tenia el propdésito de pensar en “la reorganizacion administrativa, el servicio civil
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y la racionalidad administrativa” (Younes, 2014, p. 69), temas que resultan un poco
inesperados en el marco de un Gobierno militar, pero que reflejan el consenso que
se estaba construyendo sobre la necesidad de una modernizacién administrativa
para el Estado. La Misién se le encargd a Maurice Chailloux-Dantel, un funcionario
francés de la oNU, que también estuvo involucrado en la creacion del “Instituto de
Administracion Publica para Turquia y el Oriente Medio” (Birkhead, 1967).

Lo primero que podria sefialarse sobre la Mision de la ONU es la poca memoria
que se tiene hoy del papel desarrollado por Chailloux-Dantel y su equipo, en contraste
con lo mucho que se recuerda al propio Currie o Albert Hirschman. Esta segunda
mision centrd su atencion en los asuntos especificos de la administracion publica. Al
igual que el informe de Currie en 1952, esta segunda Mision de la ONU se centrd en
proponer ajustes sobre el funcionamiento de la Presidencia, pero ampliando la mirada
hacia nuevas dreas administrativas. En este sentido, propuso nuevas funciones para
la Presidencia, una reorganizacion del gabinete y cambios en el Consejo de Estado
y en el Consejo de Ministros. También propuso una reforma mas general para la
creacion de un departamento que manejara el servicio civil, asi como la promocion
de la carrera administrativa. En este respecto, Chailloux-Dantel plante¢ la necesi-
dad de darles estabilidad a los funcionarios, de mejorar su formacién y de crear nue-
vos departamentos administrativos especializados en temas muy especificos para el
ordenamiento de la economia y los estudios de la poblacion (demografia).

En términos generales, se puede observar que estas dos misiones ayudaron a
crear un nuevo paradigma modernizador para la transformacion de la administracion
publica colombiana, en el que se prescribe la mayor jerarquizacién, la creacion de
nuevos departamentos administrativos, la estabilizacion de un funcionariado a partir
de la figura de una carrera administrativa y la mayor importancia del Gobierno cen-
tral. Todas estas ideas van a formar el marco conceptual que afios mas tarde llevaria
al proyecto de crear un nuevo régimen administrativo en el que el Departamento
Administrativo de Planeacién debia disefiar los planes, los objetivos y las metas;
el Departamento de la Funcién Publica y la Escuela Superior de Administracion
Publica (EsAP) se debian encargar de la contratacion y capacitacion del personal, y
los multiples departamentos sectoriales del Gobierno central se debian ocupar de
su ejecucion; todo esto con la coordinacion de la Presidencia de 1a Republica. Eran
pues los afios en los que se empezaba a sofiar con el nuevo ordenamiento adminis-
trativo colombiano.

En paralelo a todas estas nuevas ideas administrativas, se iban definiendo los
pactos politicos entre los dos partidos liderados por Alberto Lleras y Laureano
Gomez, que le dieron origen politico al plebiscito de 1957 y al Frente Nacional
(Latorre, 1986). Sobre el Frente Nacional es importante resaltar que, més alla de su
importante contenido politico, el texto de estos acuerdos realizados en Benidorm y
Sitges fue también el producto de los nuevos imaginarios burocraticos ya mencio-
nados. Todo esto permitid generar cierto nivel de consenso entre las élites politicas
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bipartidistas para llevar a cabo un proyecto de reforma y modernizacion del Estado,
lo cual se reflejo en la mencion en el propio pacto de Sitges de la importancia de la
carrera administrativa y de la creacion de una escuela para el entrenamiento de los
administradores publicos (Latorre, 1986, p. 41).

De esta manera, se puede ver como desde el mismo plebiscito se “incluy¢ la
iniciativa para crear una carrera administrativa” (Gonzélez Salas, 2004, p. 150). De
hecho, el articulo 7 de la consulta plebiscitaria de 1957 mencion¢ explicitamente que
“en ningun caso la filiacion politica de los ciudadanos podré determinar su nombra-
miento para un empleo o cargo publico de la carrera administrativa, o su destitucion
o promocién” (art. 7, Decreto Legislativo 0247), con lo cual se pretendia que todos
los nuevos funcionarios del Frente Nacional estuvieran en principio aislados de la
politica. Asunto que, ademas, habia sido pactado explicitamente entre las élites de
los dos partidos en el acuerdo de Sitges, en el que se habia sefialado la necesidad
de contar con:

una rama ejecutiva de coalicion y cooperacién de los partidos, en la que se halla
limitada la facultad, hoy omnimoda, del presidente en la eleccién y despido de todos
los funcionarios del Gobierno. Un primer limite tiene que ser la urgentisima creacion
de una carrera de servicio civil que suprima el concepto de que el vencedor politico
tiene derecho a los despojos del vencido y a alterar de arriba abajo la administracion
publica, sustituyendo todos los empleados por nuevos favoritos. La tragedia de cada
transicion de Poder en Colombia ha sido esa [...] son empleados o aspirantes quie-
nes promueven la violencia para defender sus cargos o la desatan para adquirirlos.
(Pacto de Sitges, citado en Latorre, 1986, pp. 41-42)

Este proceso de traduccion de las ideas administrativas a proyectos especificos
de las élites politicas para la reforma del Estado en Colombia empieza a avanzar en
los primeros afios del Frente Nacional, en competencia y complementariedad con
muchas otras ideas de origen social y politico. Esto constituye un proceso de hibri-
dacion y de polinizacién entre muchos campos que permite generar nuevas ideas
para el cambio del Estado. Como sefialan Pollitt y Bouckaert (2011, p. 38):

Las ideas administrativas, incluso cuando estdn muy de moda, raramente se trasla-
dan en su forma pura en reformas especificas. Mds bien, estas fluyen en un marco
mas amplio de ideas, que tiene origenes en una gran variedad de fuentes, constitu-
yendo asi un conjunto de ideas que terminan siendo usadas por las élites politicas
y administrativas.

Por eso es interesante observar este proceso de hibridacién que les termina dando

a los politicos tempranos del Frente Nacional un interés por iniciar una orientacion
técnica, racional, planificada, centralizada y especializada para la administracién
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publica. En este sentido, durante el primer afio del Gobierno del presidente Alberto
Lleras Camargo se formula la Ley 19 de 1958, la cual crea el Departamento Admi-
nistrativo del Servicio Civil (DASC), la ESAP y la Sala de Consulta y Servicio Civil del
Consejo de Estado. Esta ley deja ver en su objetivo general ya una especie de poli-
nizacién cruzada entre las nuevas ideas administrativas y la realidad politica de los
inicios del Frente Nacional, como se puede ver a continuacion en su articulo 1.°:

La reorganizacion de la administraciéon publica, de acuerdo con las normas de la
presente ley, tiene por objeto asegurar mejor la coordinacion y la continuidad de
la accién oficial, conforme a planes de desarrollo progresivo establecidos o que
se establezcan por la ley; la estabilidad y preparacion técnica de los funcionarios
y empleados; el ordenamiento racional de los servicios publicos y la descentrali-
zacién de aquellos que puedan funcionar mas eficazmente bajo la direccion de las
autoridades locales; la simplificacion y economia en los trdmites y procedimientos;
evitar la duplicidad de labores o funciones paralelas, y propiciar el ejercicio de un
adecuado control administrativo. (art. 1.°, Ley 19 de 1958)

En el mismo sentido, la incorporacién de estas nuevas ideas administrativas
por parte de las élites politicas se puede ver también en el discurso que Alberto
Lleras Camargo (presidente entre 1958 y 1962) dio en la inauguraciéon de la ESAP
en 1961. En esta alocucion, el presidente sefialé que era necesario traer al pafs un
nuevo paradigma administrativo para que “los recursos publicos no se desperdicien
y diluyan en proyectos extravagantes o por la simple ineptitud de un cuerpo de fun-
cionarios improvisados y cambiantes” (Lleras Camargo, en Younes, 2014, p. 96). Este
mismo ideal de reforma del Estado también se hace evidente en otros discursos
dados en la inauguracion de la Esap, como el de Alberto Herndndez Mora (su pri-
mer director):

La Escuela Superior de Administracion Publica es uno de los pilares en que des-
cansa la reforma administrativa. Prevista su creacion en la Ley 19 de 1958, como
complemento del sistema de mérito adoptado por el legislador para la seleccién de
los funcionarios publicos. (Herndndez, 1961, citado en Younes, 2014, p. 88)

Como se puede ver, estos dos discursos muestran una fuerte racionalidad téc-
nica que habla de modernizar, reformar e introducir nuevas técnicas para dejar
atras el pasado premoderno. La importancia de todo este nuevo ideal administra-
tivo modernizador se debe entender también en el contexto de la época, pues no
se puede perder de vista que la creacion de la ESAP ocurrid solo dos afios después
de la Revolucién cubana y se da en el marco del apoyo de paises como Francia y
Estados Unidos (Alianza para el Progreso) y de la asistencia técnica de las funda-
ciones capitalistas.
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El alcance limitado de los imaginarios
de modernizaciéon administrativa

En las siguientes cuatro secciones de este trabajo se evaluaré hasta qué punto este
imaginario administrativo que se construy¢ entre finales de los afios cincuenta y
principios de los sesenta pudo realmente materializarse en reformas concretas del
Estado colombiano. La gran pregunta que se explorara es hasta qué punto el Frente
Nacional, como momento de ruptura politica en el que se definié un nuevo ideal de
cambio, realmente logré romper la trayectoria de la senda, es decir las “leyes, reglas
e instituciones que creaban grandes desincentivos para el cambio administrativo”
(Pollitt y Bouckaert, 2011, p. 41). Esta revision permitira explicar por qué lo que era
deseable en términos de reformas al Estado, décadas después no termina siendo
del todo posible, por lo que se configura un proceso de modernizacion a medias.

Sobre la expansion del funcionariado del Estado
sin burocratizacion “profesional”

Uno de los problemas més importantes del Frente Nacional en relaciéon con la
Administracion Publica fue que en este se dio prioridad a la politica sobre la moder-
nizacion administrativa, lo que se refleja en su creacion como un acuerdo entre los
partidos para generar una convivencia pacifica interpartidista y la construccién de un
ejercicio paritario del poder. Este tipo de acuerdo implicé que el imaginario de mo-
dernizacién administrativa terminé relegado en favor del mandato de paridad en
materia de puestos.

Esta trayectoria inici6 el primer domingo del mes de diciembre de 1957, fecha
en la que la Junta Militar de Gobierno de la Republica de Colombia convoco a través
del Decreto Legislativo 247 de 1957 a todos “los varones y mujeres colombianos,
mayores de 21 afios” a votar (sf 0 no) sobre catorce articulos, algunos de los cuales
implicaban grandes cambios sobre el Estado y su administracion publica. Como
seflalaba el articulo 3 del Decreto Legislativo:

el objeto de la presente reforma constitucional es el de que los dos partidos politi-
cos, el conservadory el liberal, colocados en un pie de igualdad, dentro de un amplio
y permanente acuerdo, tengan conjuntamente la responsabilidad del Gobierno, y
que este se ejerza a nombre de los dos. (Decreto Legislativo 0247 del 4 de octubre
de 1957, art. 3)

Se planted en el plebiscito que todos los puestos de eleccion popular se asig-

naran por partes iguales a los dos partidos, aunque también se proponia que el
Congreso debia regular los cargos de carrera administrativa para limitar la facultad
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de nombramiento de los partidos. Al respecto se sefiala en el articulo 5 del mismo
Decreto Legislativo:

El Presidente de la Republica, los Gobernadores, los Alcaldes, y en general todos
los funcionarios que tengan facultad de nombrar y remover empleados administra-
tivos, no podran ejercerla, sino dentro de las normas que expida el Congreso, para
establecer y regular las condiciones de acceso al servicio publico, de ascensos por
mérito y antigiiedad, y de jubilacion, retiro o despido.

Debe sefialarse que los ideales de reforma administrativa no se desplegaron en
un contexto politico favorable, sino en un pais que acababa de pasar el fenomeno
de la Violencia y en el que todo se miraba bajo el lente polarizado de la Guerra
Fria. Igualmente, la rivalidad que vivieron los candidatos del Frente Nacional con
el surgimiento de partidos como la Alianza Nacional Popular (Anapo) y el Movi-
miento Revolucionario Liberal (MRL), asi como el surgimiento de los primeros grupos
guerrilleros en el contexto posterior a la Revolucién cubana, servian como excusa
para que los partidos tradicionales ralentizaran la modernizacién del Estado (Uribe,
2013). Como explican Bejarano y Segura (2010, p. 241), en este contexto politico
“los partidos no tuvieron otra alternativa que la de utilizar profusamente los recursos
disponibles del Estado para mantener una clientela que garantizara la continuidad
de su predominio politico”.

Esto implicé que, a pesar de su aprobacién por el plebiscito de 1957, la carrera
administrativa fuera reglamentada solamente en 1968, es decir once afios después,
y se empezd a expandir solamente a partir de 1973. Esto porque los actores poli-
ticos de més alto nivel, y en especial el Congreso, tardaron esos dieciséis afios en
definir los estatutos concretos para hacer operativa la carrera administrativa segin
el mandato del plebiscito de 1957. Esta lenta implementacién y especialmente su
bajo nivel de obligatoriedad llevaron a que el servicio civil perdiera toda conexion
con el ideal modernizador y més bien se convirtiera en un problema de aritmética
electoral y de ajustes permanentes en los cargos por los desequilibrios permanentes
entre los partidos, lo que derivé en lo que Latorre (1986, p.17) llamo “la mecanica de
la paridad”. Se puede sefialar que con el pasar del tiempo la paridad politica termino
siendo también “paridad burocratica-politica”, 1o que condujo a que realmente estas
reformas de modernizacion (carrera administrativa, funcion publica, capacitacion
administrativa, etc.) nunca se pudieran implementar con toda su fuerza. Como sefia-
laba Lépez Michelsen: “la paridad imponia la obligacién de nombrar ‘un barrendero
conservador por cada barrendero liberal’, y asi sucesivamente, a lo largo de todos
los niveles de la administracion publica” (Lopez Michelsen, entrevistado en Bejarano
y Segura, 2010, p. 241).

Un ejemplo de como se trunco el camino de la modernizacion se puede obser-
var en la propia reglamentaciéon que se le dio a la carrera administrativa en 1968
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durante el Gobierno del presidente Lleras Restrepo. Esta reforma le dio discrecio-
nalidad a cada entidad del Ejecutivo para acogerse o no a las reglas de la carrera
administrativa. En efecto, el Decreto 2400 de septiembre 19 de 1968, en su articulo
54, sefial6 que la carrera estaria gestionada por el DASC, pero que esta organizacion
no tendria la competencia para tomar decisiones que cobijaran a todas las entidades
del Estado, ya que cada entidad tenia la potestad de ajustarse o no a esta regulacion.
Ademas de lo anterior, el articulo 56 del mismo Decreto 2400 de 1968 también le dio
a cada entidad la discrecionalidad de “SELECCIONAR conforme al presente decreto el
personal requerido para el organismo” (articulo 56, Decreto 2400 de 1968, mayus-
culas en el original). Con esto, los grupos politicos que administraban las entidades
quedaron con todas las herramientas para “aislarse” de las reglamentaciones y de
las politicas modernizadoras del DAsC.

Otra de las particularidades que bloque¢ el efecto de las reformas “burocratiza-
doras” fue la incorporacion de manera automatica (y sin cumplir ningn requisito
burocratico) a la carrera administrativa de toda la planta de personal que previamente
habia sido contratada desde la l6gica del patronazgo. En este sentido, el Decreto
3074 de 1968, en una modificacién que salié dos meses después del Decreto 2400
de 1968, sefial¢ en su articulo 42 que

Las personas que se hallen en ejercicio de empleos publicos nacionales de carrera
en la fecha de expedicion del presente decreto y para las cuales no se haya apli-
cado el procedimiento de selecciéon de que trata este articulo tendran derecho, al
cumplirse un afio de su vigencia, a solicitar y obtener su inscripcién en la carrera
administrativa, conforme al procedimiento establecido.

Esta modificacién del Decreto 2400 implicé “la incorporacion masiva de aquellos
empleados que estaban al servicio de la Administracion el 17 de diciembre de 1968,
siempre y cuando llenaran requisitos minimos del cargo y tuvieran calificacion de
servicios satisfactorios” (Acevedo, 1985, p. 9, citado en Barrera, 2006, p. 3). Lo cual,
como se ha de suponer, implicé la entrada de personas que no tenian las compe-
tencias buscadas en el proceso modernizador pensado inicialmente en las misiones
de Currie, Chailloux-Dantel y Lebret.

Esta separacion entre los ideales administrativos que delineaban los largos
decretos y leyes, y 1o poco que de ellos se materializaba fue mas visible que nunca
en el Gobierno de Misael Pastrana. L.a muestra mas palpable de este fetichismo
normativo, sin compromiso politico, fue el Decreto 1950 de septiembre 24 de 1973,
presentado por el presidente Pastrana casi al final de su Gobierno. En este decreto
presidencial se incluyeron 284 articulos con todos los detalles imaginables sobre
como debia funcionar la carrera (su régimen de ascenso, capacitaciéon, comisiones,
vigilancia, etc.), sin nunca hacer alusién a las entidades nacionales o locales que
de manera obligatoria tenian que someterse a la implementacién de dicha carrera.
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En este punto conviene hacer un alto en la revision de los decretos y leyes para
pasar a examinar los datos de empleo publico y las tendencias que estos muestran.
Lo primero que se debe sefialar al respecto es que entre 1957 y 1980 el empleo
publico creci¢ a una increible tasa promedio del 7,75 % anual, pasando de 129000
en 1957 a 650000 en 1980 (véase grafico 5.1). También se puede notar que este
crecimiento tuvo sus picos en 1962 (19,9 %), en 1970 (30,03 %) y en 1972 (42,68 %),
lo cual se puede ver en la linea del grafico 5.1.
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Gréfico 5.1. Total de empleados publicos y porcentaje de crecimiento (1957-1980)
Fuente: Datos tomados de Uricoechea (1986) y de Carrero (1996), adaptacién propia.

Con la claridad que nos dan estos datos, podemos entonces contrastar el avance
del empleo publico con el crecimiento real de la carrera administrativa. Como se
puede ver en el grafico 5.2, la carrera alcanzo su cuspide (para el periodo observado
en este capitulo) en 1976 con un acumulado de 14219 servidores publicos. Si se
compara esta cifra con un total aproximado de 550000 empleados publicos para
1976, se puede observar que un poco mas del 97 % de las personas no tenian un
empleo estable y reglado. Esto quiere decir que, como sefiala Gonzalez Salas (2004),
la aplicacion de las reglas de reforma administrativa fue siempre muy escasa y parcial.

En este sentido, para explicar por qué esta copiosa expansion normativa nunca
se pudo aplicar, resulta util explorar las multiples declaraciones de estado de sitio. De
hecho, “en los 21 afios transcurridos entre 1970 y 1991 Colombia vivid 206 meses
bajo estado de excepcidn, es decir, 17 afios, lo cual representa el 82% del tiempo
transcurrido” (Garcia, 2008). Esto llevé a que las normas de la carrera administra-
tiva realmente no fueran aplicables, y “al desvanecimiento de la frontera entre lo
legal y lo ilegal” (Garcia, 2008). Estas declaratorias les dieron gran discrecionalidad
a los presidentes para negociar con el Congreso la entrada de puestos (sin reglas),
lo que facilit¢ la expansion del clientelismo de puestos, justo en el periodo en que
mas crecia el empleo publico.
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Gréfico 5.2. Crecimiento de la carrera administrativa en Colombia (1961-1982)
Fuente.: Informe al Congreso “Hechos y Perspectivas 1982-1986" (p. 105), tomado de Ramirez (2011, p. 63).

Las razones para explicar la imposibilidad factica de aplicar las reformas se
pueden resumir en aspectos de tipo politico partidista, social e individual. En primer
lugar, resulta conveniente recordar que Younes (2014) sefiala que el Frente Nacio-
nal surge en si mismo de un acuerdo entre dos partidos, por lo cual “el precio que
debia pagar la democracia colombiana por la paz politica era el de la paridad de
liberales y conservadores en las corporaciones publicas” (p. 83). En segundo lugar,
el contexto de la Guerra Fria y el caldeado ambiente social de protesta politica de
los afios setenta llevaron a que se pensara mas en contener la revolucion social.
Como sefiala Barrera:

Ya en el afio de 1976, alterado el orden publico existente en el pais, por sucesivas
protestas populares, el Gobierno decreta el estado de sitio y durante su vigencia se
suspenden los derechos de la carrera administrativa (Decreto 2132 de 1976), que
luego son revividos por el decreto 583 de 1984, que de nuevo “legaliza” las ocupa-
ciones de hecho de los cargos administrativos de carreras sin los méritos de carrera,
haciendo de los cargos la mejor promesa electoral. (2006, p. 3)

Finalmente, se podria decir que a medida que crecian los cargos en provisiona-
lidad, dados por compromisos politicos, se hacia més inviable en términos politicos
romper con esa logica clientelista, lo que generd una suerte de sistema de adminis-
tracion clientelista'. Como explica Gonzdlez Rodriguez (2010, p. 151), “la carrera

1 Este concepto recuerda el “sistema politico del clientelismo” que fue el término acufiado por Leal y
Déavila (1990) para referirse al clientelismo, no como una patologia del sistema politico, sino como
el sistema politico en si mismo.
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administrativa se convirtié en una bola de nieve para la administracién publica por la
cantidad de cargos provisionales creados”. En realidad, ya en los afios ochenta eran
tantas las personas que dependian del clientelismo y tantos los intereses que la
aplicacion de las leyes de carrera administrativa era politicamente indeseable para
la mayoria de politicos y empleados publicos.

Estos tres puntos sefialan que existia una muy baja factibilidad politica de apli-
car las leyes creadas para reformar la administracién publica. Como ilustran Pollitt
y Bouckaert (2011), los eventos, escandalos, desastres, problemas de orden publico,
etc., pueden causar que lo que era “deseable” no se vuelva “posible”, dado que los
eventos externos condicionan los procesos de decisiones de las élites politicas en
direcciones contrarias a los ideales iniciales. En resumen, la imposibilidad de aplicar
las reglas de la carrera llevé a que terminaran primando otro tipo de logicas politicas
y que se impusieran otro tipo de legitimidades clientelistas, incluso que lo que se
haya consolidado sea un sistema de administracion clientelista.

Sobre la creacién y politizacion de la Escuela
Superior de Administraciéon Publica (ESAP)

Aligual que con la carrera administrativa, la creacion de una escuela o universidad
para la formacion de los burdcratas fue uno de los ideales sofiados desde el principio
del Frente Nacional. Como ya se ha mencionado, los discursos del primer presiden-
te del Frente Nacional (Alberto Lleras Camargo) se referian a este objetivo como
uno de los mas importantes de las reformas modernizadoras. En todo este contexto,
la ESAP en sus primeros afios pretendia incluso elaborar una “doctrina” para esos
administradores que apoyara la fundacion de un nuevo concepto de Estado. Para
ello, suscribio acuerdos que implicaron la llegada de profesores internacionales,
como sefialaba su director en el discurso de inauguracion:

[...]las Naciones Unidas destinaran a la Escuela cinco profesores; la Unesco uno;
la FAO, el gobierno de Francia, tres; la Fundacién Ford, [otros] dos. Se gestiona asi
mismo, la ayuda del gobierno de Italia para la reforma agraria, de la Cepal para el
Instituto de Planeamiento y de la Fundacién Carnegie para el Instituto de Estudios
Internacionales. (Nanetti, 1961, reproducido en Younes, 2014, p. 93)

Sin embargo, tal y como ocurrié con la carrera administrativa, el avance de la
ESAP nunca fue el sofiado. Al respecto, el profesor Augusto Alvarez Collazos, uno de
sus propios profesores e historiadores, apunta que

la racionalidad de la misién institucional choca con la légica politica que guio la for-

macioén, avance y desmonte del Frente Nacional. El pacto suscrito por los partidos
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politicos tradicionales no solo restringié la democracia, sino que cred las condiciones
para el reparto milimétrico de recursos, cargos y empleos publicos y habilité la toma
de decisiones de los poderes locales y regionales, vigorizando en forma institucional
las relaciones politicas tradicionales. (Alvarez, 2010, pp. 8-9)

Lo anterior junto con la imposibilidad de implementar la carrera administrativa
y la ausencia de requisitos de meritocracia para ingresar a ella llevaron a que los
incentivos para fortalecer a la ESAP fueran bastante escasos para los Gobiernos y a
que los beneficios de estudiar en ella fueran también muy reducidos. Asflas mismas
presiones politicas que recaen sobre la EsAp gradualmente van llevando a que esta
entidad deje atrés la visiéon “modernizadora” y se convierta en una entidad relativa-
mente marginal, que dirige “sus esfuerzos hacia el ‘adiestramiento y capacitacion de
funcionarios publicos’ de nivel medio y asistencial” (Alvarez, 2010, p. 10). Todo esto
implica que la ESAP, a pesar de todos sus méritos y posibilidades, nunca llego a serlo
que se sofiaba de ella por sus creadores iniciales. Esto se refleja en el testimonio que
da uno de sus profesores mas emblematicos, el profesor Augusto Alvarez Collazos,
sobre el desarrollo de esta universidad:

en resumen, la ESAP presenta un pobre desempefio en el avance de sus funciones
principales, expresas en la ausencia de investigacion acerca del fendémeno publico,
poco interés en la construccién disciplinar de la administracion publica, baja cober-
tura de los programas de formacion profesional y avanzados y restringida proyeccion
social. (Alvarez, 2010, p. 11)

Todo lo anterior ilustra que ni las burocracias ni la educacion para los burocratas
se desarrollaron de manera independiente de la politica. Esto sugiere que los cuerpos
burocraticos en Colombia no fueron un poder real, al contrario de los pafses donde
existfan como una fuerza social organizada y moderna.

Sobre la expansion de la administracion publica en
el Frente Nacional en sectores de baja “monitoriabilidad”

Para continuar con el analisis de los diferentes obstaculos de la implementacion de
las reformas sofiadas en los afios cincuenta, se realizara a continuacion una reflexién
un poco més disciplinar desde la administracion publica. La idea central de este argu-
mento parte de la siguiente teoria: no todos los sectores de la administracién publica
presentan la misma posibilidad de monitorear la productividad de los funcionarios
(Israel, 1987; Fukuyama, 2004). En pocas palabras, los sectores sociales en los que
se crecid mas el Estado colombiano durante el Frente Nacional son justamente los
sectores mas dificiles de monitorear. Esto implica que, ademas del servicio civil no
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burocratico que ya se ha mencionado, la administracion publica colombiana crecid
répidamente en areas en las que el control era mucho mas complejo.

La reorientacion del gasto hacia las prioridades sociales durante el Frente Nacional
empez0 a ser muy notoria a partir del Gobierno de Carlos Lleras Restrepo (1966-
1970). Asi como se observa abajo en el gréfico 5.3, construido con datos de Bejarano
y Segura (2010), el gasto social (educacion, salud, trabajo, agricultura y vivienda),
que en 1957 era solamente de 13,4 % de los gastos del Gobierno central, pasa a ser
en 1974 del 47,2 %. Es decir, el paso en el tamafio del Estado como porcentaje del
producto interno bruto (PiB) de 5,9% en 1957 a 10,6 % en 1982 permiti¢ que todo
ese mayor gasto se dedicara para expandir al Estado en una serie de tareas sociales
que antes no existian o eran muy pequefias, lo cual se hizo notorio en la creacion
de un importante numero de nuevas entidades publicas desde el plebiscito de 1957,
con la reforma de 1968 y en los afios setenta.

En cuanto a los sectores esto implicéd que, en tan solo dos décadas, hubo un gran
giro en las funciones que desempefiaba el Estado colombiano. Al revisar las priori-
dades en el gasto publico en 1957, podemos observar que el sector que mas pesaba
era el de la infraestructura con un 34,5 % y el segundo era el de justicia y seguridad,
con un 30,3 %, para un total acumulado entre ambos de un 64,8 %. Se trataba de un
Estado liberal en el sentido clasico, que no se involucraba de manera importante
en la vida de los ciudadanos. Con el Frente Nacional se da un cambio en términos
de economia politica, pues en solo veinte afios el Estado pasa a destinar el 47,2 % de
sus recursos al sector social, especificamente al sector de la educacién, y también
de manera importante al sector de la salud y de los servicios publicos.

1957 1958 1959 1960 1961 1962 1963 1964 1965 1966 1967 1968 1969 1970 1971 1972 1973 1974

Sector social — Infraestructura —— Deuda -+ Justicia y seguridad ==~ Administracion del Estado

Grafico 5.3. Gasto sectorial del Gobierno central (1957-1974)
Fuente: Datos tomados de Bejarano y Segura (2010, pp. 230-231), elaboracién propia.
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En general se puede sefialar que la gestion de estos nuevos sectores era mucho
méas compleja en términos administrativos. Para entender esta mayor complejidad,
se puede pensar, por ejemplo, en la diferencia entre el sector de la infraestructura,
en el que es posible saber cuéanta tierra se movioé por dia o cudnto concreto se logrd
fundir, frente al sector de la educacion, en el que es mucho més dificil tener indica-
dores de la calidad y el trabajo que hacen los maestros en un dia determinado. Este
tipo de servicios sociales (educacion, salud, mejoramiento barrial y comunitario, etc.)
dependen de la creacion de muchas entidades relativamente pequefias, cada una con
funciones y tareas muy diferentes. Esta pequefia escala y gran diversidad implicaban
un bajo nivel de especializacion y una reducida replicabilidad de los procesos, lo que
a su vez disminuye la posibilidad de controlar y monitorear.

Para entender bien el argumento, resulta necesario precisar que la “monitoria-
bilidad” de la administracion publica difiere en cada sector, dado que, como sefiala
[srael (1987), esta depende de la “especificidad” de las tareas. En este sentido, Israel
(1987) destaca que la gestion publica de los servicios sociales (todos ellos con bajo
nivel de especificidad) “se encuentra en los niveles mas bajos de la tecnologia” y
depende de factores contingentes asociados a la diversidad de cada persona (Israel,
1987, p. 47). Y ampliando la idea, dice: “cuanto mayor sea el grado de especificidad,
maés intenso, inmediato, identificable y enfocados serdn los efectos de un bien o un
mal rendimiento. Por el contrario, cuanto menor sea el grado de especificidad, més
débiles, mas retrasados, menos identificables y méas difusos serdn esos efectos”
(Israel, 1987, pp. 48-49).

Sobre esta idea, Fukuyama (2004) menciona que sectores como el de la ense-
flanza primaria, las cortes de justicia y la salud preventiva tienen un bajo nivel de
especificidad, y, por lo tanto, un bajo nivel de monitoriabilidad. Dado lo anterior,
se puede sefialar que el tipo de servicios en los que se expandié la administracion
publica dificulto, entre otros factores, el desarrollo de una administracion publica
moderna y eficiente. Si a esto se le suma que para ello no se contratd a burdcratas
(seguidores de 6rdenes y reglas), sino a servidores politizados leales a los partidos y
a sus jefes, es posible sefialar que Colombia no logré construir en esas décadas una
administracion weberiana, sino mas bien una administracion politica y contingente.

Sobre el tamano reducido de la administracion
publica y su sesgo clientelista

Como ya se ha sefialado, el crecimiento en el numero de servidores publicos (no
burocraticos) se dio en el marco del surgimiento de una incipiente expansion de los
servicios sociales del Estado. Esta caracteristica nos puede ayudar a entender otro
problema adicional que dificult¢ la implementacion de los imaginarios de reforma de
los afios cincuenta. En pocas palabras, el Estado colombiano no logré universalizar
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hasta los afios ochenta su oferta de bienes publicos, con lo cual el acceso a estos
por parte de la ciudadania terminé dependiendo mas del favor politico que de la
eficiencia burocrética.

Miremos el argumento detalladamente. A partir de los afios sesenta se da un
incremento importante de los ingresos del Estado, posibilitado en parte por la crea-
cion, la ampliacion y el incremento de la tarifa del impuesto al valor agregado (1vA)
a partir de 1963. La estabilizacion y el crecimiento de los ingresos que genero6 el va
(v antes el impuesto de renta) permitieron que durante el Frente Nacional aumen-
tara la importancia del gasto total del Gobierno nacional central como porcentaje
PIB, pues paso de ser un 5% de este a mediados de los afios cincuenta a alcanzar un
promedio cercano al 10% a partir de los setenta (véase el grafico 5.4). Este indicador
crecio de manera continua en la primera década del Frente Nacional, para luego
estancarse (Junguito y Rincén, 2004).
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Gréfico 5.4. Gasto total del Gobierno nacional central como porcentaje del piB
Fuente. Elaboracion propia, datos tomados de Junguito y Rincén (2004).

Este crecimiento del gasto publico, aunque considerable, no logré sacar al Estado
colombiano del menor escalafén en comparacion con otros Estados en América
Latina. Al respecto, la Comision Econdmica para Ameérica Latina y el Caribe (Cepal,
2007, p. 48) sefiala que en 1990 la base fiscal colombiana era del 8,7 % del piB, un
nivel que lo situaba muy por debajo del promedio latinoamericano (12,7 % del piB)
y que solo alcanzaba un nivel de entre la tercera y la quinta parte de los Estados de
bienestar modernos de Occidente (véase el grafico 5.5).

Este contexto de un Estado pequerio que expande sus servicios en medio de una
baja cobertura de bienes publicos constituy6 una economia politica en la que existian
grandes oportunidades para la distribucion politica clientelista (Golden y Min, 2013).
Asi, la extension de una oferta publica en salud, educacion, vias, electrificacion y
muchos otros servicios basicos, en un contexto con bajo nivel de inversién, termin6
creando una oferta de bienes publicos que solo era accesible para una porcion baja
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de la poblacion. De esta manera, la incapacidad del Estado para producir bienes
publicos universales los hizo escasos y solo disponibles para aquellos ciudadanos
que tenian acceso al favor de un politico.
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Grafico 5.5. Ingresos del Gobierno central como porcentaje del piB (comparativo para 1990)

Fuente: Elaboracion propia, datos tomados de Cepal (2007).
Nota: Los ingresos tributarios con contribuciones a seguridad social.

Asi, mas que ciudadanos que presionaban por la produccién de mejores bienes
publicos, el tamario pequefio del Estado colombiano generd clientelas que operaban
como clubes (Leal y Déavila, 1990). Esto a su vez implicd que a los votantes no les
interesara tanto presionar por mejoras en la eficiencia en la produccién publica (es
decir, por mejorar el oficio de los burocratas), sino por asegurar mediante su voto
el acceso a la distribucion politica del bien. Este pacto politico les dio legitimidad
a los politicos y no genero¢ una presién social por la consolidacion de burocracias,
como ocurrio¢ en los Estados desarrollados (véanse estos casos opuestos en Wright,
1974; Wagner et al., 1999). Asi, con un Estado marginal y pequefio era inviable que
se desarrollara una coalicion politica y una presion ciudadana para que las reformas
modernizadoras de finales de los afios cincuenta se hicieran viables.

Todo esto termin¢ generando un espacio de oportunidad para que los jefes y
caciques de las clientelas de los partidos tradicionales aislaran a los dirigentes refor-
madores de estos mismos partidos, como ocurrié cuando Turbay desplazo a Lleras
Restrepo en el liderazgo del Partido Liberal a finales de los afios setenta (Pécaut,
2006). En este sentido se puede sefialar que, més que una racionalidad reformadora
para construir una administracion publica profesional, 1o que primé en Colombia
fueron los esfuerzos politicos por generar un sistema de reparticion clientelista que
le diera legitimidad a un Estado que no podia garantizar la provision universal de bie-
nes publicos, lo que terminé por bloquear una buena parte de los esfuerzos de mo-
dernizacién de la administracion publica.
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Sobre la expansion de una administracion publica
sin jerarquias territoriales (ni centralizacién real)

En el nivel de centralizacién del pais tampoco se alcanzaron nunca los ideales de
las reformas modernizadoras de los afios cincuenta. Si bien las normas escritas del
derecho administrativo dibujaban un pais perfectamente centralizado y totalmente
jerarquico, la realidad de los ultimos afios del Frente Nacional era muy diferente.
Desde la perspectiva del derecho, Colombia era un pais centralizado, jerarquico
y con un Estado que muchos se aventuraban a explicar a partir de la ficcién del
derecho napolednico francés. Sin embargo, una vez mas, acudiendo a los datos, es
posible sefialar que Colombia siguid siendo hasta inicios de los afios setenta un pais
fragmentado y regionalizado, en el que el uso de las jerarquias era bastante bajo.

Como se puede observar en el gréfico 5.6, los empleados publicos del nivel regio-
nal (gobernaciones junto con municipios) sobrepasaban a los empleados nacionales
antes de 1971. Asi, después de casi un siglo de “centralizacion”, apenas a principios
de los afios setenta se empieza a observar la supremacia numérica en empleados
publicos del Gobierno central sobre los de los gobiernos regionales. Estos datos
reflejan que el Estado colombiano no era realmente una organizacion jerdrquica y
unificada, sino un conjunto de organizaciones semiauténomas de carécter depar-
tamental y municipal, que contaban con gran independencia, incluso a pesar de las
reformas centralizadoras.
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Gréfico 5.6. Plantas de personal administrativo nacional y regional entre 1950 y 1972

Fuente: Datos tomados de Uricoechea (1986), elaboracién propia.
Nota: Los datos regionales incluyen el nivel municipal y departamental

Con el fin de profundizar en esta idea, es crucial analizar la capacidad real de

control que tenia el Gobierno central (el principal) sobre sus burocracias nacionales
(los agentes), es decir, aquellas burocracias nacionales que dependian del presidente
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y los ministros. Se debe recordar que desde la teorifa organizacional cualquier
anélisis empieza por la pregunta sobre la “discrecién delegada” (Fukuyama, 2004,
p. 189). Este concepto examina cdmo se controla a los agentes que operan en la es-
cala menor del Estado para que tomen decisiones que se alineen con los objetivos
del Gobierno central. El problema existe en la medida en que recolectar informacion
sobre las situaciones locales y tomar decisiones sobre cada accion de los agentes se
vuelve una carga imposible para los principales, 1o que lleva a la ineludible necesi-
dad de delegar (aun en sistemas que estan centralizados juridicamente). Esta nece-
sidad de delegar se hace més aguda cuando las telecomunicaciones y los servicios
informacionales son deficientes, lo que hace que la recoleccién de informacién local
sea muy lenta y costosa. Igualmente, también se agudiza cuando la diversidad de
culturas y de situaciones hace imposible entender el contexto e impide tomar deci-
siones adecuadas por parte de los “principales” en los ministerios. Todo lo anterior
obliga a que administrativamente la delegacion sea necesaria.

Para entender con mayor profundidad el problema de la agencia en Colombia
en los afios del Frente Nacional se explorard un caso especifico: el sector de la
educacién en las décadas de los sesenta y setenta. Este caso es util porque la edu-
cacion era entonces el sector de mayor gasto y de mayor expansién en el empleo
publico del Gobierno central dada la nacionalizacion de la educacion primaria en
1960 (Ley 111 de 1960) y de la secundaria en 1975 (Ley 43 de 1975). Igualmente,
en el sector educativo se desplegaron con mayor fuerza los ideales centralizadores
mediante el Decreto 3157 de 1968 que pretendio reorganizar al Ministerio de Edu-
cacion Nacional y reestructurar el sector educativo. Este decreto crea los llamados
Fondos de Educacién Regional (FER), que eran claramente un esfuerzo del Gobierno
central colombiano para controlar la manera como los departamentos ejecutaban los
recursos de la financiacién nacional de la educacién que se hacia con los recursos
generados por la creacion del 1VA.

En otras palabras, los FER servian como un mecanismo para gestionar el pro-
blema de la “discrecién delegada” que surgia en la medida en que la nacién finan-
ciaba la educacion, pero les tenia que delegar la gestion a los gobernadores por los
problemas informacionales y la diversidad cultural ya mencionada. Precisamente
para resolver este problema de agencia, el Decreto 3157 de 1968 crea la figura de
un delegado del Ministerio de Educacion que debia vigilar en cada departamento
el uso de los recursos de la educacion. El reto era que la contratacion de maestros
y el manejo de las escuelas fuera realizado con los parametros del Ministerio y no
con la discrecionalidad de cada uno de los gobernadores, como ocurria hasta 1968.

La importancia de esta figura para el proyecto centralizador de la educacion
se hace evidente en que, en 1971, el entonces ministro de Educacion, Luis Carlos
Galén, reconoci¢ publicamente que el tnico “vinculo real entre el Ministerio de
Educacioén y los departamentos eran los directores de los FER” (Duarte, 2003, p. 96).
Sin embargo, una cosa era que se nacionalizara el gasto y otra que los delegados
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de los FER pudieran realmente controlar a los agentes, es decir a los gobernadores.
De hecho, en el Gobierno de Lopez (1974-1978), los gobernadores lograron aislar a
los delegados de los FER de la toma de decisiones con el fin de seguir contratando
maestros y manejando recursos con total discrecionalidad por la via clientelista, con
lo cual se llegd a que “aquellos con la responsabilidad administrativa por el servicio
de la educacion, los departamentos, no tenian obligaciones financieras; mientras que
el responsable de la financiacion del servicio, el gobierno central, no tenfa control
efectivo sobre la administracion” (Duarte, 2003, p. 98).

La falta de voluntad politica para aplicar la centralizacion administrativa se hizo
aun mas fuerte en el Gobierno del presidente Turbay Ayala (1978-1982), pues su
base politica estaba fuertemente asociada a los caciques politicos del clientelismo
regional (Pécaut, 2006). En este Gobierno el manejo de los FER se les entreg6 a los
propios politicos regionales, con lo cual en solo pocos meses “los FER comenzaron
a transformarse de entidades técnicas en instituciones politizadas” (Duarte, 2003,
p. 98). Como sefiala Jesus Duarte:

Los secretarios departamentales ignoraban con frecuencia la politica central. Los
fondos destinados para la educacion se desviaban muchas veces hacia proyectos
més politicos [...]. En pocas palabras, pese a la centralizacion de la financiaciéon
publica de la educacién primaria, los departamentos siguieron controlando el uso
de estos fondos. (Duarte, 2003, p. 93)

La revision breve del caso del sector de la educacién publica escolar desde 1968
hasta 1980 sirve para entender que, a pesar de la mayor participacion del nivel central
en la financiacion, la capacidad de control del nivel central sobre sus agentes seguia
siendo marginal, incluso dentro de los sectores del Estado “nacionalizados” por las
normas formales. Este caso de los FER sirve para ilustrar que realmente el Estado
colombiano nunca se pudo centralizar efectivamente. Como se mostré en la sec-
cion anterior, los valores de la politica estuvieron por encima de aquellos asociados
a las burocracias modernas, la eficiencia y la centralizaciéon. En resumen, aun en el
drea con mayor inversion (la educacion) y en el momento de mayor centralizacion
(los afios setenta) realmente nunca se alcanzaron los imaginarios de moderniza-
cion planteados en los afios cincuenta a causa de la debilidad de las fuerzas politicas
que la impulsaron.

Finalmente, sobre la debilidad de la modernizacion de los gobiernos locales
Para terminar, es importante sefialar que en este periodo las reformas al Estado

colombiano dejaron desatendida la modernizacion de los gobiernos locales. A par-
tir de la segunda mitad del siglo xx, los gobiernos departamentales y municipales

121



El estado del Estado

perdieron ciertamente la capacidad de inversién propia que los caracterizé antes
de los afios cincuenta. Por el contrario, en ese mismo periodo (1950-1980) el nivel
central gand protagonismo en los ingresos fiscales, lo que generd, como bien lo
afirma Bird (1984), una dependencia presupuestal por parte de los departamentos
y los municipios hacia la nacion (véanse gréficos 5.7 y 5.8).
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Esta caida paulatina en los ingresos locales no solo era producto de contar con
impuestos menos dindmicos en el nivel local, sino que era también un producto del
proyecto de modernizacién centralista con efectos muy concretos sobre el nivel
departamental y municipal. Este proyecto centralizador implicé que

Los departamentos y municipios habian entrado desde los afios treinta en un proceso
de languidecimiento paulatino tanto por la representacion de sus ingresos fiscales
con respecto al PIB, como en cuanto a su participacion en el conjunto de los ingresos
tributarios nacionales. La mayor parte del gasto publico se realizaba a instancias del
nivel nacional y en especial de su robusta y creciente institucionalidad paraestatal.
(Gonzélez Salas, 2004, p. 10, citado en Gonzalez Rodriguez, 2010, p. 151)

Esta tendencia reforzo un proceso de fortalecimiento selectivo, en el que los
gobiernos locales quedaron por fuera. Asi que mientras que los sectores relacionados
con el Ejecutivo central fueron modernizados, “otros fueron ignorados o francamente
abandonados” (Bejarano y Segura, 2010, pp. 221-222), entre ellos los gobiernos
departamentales y municipales. Por ejemplo, en las reformas que crearon el DASC
nunca se les dio poder alguno para definir las politicas y regular la contratacion de
empleados publicos en las entidades regionales. Esto implicod que, durante todo el
periodo examinado, los nuevos cargos en los gobiernos locales se crearan sin estar
regidos por la carrera administrativa.

Ademas, se debe agregar que, si la debilidad de la administracién moderna era
un problema en el nivel central, en el departamental las cosas eran mucho peores.
En efecto, como han sefialado Bejarano y Segura (2010), la modernizacién del Frente
Nacional hasta los afios ochenta se limito a algunos sectores del nivel central, dejando
el nivel local por fuera. Ademads, como también sugiere Gonzélez Rodriguez (2010,
p. 151), “esto sucedio, pues [...] se consideraba que el nivel territorial no tenia la
misma importancia que el nacional, ni en materia de funciones o de asignacién presu-
puestal”. Lo anterior implicd que departamental y municipalmente la modernizacion
fuera todavia mas débil que la nacional, pues extender las reformas modernizadoras
al “orden territorial fue imposible por los apetitos burocraticos de los grupos politi-
cos que exigian a los nominadores la inclusion de [sus] adeptos a la némina oficial”
(Gonzélez Garcia, 2004, p. 33, citado en Gonzalez Rodriguez, 2010, p. 151).

Balance final
Recapitulando, es posible afirmar que el periodo entre 1957 y 1980 constituye una
etapa mucho mads estable de construccion estatal, que contrasta fuertemente con

el proceso vivido por Colombia en las dos décadas previas y que, como ya se ha
dicho, muestra de manera evidente una expansion del Estado colombiano en muchos
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sentidos. Sin embargo, esta expansion sucedio en el marco de una agenda truncada
de reformas administrativas, que se paralizé de manera creciente durante el Frente
Nacional. Este truncamiento llevo a la expansién del Estado de la mano de los par-
tidos y sus clientelas (Leal y Dévila, 1990), y al fortalecimiento del poder ejecutivo
por la via autoritaria (Pizarro, 1983) y no mediante la generacion de mayores capa-
cidades administrativas.

Como se ha podido constatar en este capitulo, la trayectoria de reformas admi-
nistrativas del Estado Colombiano entre 1957 y 1980 comparte ciertas tendencias
comunes con el proceso vivido por muchos otros Estados del mundo en el periodo
de la posguerra mundial, dada la creacién de multiples entidades nacionales que
expandieron los servicios de bienestar social y la producciéon publica de muchos
bienes. Sin embargo, las similitudes se vuelven solo epidérmicas, cuando se observa
que el Estado colombiano siguié siendo altamente politizado y sujeto a las logicas
premodernas de los patronazgos y el clientelismo.

Por un lado, como ya se ha mencionado, el crecimiento del Estado fue muy
limitado, lo cual es evidente en la medida en que sigui6 siendo muy pequefio en
comparacion con otros, pues solo paso de ser cerca del 5% del piB en 1955 a ser un
poco més del 10% en 1980 (Junguito y Rincén, 2004). No obstante, las funciones y
tareas del Estado colombiano se transformaron, pues pasaron de estar concentradas
en temas de infraestructura y justicia en los afios cincuenta, a tener una importante
expansion en temas sociales como educacién y salud a finales de los setenta. Esto
conllevd que la administracion publica colombiana se volviera més importante en
la vida de las personas, pues distintos sectores de la administracion publica empe-
zaron a gestionar total o parcialmente los servicios de salud, educacion, seguridad,
transporte y alimentacién de millones de colombianos. Sin embargo, estos avances
no significaron que Colombia haya podido establecer una oferta social universal
mediante un Estado de bienestar consolidado, dado que las coberturas de bienes
publicos y servicios sociales del Estado, aunque aumentaron, siguieron siendo ba-
jas. Estollevo a su vez a que la sociedad no demandara eficiencia de las burocracias,
sino favores de los politicos, con lo cual Colombia permanecié como un Estado
preburocratico.

Por otro lado, si bien la administracion publica colombiana en solo 23 afios cre-
cio cinco veces (503 %), pasando de 129 000 empleados publicos en 1957 a 650 000
en 1980, lo cierto es que estos nuevos funcionarios no fueron buroécratas en sentido
estricto, pues fueron nombrados dentro del acuerdo politico del Frente Nacional.
Colombia amplid entonces su administracion publica con clientelas partidistas, lo
que genero una expansion del funcionariado, sin un sentido burocratico y con todos
los problemas del clientelismo.

Finalmente, como en muchos otros pafses durante esta segunda mitad del siglo XX,
el relato del papel modernizador del Gobierno central también fue preponderante.
Durante estos afios se crearon decenas de entidades publicas que expandieron
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servicios, diversificaron la oferta productiva y cultural, y ayudaron a traer importan-
tes avances en la modernizacion del pais. Sin embargo, a pesar de la centralizacion
normativa e incluso del poder presidencial, la administracién publica siguié funcio-
nando la mayor parte de este periodo de manera muy fragmentada. De esta manera
los gobernadores continuaron con una gran independencia de facto para nombrar
servidores y para funcionar de manera independiente, incluso en aquellos sectores
que se nacionalizaron, como la educacion primaria, secundaria y la salud. Asi, en la
gestion del dia a dia de las relaciones intergubernamentales, primaban las negocia-
ciones de cargos y de tipo politico sobre los asuntos técnicos de la administracion
publica que fueron pospuestos y relegados durante todo el periodo. De este modo,
la prioridad del presidente era llevar a cabo una dificil aritmética para balancear la
participacion de los dos partidos y sus puestos dentro del Estado, lo cual le restaba
importancia a la racionalidad administrativa profesional.

Entender esta suerte de modernizacion a la colombiana del Estado, poco buro-
cratica, altamente politizada y fragmentada regionalmente, hace parte de construir
un relato colombiano sobre la modernizacion “a medias” del Estado. Mucho se ha
hablado de las trayectorias de cambio en Colombia desde el punto de vista de la
politica, sobre la violencia, sobre el sistema politico, sobre los partidos, sobre los
cambios normativos (Pécaut, 2006; Gutiérrez, 2007), pero comparativamente poco se
ha hablado de cémo toda esta trayectoria estuvo acompafiada por el truncamiento
relativo que impuso la politica a la modernizacion administrativa (Uribe, 2013).

En el papel, Colombia cumplia con las caracteristicas de un Estado moderno,
sus leyes describian a un pais que operaba de arriba hacia abajo con gran poder del
Ejecutivo, con normas perfectamente burocraticas, con departamentos subordinados
al Poder Ejecutivo central y con bienes publicos universales. Sin embargo, el estudio
de la realidad administrativa se ha encargado de mostrar que en este periodo existio
un Gobierno central que dificilmente lograba controlar a las gobernaciones (Duarte,
2003) y que les entregaba las entidades nacionales a las clientelas subnacionales
(Leal y Déavila, 1990; Uricoechea, 1983). Igualmente, la autoridad del Estado, ante
la debilidad administrativa, dependia de la casi continuidad de la declaraciéon del
estado de emergencia (o de sitio). En pocas palabras, Colombia hacia 1980 era un
pais con mucha mas politica que administracién publica, con mucho mas autorita-
rismo que jerarquia y con muchos mas servidores publicos que burdcratas. Era un
Estado que se empezaba a mostrar moderno, en cuanto a su tamafio y sus funciones,
pero que retenia las practicas de gestion publica de un Estado premoderno.
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Capitulo 6
La creacion de los organismos
del servicio civil en Colombia*

Rocio Londofio, Oscar Saidiza y Omar Salinas

Introduccion

Este capitulo trata de las reformas administrativas y el crecimiento de la burocracia
publica en la segunda mitad del siglo xx. Contiene un andlisis de la creacién de los
organismos del servicio civil en Colombia —el Departamento Administrativo del
Servicio Civil (pasc), la Comision Nacional del Servicio Civil (cnsc) y la Escuela
Superior de Administraciéon Publica (Esap)—, precedido por una sintesis de las
recomendaciones de dos misiones de expertos extranjeros, dirigidas en 1949 y 1952
por el prestante economista canadiense Lauchlin Currie, que servirian de referencia
para la reforma administrativa que se llevaria cabo después del plebiscito de 1957.

El capitulo muestra cémo la reforma administrativa del Gobierno de Carlos
Lleras Restrepo conllevé un notable crecimiento del aparato estatal y, por ende, del
empleo publico y la inscripcién en la carrera administrativa. Se refiere asimismo a la
descentralizacion fiscal, administrativa y politica, y a las innovaciones que en estas
materias introdujo la Constitucion de 1991 con sus consecuentes reformas en el DASC
y la ESAP. Al final del capitulo se examinan los cambios cuantitativos del empleo
publico entre 1958 y 1991 y se analizan los datos disponibles sobre la inscripcion de
los empleados publicos en la carrera administrativa entre 1961 y 1972.

Antecedentes de las reformas administrativas del Frente Nacional

Entre 1949 y 1950, con los auspicios del Banco Internacional de Reconstrucciéon y
Fomento (BIRF) y el Banco de la Republica, estuvo en Colombia una misiéon econdmica

* Los autores agradecen la asistencia de investigacién de Mariana Perea y los comentarios y sugeren-
cias de Liliana Caballero, exdirectora del Departamento Administrativo de la Funcion Publica. Este
capitulo es una version corregida y ampliada, por Rocio Londorio, del documento: barp (2018), “La
época del Departamento Administrativo del Servicio Civil”, de La trayectoria histérica del servicio civil
y la funcion publica.
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de asesores extranjeros, dirigida por Lauchlin Currie. Esta mision llevd a cabo un
anélisis exhaustivo sobre las condiciones econdmicas, sociales y administrativas
del pafs con miras a formular “un programa coherente y global de desarrollo para
Colombia” (BIRF, 1951). Del extenso informe de esta mision, conocida como la Misién
Currie, es pertinente referirse a los temas relacionados con la administracién publica
en Colombia a finales de la década de 1940.

Veamos primero los problemas de la administracion gubernamental observados
por los asesores extranjeros.

L.

La organizaciéon de la Rama Ejecutiva, y en particular del Despacho del
Presidente de la Republica, es inadecuada para la planificacion econémica.
En primer lugar, porque la eleccion del presidente y de los miembros del
Senado y la Camara en periodos diferentes, mas el hecho de que el presi-
dente no pueda ser reelegido, son obstaculos para “un coherente desarrollo
de planes y una direccion continua de la economia”. En segundo lugar, el
escaso personal del despacho presidencial hace “fisicamente imposible un
grado alto de coordinacion, al planear o al actuar” (BIRF, 1951, pp. 396-397).
La proliferacién de dependencias gubernamentales produce “confusién y
conflictos de autoridad y responsabilidad” y dificulta la coordinacién guber-
namental. Ejemplo de esto es el sector agricola, compuesto por el Ministerio
y cerca de veinte dependencias descoordinadas entre si, cosa que hacia impo-
sible “elaborar un programa agricola para todo el pais” (BIRF, 1951, p. 398).
“Otro factor que obra en contra de la efectividad de los programas econé-
micos es la baja categoria que se da a los técnicos en Colombia. La falta de
buenos salarios y de seguridad en la carrera administrativa han debilitado
los atractivos que los técnicos pudieran ver en el trabajo en las dependencias
gubernamentales, y ha desprestigiado las posiciones técnicas en el gobierno”
(BIRF, 1951, p. 398).

Respecto de las dificultades para reclutar personas idéneas e integras
para el servicio civil, el informe dice que “debido a los despidos por motivos
politicos”, en los ultimos afios ha sido aun mas dificil encontrar personal
competente para los cargos publicos. Y afirma que “los cambios de personal
han sido especialmente numerosos en el gabinete nacional, las gobernacio-
nes y las alcaldias, como en el campo del alta técnica” (BIRF, 1951, p. 400).
Las relaciones entre el Gobierno central y los gobiernos departamentales
y municipales presentan varios problemas. En primer lugar, “la ineficiencia
de los gobiernos municipales ha obligado al Gobierno nacional a asumir la
responsabilidad de muchos servicios, que son de cardcter meramente local”.
En segundo lugar, “ha desaparecido la linea divisoria de responsabilidad
entre la politica departamental y municipal”, en lo cual incide “el hecho
de que con frecuencia el alcalde es de un partido y el Concejo Municipal de
otro”. En tercer lugar, el informe sostiene que “muchos de los problemas mas
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urgentes de Colombia resultan de la incapacidad de los gobiernos munici-
pales para resolver los problemas de la vida moderna de una comunidad”
(BIRF, 1951, p. 399).

El informe del BIRF también aporta datos estadisticos sobre el personal perma-
nente del Gobierno en los niveles nacional y departamental, como también sobre las
respectivas escalas de salarios. Los cuadros sobre el personal estatal estan discrimi-
nados segun “grupos funcionales” (definidos por la Contraloria General) y segun el
sexo de los empleados, variable que curiosamente no ha sido tenida en cuenta por
los estudiosos de la administracion publica colombiana. La fuente de esos cuadros
es la Contraloria General de la Republica.

En 1948, segun el informe del BIRF, habia 75030 empleados publicos permanen-
tes distribuidos casi por igual entre el nivel nacional y el departamental. Aunque la
proporcion de las mujeres era muy inferior a la de los hombres, en los departamen-
tos esta era superior a la de los empleados nacionales, diferencia que se explica por
el notable peso numérico de las mujeres en la educacion primaria departamental y
municipal. En efecto, dentro del grupo funcional cu/tura, correspondiente a las ins-
tituciones educativas, las mujeres representaban el 69 % de los empleados departa-
mentales (BIRF, 1951, p. 401). En lo que respecta a la distribucién del empleo publico
nacional segun “grupos funcionales” sobresalen numéricamente los empleados de
Justicia y orden interior (11 624), servicios publicos nacionales' (6405), y el personal civil
de defensa nacional (4550), mientras que en el nivel departamental, los grupos que
concentraban la mayor parte del empleo publico permanente en 1948 eran cultura,
es decir maestros y maestras (17 880), justicia y orden interior (8235) y administracion
y recaudacion de rentas (3878) (BIRF, 1951, pp. 401 y 403).

Sobre los salarios de los empleados permanentes del Gobierno nacional, el
informe hace la siguiente observacion:

Indudablemente los salarios pagados, que promediaban 173 pesos mensuales en
1948, son demasiado bajos para atraer personal de primera clase, bien preparado,
en competencia con la demanda de empleo de las empresas particulares[...]. En vista
de la importancia que tiene el gobierno en la vida econémica colombiana, parece
esencial capacitar al Estado para competir en la consecucion de mejor personal,
asignando a los empleados publicos mejores remuneraciones y oportunidades de
ascenso. (BIRF, 1951, pp. 401-402)

1 “Enesterenglon se incluyen los siguientes subgrupos: obras publicas, agricultura y ganaderia, minas,
industria y comercio, y otras actividades de desarrollo” (BIRF, 1951, p. 401).
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Alosbajos salarios, incluidos los de la alta burocracia, se sumaba la inestabilidad
en los puestos de trabajo, dos razones que hacian muy poco atractiva la administra-
cion publica para personas con formacion profesional o técnica, y eran motivo de
gran inconformidad entre los empleados oficiales.

Tanto los bajos salarios como la inestabilidad del empleo eran problemas aun
maés acentuados en la administracién departamental. Cuanto més pobres fueran los
departamentos, mas bajos eran los salarios de los empleados publicos. Es el caso, por
ejemplo, del Choco, donde el salario promedio mensual era de $50,00; en Boyaca,
$48,00; en el Cauca, $45,00, y en Narifio, $ 27,00.

Por ultimo, el informe subraya los infimos resultados de la carrera administra-
tiva, basada en el mérito, no obstante haber sido creada diez afios antes. En efecto,
“len 1948] solamente 1518 empleados del Gobierno nacional [habian] ingresado a
ella”, lo que representaba un 4% del total de los empleados publicos de entonces
(BIRF, 1951, p. 402).

En concordancia con los problemas que obstaculizaban la racionalizacién de
la administracién publica y la planeacion econdmica, e impedian que el Gobierno
colombiano contara con un personal idéneo, estable y adecuadamente remunerado,
los asesores recomendaron una nueva mision para realizar un estudio detallado de
la administracién publica y del servicio civil, y proponer las reformas administrativas
que requeria el pafs para dinamizar su desarrollo econémico y mejorar la calidad
de vida de sus habitantes.

Esta mision, que también dirigié Lauchlin Currie, fue contratada en 1949 por
el presidente Mariano Ospina Pérez. Empez6 su trabajo en junio de 1950, cuando
Currie estableci¢ su residencia en Bogota (Currie, 1952).

Puesto que este es el primer estudio sobre el servicio civil en Colombia —al
que curiosamente se ha hecho referencia de manera muy tangencial en estudios
relativamente recientes’— vale la pena tratarlo con cierto detalle.

Con el titulo Reorganizacion de la Rama Ejecutiva del Gobierno de Colombia fue
publicado en 1952 el informe de esta misién, cuyo equipo estaba conformado por
ocho altos funcionarios y exfuncionarios del Gobierno de Estados Unidos, dos de or-
ganizaciones internacionales (la Organizacion de Alimentacion y Agricultura de las
Naciones Unidas y la Organizacién Internacional del Trabajo para Europa occiden-
tal) y una secretaria. Como lo anota Currie en su prologo a la segunda reimpresion
del informe en 1988, una de las dificultades enfrentadas por su equipo fue no haber
contado con una comisién de colombianos de alto nivel, como la que habia parti-
cipado en la misién del BIRF.

2 Los estudios sobre la carrera administrativa, publicados en Colombia y consultados para este tra-
bajo, se refieren marginalmente a este importante informe, y lo hacen citando un parrafo de Currie
acerca de los escasos resultados de la ley en lo relativo a la inscripcion de los empleados ptblicos
de carrera, véanse Puentes Gonzalez (2004) y Martinez Cardenas (2010).
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En su carta al presidente Laureano Gomez, haciéndole entrega del informe,
Currie pone de presente que las recomendaciones

complementan las formuladas en el Informe de la Misiéon Economica del Banco
Internacional. Unas y otras son fundamentales para el planeamiento econémico
y organizacional de cualquier Estado moderno, y se adaptan, en la medida de lo
posible, a las condiciones colombianas. (Currie, 1952, p. IX)

Y en su prologo a la edicion de 1988, explica las razones por las cuales este
informe no tuvo las repercusiones del informe del BIRF: no conto con la colaboracién
de una comision colombiana de alto nivel y no tuvo el respaldo del Banco Mundial.

Quizés por discrecion, en la reimpresion de 1988, Currie no mencioné el conflic-
tivo panorama politico del pais, caracterizado por la violencia liberal-conservadora de
mediados del siglo xx y los Gobiernos autoritarios y represivos de Laureano Gomez
y el general Rojas Pinilla. Todo lo cual debio influir en la escasa repercusion de las
recomendaciones de la Mision en las decisiones gubernamentales.

El trabajo realizado por los asesores se concentroé en:

la organizacion de la Oficina del Jefe Ejecutivo de la Reptblica y sobre los Minis-
terios de mayor y mas directa significacion para la economia del pais, es decir, el
Ministerio de Agricultura, el de Obras Publicas, el de Higiene, el de Trabajo, el de
Comercio e Industrias, el de Educacion, etc. Pero las recomendaciones son aplicables
a otros ministerios como los de Gobierno, Relaciones Exteriores, Guerra y Justicia.
(Currie, 1988, p. xv1I)

A diferencia de estudios hechos en Colombia muchos afios después, que por
lo general se limitan a examinar criticamente la legislacién de la carrera adminis-
trativa y su fracaso, este contiene importantes recomendaciones en las siguientes
materias: “organizacién, personal y administraciéon [como] prerrequisitos para lograr
una produccién y utilizacion més eficiente de los recursos de Colombia”; e incluye
un proyecto de ley de carrera administrativa, elaborado por “un civil entusiasta”.

Veamos primero el concepto de la Mision sobre la Ley 165 de 1938, expedida
por el Gobierno de Eduardo Santos, mediante la cual se le orden¢ al Ejecutivo crear
la carrera administrativa.

La seccién dedicada a esta ley comienza por sefialar que “La idea de un ‘servi-
cio civil de caracter apolitico, no es nueva en Colombia”, pero a la vez se advierte
que los escasos resultados obtenidos en diez afios muestran que la legislacién no es
suficiente. En opinion de los asesores extranjeros: “sin un gran apoyo y comprension
populares y una administracién estable e imparcial —dos cosas que dependen de las
gentes— las leyes, por buenas que sean en el fondo, no podran lograr su objetivo”
(Currie, 1988, pp. 72-73).
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Sobre el texto legislativo, este es el concepto del informe:

Los principios en que se basa la Carrera Administrativa son irrecusables. En esencia,
la ley reconocié que es de interés social proteger a los empleados bien calificados
del Gobierno contra las discriminaciones o destituciones apoyadas en razones poli-
ticas o personales, y trat6 de lograr esa finalidad con otros dos medios especificos:
primero, mediante la fijacion de normas exigentes para la admision a la Carrera
Administrativa, reconociéndoles a las personas que hubieren entrado en ella que no
se les removeria de sus cargos sino por mala conducta comprobada de acuerdo con
un procedimiento especial que incluye la notificaciéon por escrito y el derecho de ser
oidas; y, segundo, reconociéndoles a los insertos en la carrera el derecho a recibir
una consideracion preferencial para ascensos en caso de que hubiere vacantes para
las cuales estuvieren capacitados. (Currie, 1988, p. 73)

Pero a la vez, pone en evidencia la enorme distancia entre la ley y su aplica-
cion practica:

después de doce afios de experiencia préctica sobre la Carrera Administrativa, el
concepto de todos los sectores —empleados, supervisores, sindicatos, altos fun-
cionarios oficiales y publico en general— es unanime en cuanto a que la Carrera
Administrativa no ha logrado su finalidad y que, al presente, es casi inoperante. De
un total de cerca de 50000 empleados con que cuenta actualmente el Gobierno,
menos de 1500 han ingresado a la Carrera Administrativa desde cuando esta se
establecid, y de ese numero solo unos 1000 figuran como empleados al servicio del
Gobierno. Més aun, del reducido numero de empleados que han sido admitidos a la
carrera, solo un total insignificante, 42, han entrado con base en exdmenes. Todos
los demés han ingresado debido a una serie de dispensas de los funcionarios eje-
cutivos y en un certificado de buena conducta [...]. La consecuencia ultima de esa
situacién es la de que la Carrera Administrativa se encuentra muy desprestigiada
en la actualidad, habiéndose perdido casi completamente la esperanza de que ella
pueda convertirse en el nucleo central de una carrera apolitica de servicio civil del
Estado colombiano. (Currie, 1988, pp. 72-73)

De lo dicho por esta mision hay que resaltar el infimo nimero de empleados
que habrian ingresado a la carrera administrativa por concurso o exdmenes, y el
desprestigio y la desconfianza en la carrera administrativa, debido principalmente
al uso del empleo publico como “botin politico”; practica que aun hoy no ha desa-
parecido del todo, aunque ha venido aumentando significativamente la proporcion
de empleados que ingresan a la carrera administrativa por concurso.

Sobre los infimos resultados de la Ley 165 de 1938 en doce afios, cabe decir
que la responsabilidad corresponde a la administracién de Eduardo Santos, a la
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segunda administracién de Lopez Pumarejo y a las administraciones de Ospina
Pérez y Laureano Gomez. Tanto en las primeras como en las segundas, la némina
oficial era de dominio exclusivo del partido gobernante, no obstante la retérica sobre
la conveniencia de un servicio civil estable y profesional, y la vigencia de la Ley de
carrera administrativa.

Ademés de las deficiencias en el disefio y la aplicaciéon de la carrera administra-
tiva, la injerencia partidista en la nomina oficial, también observada por la Mision
de la Administracion Publica, explica en gran medida la lenta profesionalizacién del
servicio civil en Colombia en los siguientes aspectos: la aplicacion de criterios técni-
cos en la seleccion de personal, la estabilidad laboral y la creacién de un sistema de
ascensos basado en el mérito, la idoneidad y la probidad de los empleados publicos.

Anotemos por ultimo que la Ley 165 de 1938 estuvo vigente hasta la expedicion
de la Ley 19 del 18 de noviembre de 1958 sobre reforma administrativa que, entre
otras disposiciones, ordeno la creacion del DASC y de la ESAP.

El Frente Nacional

Es sabido que el Frente Nacional fue un régimen politico pactado entre los partidos
Liberal y Conservador para superar la confrontacion sectaria que caracterizé la
vida politica colombiana en las décadas de 1940 y 1950; confrontacion que cobro
numerosas victimas, principalmente en las zonas rurales del pais. De la violencia
politica de esos afios hay diferentes interpretaciones que no es el caso referir aqui®.
Sin embargo, hay suficientes evidencias de que la violencia se intensificé en la década
de 1950, pese a las medidas represivas del Gobierno de Laureano Gomez. Por su
parte, la dirigencia liberal tampoco pudo controlar los actos de violencia sectaria
de sus copartidarios.

En esas circunstancias, el 13 de junio de 1953, con el respaldo de la dirigencia
politica y econdmica del pais, el general Gustavo Rojas Pinilla, a quien el presidente
Gomez habia ordenado destituir, anuncié un golpe de Estado que, por su caréacter
incruento y el apoyo popular que recibid, fue denominado por Dario Echandia “golpe
de opiniéon”.

Aunque se habia acordado que el mandato de Rojas Pinilla solo durarfa un afio,
mientras se apaciguaba el clima de violencia, el régimen militar empezd a prolon-
garse, a tal punto que Rojas Pinilla decidio crear su propio partido politico, que fue
presentado a la opinidén publica como una alternativa a los partidos tradicionales.
El general le dio a su partido politico el nombre de Tercera Fuerza.

3 Véanse, entre otros, Oquist (1978), Deas y Gaitén (1994).
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A comienzos de 1956, la creciente amenaza politica que para los dirigentes
liberales y conservadores representaba el régimen de Rojas Pinilla y su intencion
de mantenerse en el poder, los motivéd a buscar un acuerdo para derrocar a Rojas
y frenar la violencia que seguia afectando a varias regiones del pais. Alberto Lleras
buscoé un acuerdo con Laureano Gémez en julio de 1956 y poco después, el Frente
Civil, bajo el liderazgo de Lleras Camargo, convocd a un paro general el 10 de mayo
de 1957 que obligd a la dimision de Rojas Pinilla.

Los pactos de Benidorm y Sitges y el Plebiscito de 1957

Los pactos suscritos por Laureano Gémez y Alberto Lleras Camargo, el primero
denominado Acuerdo de Benidorm, por la ciudad espafiola del mismo nombre donde
fue suscrito el 24 de julio de 1956; y el segundo, denominado Pacto de Sitges, suscrito
en la ciudad catalana del mismo nombre el 20 de julio de 1957, hacen referencia a
la urgente necesidad de crear un servicio publico de funcionarios ajenos a la lucha
partidista, con miras a acabar con los enfrentamientos por el botin burocrético.

En el Acuerdo de Benidorm se dice que es necesario “volver a crear la repu-
blica, buscando la fuente del poder en sus origenes populares”. A renglon seguido
se afirma que

solo un esfuerzo conjunto de los partidos puede restablecer un modo de vivir en que
prevalecio6 el afortunado equilibrio entre los derechos de los ciudadanos y la accién
del Estado como delegatario de poderes limitados, obligado a dar cuenta de sus
actos a los representantes de la nacion. (Medina y Sdnchez, 2003, p. 255)

Y entre las tareas urgentes para acabar con la violencia, ejercida por armas y
elementos oficiales, los jefes de las dos colectividades consideran imprescindible

condenar también el abandono de las tradicionales practicas de pulcritud y honora-
bilidad, desinterés y limpieza de conducta de los funcionarios del Estado, que fue la
mayor presea de nuestra historia politica. De ninguna manera puede ser posible que
esta generacion heredera de tradiciones puras las entregue mancilladas y marchitas.
(Medina y Sanchez, 2003, p. 257)

Esta condena al abandono de las “tradiciones puras” en la politica y en la admi-
nistracion publica contrasta con la escasa disposicion préactica que hasta entonces
habia mostrado la dirigencia politica colombiana para establecer un servicio civil
profesional, basado en el mérito y la idoneidad, y no en practicas clientelistas que
compartian liberales y conservadores.
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En el Pacto de Sitges se precisan los términos del régimen bipartidista que gober-
naria al pais durante un periodo no menor de doce afios: “Equilibrio de los partidos
en los cuerpos colegiados”, es decir, que “cada partido votaria para la provision de
la mitad de las sillas de cada Camara”; y decisiones en el Congreso tomadas por
“mayoria calificada superior a la mitad més uno” (Medina y Sénchez, 2003, p. 261).

De este pacto es pertinente citar lo que dice acerca de la administracién publica
y de la disputa por los puestos publicos como causa de la violencia politica, e igual-
mente las referencias a la necesidad de crear el servicio civil como una entidad de
la Rama Ejecutiva:

A un cuerpo legislativo asi organizado, inmune al sectarismo, ha de corresponder
una Rama Ejecutiva de coaliciéon y cooperacion de los partidos, en la que se halle
limitada la facultad, hoy omnimoda, del Presidente en la eleccion y despido de todos
los funcionarios del Gobierno. Un primer limite tiene que ser la urgentisima creaciéon
de una carrera del servicio civil que suprima el concepto de que el vencedor politico
tiene derecho a los despojos del vencido y a alterar de arriba abajo la administracion
publica, sustituyendo todos los empleados por los nuevos favoritos. La tragedia de
cada transicion del poder en Colombia ha sido esa, no por la importancia, inexis-
tente, del cuerpo de empleados en relaciéon con la poblacion del pafs, sino porque
son empleados o0 aspirantes quienes promueven la violencia para defender sus cargos
o la desatan para adquirirlos. (Medina y Sanchez, 2003, p. 262)

Los pactos mencionados empiezan a concretarse el 4 de octubre de 1957, cuando
la Junta Militar, que sucedi6 a Rojas Pinilla, “interpretando la opinion nacional expre-
sada en los acuerdos suscritos por los partidos politicos” (DASC, 1961, p. 1), convocd
a las personas mayores de 21 afios para el primer domingo de diciembre del mismo
afo, a que expresaran su aprobacion o desaprobacion a la reforma constitucional
que daria lugar al régimen del Frente Nacional.

Del texto del plebiscito de 1957, por el cual se someti¢ a la votacion popular la
reforma de la Constitucion de 1886, y mediante el cual se aprobaron los acuerdos
del Frente Nacional, vale citar los articulos relativos al servicio civil:

Articulo 4. Los Ministros del Despacho seran de libre nombramiento y remocion del
Presidente de la Republica, quien, sin embargo, estara obligado a dar participacion
en el Ministerio a los partidos politicos en la misma proporcion en que estén repre-
sentados en las Camaras Legislativas.

[Y para garantizar un Gobierno a nombre de los dos partidos], también se con-
sagra la paridad en la designacion de los funcionarios y empleados que no pertenez-
can a la carrera administrativa [...] de manera tal que las distintas esferas ejecutivas
reflejen equilibradamente la composicién politica del Congreso.
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Articulo 5. El Presidente de la Republica, los Gobernadores, los Alcaldes y en
general todos los funcionarios que tengan facultades de nombrar y remover emplea-
dos administrativos, no podran ejercerla, sino dentro de las normas que expida el
Congreso, para establecer y regular las condiciones de acceso al servicio publico,
de ascensos por mérito y antigtiedad, y de jubilacion, retiro o despido.

Articulo 6. A los empleados y funcionarios publicos de la carrera administrativa
les esté prohibido tomar parte en las actividades de los partidos y en las controversias
politicas, sin perjuicio de ejercer libremente el derecho al sufragio. El quebrantamiento
de esta prohibicién es causal de mala conducta.

Articulo 7. En ningun caso la filiacion politica de los ciudadanos podra determi-
nar su nombramiento para un empleo o cargo publico de la carrera administrativa,
0 su destitucién o promocion.

En cumplimiento de lo aprobado en el plebiscito, la reforma constitucional de
1958 elevdé a canon constitucional la carrera administrativa de los servidores publi-
cos (Puentes Gonzélez, 2004, p. 70) y agregd la alternancia de los partidos Liberal
y Conservador en la Presidencia de la Republica, con lo que se cre6 el sistema del
Frente Nacional que regiria en Colombia entre 1958 y 1974,

Creacion del Departamento Administrativo del Servicio Civil (DASC)

En su discurso de posesion, Alberto Lleras Camargo —el primer presidente del Frente
Nacional entre 1958 y 1962— traz¢ la que €l mismo denomin6 “conducta general
del nuevo Gobierno” y expuso los principios que debian regir la reforma de la admi-
nistracion publica y la profesionalizacion de los servidores publicos en Colombia.

Aunque estos criterios no eran otros que los aprobados en el plebiscito de 1957,
el presidente Lleras Camargo se refiere a la manera como debia aplicarse la paridad
politica en el manejo del Estado, para que el Frente Nacional no terminara siendo
un Gobierno auténomo de cada partido politico, un riesgo que por supuesto exis-
tia. Aplicar la paridad politica en los altos cargos del Estado conllevaba asimismo
el riesgo de que los altos funcionarios no respetaran la neutralidad politica en el
nombramiento de los servidores publicos. Veamos lo que dice al respecto el primer
mandatario del Frente Nacional:

El Gobierno no puede tener partido, ni se inclina a ninguno, ni favorece a este o
a aquel grupo, ni es un instrumento de lucha contra ningun sector de la opinion
colombiana, y representa solamente los intereses del Frente Nacional, que es una
vasta coalicién de las dos colectividades tradicionales.

[...]1la paridad no significa que se vaya a dividir la Administracion Publica entre
dos Gobiernos autéonomos, uno conservador y otro liberal, para que cada uno ejecute
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su programa, predomine sin restricciones, e inclusive se dedique a consolidar una
fuerza politica de reserva para las batallas futuras. Con esa aclaracion tomaré jura-
mento cualquier funcionario del Gobierno que hoy se inicia, y vosotros sabéis que
no tendré complacencia alguna para quien se aparte de tan rigurosa e indispensable
linea de conducta. La paridad, la alternabilidad, todas las demés normas de equilibrio
son instrumentos y contralores del Gobierno conjunto, pero el liberal y el conser-
vador que desempefie un cargo, representan en él por igual a los dos partidos, y no
al suyo contra el otro. Es decir, que seran agentes de un solo gobierno de coalicion
bipartidista, que no puede dividirse ni dislocarse en sus objetivos ni en su accion. [...]
Para defendernos del exclusivismo burocratico y de la persecucion politica
realizada con los vigorosos instrumentos de la intervencién estatal sobre las mino-
rias, o aun sobre las mayorias accidentalmente vencidas, creamos la paridad en los
altos cargos politicos de la Rama Ejecutiva y la neutralizacion del funcionario en el
servicio publico. Es pues este un proceso de rectificacion de los grandes vicios de
nuestra vida democratica, y de él esperamos un renacimiento de las instituciones que
tenga apoyo, raices y afecto en el pueblo. (citado por Valencia, 1983, pp. 293-295)

En septiembre de 1958, poco después del discurso de posesién de Lleras Camargo,
y por encargo del Gobierno, los senadores Guillermo Amaya y Julio César Turbay
(quien seria presidente entre 1978 y 1982) presentaron un proyecto de ley sobre
reforma administrativa que ordenaba la creacion de nuevas entidades del servicio civil.

Sin dejar de recordar previamente que la reforma constitucional aprobada por
el plebiscito de 1957 hacia obligatorias la reforma del servicio civil y la creacion de
la carrera administrativa, y luego de referirse a la justificacién de por qué era nece-
saria la creacion del Departamento de Planeacion, los congresistas mencionan los
problemas que a su juicio justificaban una reforma del servicio civil:

es inutil hacer planes y llevarlos a la préactica si la Administracién Publica conti-
nua manteniendo una organizacién inepta. La falla fundamental de la Administra-
cién reside en la ineficacia de su personal. También ha sido una larga reclamacion
nacional la de que la Administracion tenga un personal preparado, estable y dedicado
a sus tareas especificas. (DASc, 1983, p. 17)

Al argumento de la ineptitud e ineficacia de los empleados publicos agregan los
graves perjuicios de la arraigada lucha sectaria por los puestos publicos:

el pals ha aceptado el criterio de que el modo como actualmente se proveen los
cargos publicos, se promueve o remueve al personal del Servicio Administrativo,
es una causa constante de perturbacion politica y un estimulo al sectarismo, cuyas
funestas consecuencias ha padecido la Nacion tan duramente en los ultimos tiem-
pos. (DASC, 1983, p. 17)

143



El estado del Estado

El 25 de noviembre de 1958, el presidente Lleras Camargo sanciono la Ley 19,
mediante la cual se ordeno la creacién de las siguientes entidades: el Departamento
Administrativo del Servicio Civil (DAsc), la Comision de Reclutamiento, Ascensos y
Disciplina, y la Escuela Superior de Administracion Publica (Esap). En esta ley tam-
bién se establecieron las bases del Servicio Civil y la Carrera Administrativa, entre
estas la atribucion del Ejecutivo de definir las distintas categorias de los servidores
publicos de carrera, clasificar a los empleados y establecer las remuneraciones de
cada empleo mediante una nomenclatura de cargos y una escala salarial.

Segun el primer articulo, los objetivos de la Ley 19 de 1958 son los siguientes.
Primero, darle a la administracion de la Rama Ejecutiva un carécter técnico y reor-
ganizarla; segundo, mejorar la coordinacién y la continuidad de la acciéon oficial,
conforme a planes de desarrollo; tercero, fomentar la estabilidad y la preparacién
técnica de los funcionarios, funciones que se relacionan con la carrera administrativa
y también con la creacién de la ESAP; cuarto, racionalizar el trabajo de los servicios
publicos, simplificar tramites y procedimientos (objetivo que atafie particularmente
al bAsC). En sintesis, esta ley reitera conceptos basicos de la administracién publica
moderna como la tecnificacion, la planeacion, la coordinacion, la estabilidad y la
racionalizacion del servicio publico.

Enlo tocante a la Comision de Reclutamiento, Ascensos y Disciplina, cuya prin-
cipal responsabilidad era poner en marcha mecanismos de seleccién del cuerpo
burocratico mediante concursos de mérito para el ingreso, la Ley 19 establecio que
sus miembros serian nombrados por el presidente para periodos de cuatro afios,
de acuerdo con la regla de la paridad politica. A su vez, la Ley le asigné la funcién de
establecer listas de candidatos capacitados para los diferentes empleos administra-
tivos con base en concursos de mérito y actuar como organismo administrativo de
apelacién en todos los litigios que se suscitaran entre los servidores publicos y sus
respectivos jefes en cuanto a ascensos y disciplina.

Con todo, el objetivo legal de hacer prevalecer criterios técnicos y meritocraticos
en la seleccion del personal administrativo se vio seriamente obstaculizado por la
paridad politica en el alto Gobierno, en los cargos de libre nombramiento y remocién
y en la Comisién de Reclutamiento, Ascensos y Disciplina.

Ejecucion de la Ley 19 de 1958

La Ley 19 de 1958 otorg6 al presidente de la Republica facultades extraordinarias,
hasta el 20 de julio de 1960, para reglamentar la reforma administrativa. Con base
en esas facultades, los decretos expedidos por el Ejecutivo establecen las bases
para el funcionamiento del Servicio Civil y los requisitos para acceder a la Carrera
Administrativa.
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El Decreto 517 del 24 de febrero de 1959 dispuso la creacién de una “Comision
de tres miembros que se denominard Comisién de Reforma Administrativa, depen-
diente directamente del Presidente de la Reptblica” (art. 1.°), con el fin de dar cum-
plimiento a lo ordenado por la ley sobre reforma administrativa.

De la conformacién de esta Comision, cabe resaltar por una parte la regla de la
paridad politica y, por la otra, la inclusién de un asesor de Naciones Unidas:

Dos de los miembros de la Comision seran funcionarios de tiempo completo, y en
su designacion se observara la regla de la paridad politica. El tercer miembro de la
Comision actuaréa como consejero de los dos anteriores, y seré experto en Admi-
nistracion Publica del Departamento de Asistencia Técnica de las Naciones Uni-
das. (art. 2)

Entre las acciones de la Comisiéon de Reforma Administrativa se encuentra la
formulacién de un estatuto que reorganiza la Rama Ejecutiva (Decreto 550 del 7 de
marzo de 1960), cuyas disposiciones se refieren principalmente a los ministros y jefes
de departamentos administrativos. Se afiade una disposicion referida al caracter de
la reforma en el sentido de buscar la separacion entre politica y administracién. En
consecuencia, el decreto dispone que la direccion de cada ministerio corresponde
al ministro respectivo, quien la ejerceréd con la inmediata colaboraciéon de dos fun-
cionarios: el secretario general y el director. El ministro y el secretario general seran
funcionarios de libre nombramiento y remocion. En cambio, con el objeto de separar
las funciones politicas de las administrativas, bajo el supuesto de que las ultimas se
desempetian de manera permanente y sin sujecién a los cambios politicos, el direc-
tor del ministerio, a cargo de las funciones administrativas, debera siempre ser un
funcionario de carrera administrativa (Decreto 517 de 1959, art. 2).

Organizacion del Departamento Administrativo del Servicio Civil
(DAsc) y de la Comision Nacional del Servicio Civil (CNSC)

Por medio del Decreto Extraordinario 1153 de 1959 se oficializ¢ la organizaciéon
del pasc y de la Comision de Reclutamiento, Ascenso y Disciplina (también deno-
minada Comision Nacional del Servicio Civil [cNsc]). También se defini6 la primera
estructura organizativa del Departamento y la planta de cargos (véase grafico 6.1),
y se dispuso que dichos cargos, excepto el de jefe del departamento, fueran asigna-
dos por concurso. Ademas, se fijaron las asignaciones mensuales para cada cargo.

El 18 de septiembre del mismo afio el doctor Francisco Tafur Morales tomd
posesion como primer jefe del departamento ante el presidente de la Republica
Alberto Lleras Camargo.
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Gréfico 6.1. Primer organigrama del DAsC
Fuente: DASC (1983, p. 25)

El 12 de febrero de 1960, cinco meses después de que tomara posesion el primer
director del DASC, se expidio el Decreto 350, que dispuso la organizacién de la Esap
como un establecimiento publico universitario, con autonomia juridica, administra-
tiva y patrimonial, y cuyo objeto era la ensefianza, investigaciéon y difusiéon de las
ciencias y técnicas relacionadas con la administracion publica con énfasis en la pre-
paracién y capacitacion del personal requerido para servir en el Estado.

El Decreto 350, ademas de fijar las condiciones presupuestales, determiné los
requisitos para la conformacion del Consejo Directivo de la Esap. Este consejo inclufa
a todos los miembros de la Comision de Reclutamiento, Ascenso y Disciplina, y a
dos consejeros designados por el presidente de la Republica: uno escogido de la
terna de rectores universitarios presentada por la Asociacion Colombiana de Uni-
versidades, y otro designado libremente por el presidente de la Republica. Entre
sus funciones estaban la designacion del director de la escuela, la elaboracion
de sus estatutos para aprobacién del Gobierno nacional, la organizaciéon interna,
los planes de estudio y los métodos de ensefianza que se pondrian en marcha en la
nueva institucion educativa.

4 Entre agosto de 1960 y mayo de 1961, Alberto Hernadndez Mora, quien hacia parte de la Comisién
de Ascenso, Reclutamiento y Disciplina, fue el primer director de la ESap. Véase Alvarez (2010, p. 53).
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La instalacion oficial de la Escuela se llevo a cabo el 29 de marzo de 1962, con la
presencia del presidente Alberto Lleras, quien advirtié que, si bien uno de los princi-
pales objetivos de la Ley 19 de 1958 era la modernizacion del Estado, los problemas
fundamentales de Colombia estaban relacionados con las tareas de adiestramiento,
preparacion y educacion. Para Lleras Camargo, la modernizacion del Estado colom-
biano dependia asimismo de la calificacién de los empleados publicos:

Aun obtenidos los recursos financieros que nos permitan alterar favorablemente las
formas econdmicas y sociales primitivas, no es posible dominar con eficacia y eco-
nomia las palancas principales de una nacion y un Estado modernos, si las personas
que han de tener ese encargo no se preparan con celeridad para cumplirlo. (citado
por Younes, 1998b, p. 52)

Para entonces, la ESAP se componia de una Facultad de Ciencias Politicas y
Administrativas, que ofrecia dos afios de estudios de ciencia politica, geografia, his-
toria, derecho publico, economia, sociologia y psicologia; un afio de estudio de las
técnicas del trabajo administrativo, y un afio de practica en las agencias del Estado.
Ofrecia ademads una licenciatura en Ciencias politicas y administrativas para los
niveles directivos (DASC, 1983).

La Escuela también contaba con cuatro institutos. El Instituto de Administracion
General, para la ensefianza de técnicas administrativas bésicas, como presupuesto,
contabilidad oficial, administracién de personal y servicios generales, que fue pen-
sado como un laboratorio permanente para el adiestramiento del funcionario publico;
el Instituto de Administracién Social, en el que se estudiaba el cambio social y se
aspiraba a formar funcionarios capaces de manejar los conflictos y las crisis de una
sociedad en proceso de rapida transformacion; el Instituto de Estudios Internacio-
nales, cuyo principal objetivo era formar funcionarios para el servicio diplomatico
y consular, con estudios de derecho internacional y cooperacion internacional, y el
Instituto de Planeamiento Gubernamental, encargado de la formacién de gerentes
y ejecutores de la accion publica (DAsc, 1983).

Dias antes de que expirara el plazo que la Ley 19 de 1958 le habia dado al pre-
sidente para expedir los decretos reglamentarios, el Gobierno nacional expidié el
Decreto 1679 del 18 de julio de 1960, por medio del cual se reorganizo el DASC y
el cNsc, y en consecuencia se derogd lo consignado en el Decreto 1153 de 1959.

Como se observa en el grafico 6.2, entre las modificaciones ordenadas por el
Decreto 1679 de 1960, se destaca la creacién de nuevas secciones: Control de Pre-
supuesto y Servicios Generales (adscritas a la Division Administrativa), la Division
de Registro y Control; las secciones de Concursos, Calificacion y Elaboracion de
Pruebas (adscritas a la Divisién de Seleccion, que sustituyo a la de Reclutamiento),
y las secciones de Programas y Material de ensefianza (adscritas a la Divisién de
Adiestramiento).
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Gréfico 6.2. Segundo organigrama del DASC
Fuente: DASC (1983, p. 26)

Enlos listados de funciones de cada instancia del nuevo organigrama del DASC se
observa que la jefatura del departamento, aparte de responder por su gestion ante el
presidente de la Republica, tenia a su cargo las siguientes responsabilidades: nom-
brar el personal del departamento, coordinar con las entidades publicas nacionales,
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departamentales y municipales los programas de adiestramiento de los empleados
oficiales y colaborar en la organizacion y funcionamiento de la ESAP. En relaciéon con
la Comisién de Reclutamiento, Ascensos y Disciplina, al Departamento del Servicio
Civil se le asignaron dos funciones que de cierta manera lo subordinaban a aquella:

Coordinar con los Ministerios y Departamentos Administrativos la constitucién de
comités de examinadores para el reclutamiento de personal oficial, segun los regla-
mentos dictados por la Comision.

Colaborar con la Comisién de Reclutamiento, Ascensos y Disciplina, en la ela-
boracién de los proyectos de ley o de decreto sobre Servicio Civil, que le sean en-
comendados por el Presidente de la Reptblica. (Art. 4, Decreto 1679 de 1960, citado
en DASC, 1961, pp. 150-151)

La determinacion de situar al DASC en una posicion relativamente subordinada a
la Comisioén se advierte asimismo en las funciones asignadas a otras dependencias,
como por ejemplo las de la jefatura de la Division de Seleccion:

* Elaborar programas para los concursos, segun las normas y reglamentos

de la Comision.

* Coordinar los programas de concursos y su desarrollo, segun las normas
establecidas por la Comision.

» Estudiar y proponer de acuerdo con las normas impartidas por la Comision
los requisitos y las condiciones que deben llenar los candidatos para ser
admitidos a los concursos.

* Mantener oportuna y detalladamente informados, tanto a la Comisién como
al jefe del departamento, sobre el desarrollo y las incidencias de los con-
cursos (art. 12, Decreto 1679 de 1960, citado en DASC, 1961, pp. 157-158).

Ahora bien, entre las funciones del basc como entidad encargada de coordinar
el mejoramiento de la administraciéon publica y hacer las veces de una jefatura de
personal de la Rama Ejecutiva cabe destacar las funciones de la seccién de Asuntos
Departamentales y Municipales, por cuanto que, ademas de estudiar las necesidades
que en materia de servicio civil tuvieran los entes territoriales, debia encargarse de
la implantacion del sistema de mérito en los territorios, prestar asistencia técnica
en la seleccién y adiestramiento de los servidores publicos, e igualmente en la cla-
sificacion y remuneracion de los empleados departamentales y municipales. Por su
parte, la Oficina de Inspeccién debia velar por el cumplimiento de las disposiciones
sobre servicio civil y carrera administrativa en las dependencias nacionales, coordinar
las oficinas de personal de los ministerios y departamentos administrativos, y velar
por la observancia de las disposiciones sobre nombramientos y remuneracion, todo
lo cual muestra la importancia de este departamento en la direcciéon de personal
de la Rama Ejecutiva.
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Finalmente, por medio del Decreto Ley 1732 de 1960, expedido poco antes de
que expiraran las facultades extraordinarias del presidente, fueron reglamentados
el servicio civil y la carrera administrativa®, ademés de asignar las funciones de la
Comision de Reclutamiento, Ascensos y Disciplina, el Decreto ordené denominar-
la Comisién Nacional del Servicio Civil®.

Entre las funciones asignadas a la Comisién se incluyeron las siguientes: regla-
mentar el sistema de concursos para la provision de los empleos de carrera adminis-
trativa; establecer, con base en los resultados de los concursos, la lista de candidatos
para desempertiar los diferentes empleos administrativos; emitir concepto previo para
que el Gobierno procediera a ordenar los grupos de empleos de carrera adminis-
trativa que debian ser provistos por el sistema de concurso; emitir concepto previo
para que el Gobierno modificara las categorias de empleos existentes; aprobar la
reclasificacion de empleos y los ajustes de sueldos; emitir concepto favorable para
que el Gobierno excluyera de la carrera administrativa los cargos con funciones
esencialmente politicas, o de confianza, o cuando asi lo aconsejaran las convenien-
cias de la administraciéon (Younes, 1998a, p. 162).

En el listado de las funciones de la cNsc se aprecia el grado de especializacion
que esta debia tener en asuntos como la definicién y la remuneracion de los cargos
de carrera y la seleccién del personal administrativo. No se sabe a ciencia cierta
como fue el funcionamiento de la Comision del Servicio Civil en esta época.

Pese a la sofisticacion de estos decretos, y quizés en parte por ello, los resultados
de la modernizacién de la administracion publica y la profesionalizacion del servicio
civil no fueron los esperados.

Entre los investigadores que han analizado el desarrollo del servicio civil y la
carrera administrativa hay un relativo consenso en que la legislacion que al respecto
fue promulgada en cumplimiento de lo dispuesto por el plebiscito de 1957 tuvo
magros resultados, como lo muestran los siguientes tres conceptos.

El excomisionado nacional del servicio civil Pedro Alfonso Hernandez explica
de forma sucinta las razones por las cuales la reglamentacién que se expidié entre
1958 y 1960 en materia de empleo publico no fue puesta en practica:

No obstante, los nobles propositos de esta regulacién [refiriéndose especialmente
al Decreto 1732 de 1960, sobre servicio civil y carrera administrativa], sus precep-
tos sobre la provision de los empleos de carrera por concurso de méritos no fueron
puestos en practica durante su vigencia. La falta de conformacion de las Comisiones

5 El magistrado Diego Younes Moreno (1998a, p. 162), teniendo en cuenta que “la Ley 165 de 1938
fue un antecedente meramente legal, sin resultados institucionales”, considera que el Decreto 1732
de 1960 constituye el primer intento de institucionalizar la carrera administrativa en Colombia.

6 Dicho tratamiento ya habia sido empleado por el Gobierno en el articulo segundo del Decreto 1679
de 1960.
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Seccionales de Reclutamiento, Ascensos y Disciplina por las Asambleas Departamen-
tales sirvio de fundamento para inaplicar [sic] en las entidades territoriales las dispo-
siciones sobre carrera administrativa y seleccion por mérito. (Hernandez, 2006, p. 3)

El segundo concepto proviene de un estudio de la Esap dirigido por Augusto
Alvarez Collazos segun el cual la implementacién de un sistema racional en la admi-
nistracion publica requiere mucho mas que una reglamentacion técnica y detallada:

un proceso més complejo, que involucraba cambios culturales en las costumbres
politicas y administrativas que no se dan automdticamente y que requieren de un
largo periodo de adaptacién [...]. En efecto, la norma de carrera —el Decreto 1732
de 1960— es una disposicion técnicamente elaborada, con medidas integrales y
con previsién de los 6rganos responsables de la Carrera. Con todo, no funciono
como se esperaba.

[...] El criterio del doctor Guillermo Ledn Valencia tampoco contribuy6 mucho
a impulsar el sistema de mérito, porque dio més importancia al criterio de paridad
politica, con su razonamiento de que los cargos publicos debian ser repartidos mili-
métricamente entre liberales y conservadores.

[...] La concepcion del funcionario estatal en el manejo de la cosa publica
carecia de relevancia, y por tanto cualquier cosa que dijera la norma se vefa como
una disposicion inaplicable, como un elemento decorativo de la Administracion.
(Alvarez, 2009, pp. 109-110)

Aun més contundente es la argumentacion del exconsejero de Estado Alberto
Hern&ndez Mora’ en un seminario auspiciado por la Comisién de Reforma del Estado
del presidente Barco y por las Naciones Unidas, de la que destacamos su balance
de la reforma administrativa de 1958:

Ciertamente, el Frente Nacional devolvio al pais la paz politica y fue una escuela
civilizadora de las relaciones entre los partidos tradicionales. Pero la facil concer-
taciéon de los dos partidos, [y] el ejercicio paritario del poder, desvio los grandes
propdsitos nacionales que inspiraron el acuerdo. Entre ellos se proyect6 la gran
reforma administrativa del Estado colombiano, para implantar el sistema de mérito
y la carrera del funcionario publico, que dotara la accién del Gobierno de una buro-
cracia motivada en el servicio a la comunidad, eficiente y estable, ajena a la suerte
electoral de los partidos, que diera al Estado la gran palanca que requiere el impulso
econdmico y social del pais. Pero las cosas resultaron de otro modo y concluido el

7 Alberto Hernandez Mora fue el primer director de la Esap. Ademas de haber sido miembro de la
Comision de Reclutamiento, Ascenso y Disciplina, particip¢ en la Comision de Reforma Adminis-
trativa que redacto el plebiscito de 1957.
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Gobierno de Alberto Lleras, el comportamiento de los partidos determinaria otros
rumbos en la vida nacional.

El precio que debia pagar la democracia colombiana por la paz politica era el
de la paridad de liberales y conservadores en las corporaciones publicas[...]. [Pero]
la modernizacion del Estado creando una administracion publica eficiente y estable,
degener¢ en el facil acuerdo de las cuotas burocraticas para los partidos y para los
barones electorales, y el clientelismo politico invadié como plaga toda la néomina
del servicio oficial. (citado por Younes, 2004, pp. 72-73)

Seguramente la crisis de la administracién publica que se percibe en la interven-
cion de Herndndez Mora fue una de las razones que llevaron a la administracion de
Carlos Lleras Restrepo a emprender la reforma administrativa de 1968.

La reforma administrativa de 1968

El tramite de esta reforma tuvo dos circunstancias previas. Primero, la elaboracion
de los proyectos legislativos con el liderazgo del presidente Lleras Restrepo y de
quien serfa después su ministro de Gobierno, Misael Pastrana. Ese trabajo fue reali-
zado por un grupo de especialistas denominado Comité operativo, conformado por
Lleras Restrepo cuando era candidato a la presidencia. La segunda circunstancia
fue el tramite de la reforma en el Congreso, que implicaba dos vueltas, es decir, dos
debates en la comisién y dos en la plenaria de cada una de las camaras legislativas.

Antes de analizar las implicaciones de la reforma de 1968 en los organismos del
servicio civil, conviene examinar el proceso de elaboracion de la reforma, dando
cuenta de las circunstancias y las razones que, a juicio de los lideres politicos y los
especialistas convocados por el Gobierno, hacian necesaria una reforma constitucional.

Aunque desde los primeros meses del Gobierno de Guillermo Ledn Valencia
(1962-1966) la candidatura presidencial de Carlos Lleras para el siguiente periodo
se daba como un hecho, en 1965 Lleras renunci6 a ella, pero el Comité Bipartida-
rio de Transformacién Nacional, liderado por el expresidente Alberto Lleras?, le
pidio que reconsiderara su decisiéon y que aceptara la candidatura.

En un discurso que pronuncio en el coliseo cubierto de Bogota, el 27 de noviem-
bre de 1965, Carlos Lleras Restrepo hizo publica su respuesta al mensaje del Comité
Bipartidario de Transformacion Nacional: expuso los temas centrales de su camparia
y presento algunas de las ideas que plasmaria en la reforma del 68. Entre ellos sobre-

» o«

salen tres: “reafirmacion del régimen presidencial”, “reformas en las instituciones”

8 El Comité incluia también a Belisario Betancur, Misael Pastrana y Virgilio Barco, todos ellos futuros
presidentes de Colombia, incluyendo dos que lo serdn luego de que oficialmente terminara el Frente
Nacional. Los miembros de este Comité son referidos por Ayala (1995, p. 154).
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y un nuevo concepto de la “descentralizacion” que difiere radicalmente de “los
poderes autdbnomos y arbitrarios, inficionados por intereses electorales”, en que se
han convertido los departamentos durante el Frente Nacional (Presidencia de la
Republica, 1969, pp. 7-9). Dice Lleras Restrepo sobre la urgencia de reformas en las
instituciones de la administracion publica:

El Estado atraviesa por una crisis profunda que afecta todas las ramas del Poder.
Buscando adaptarse a funciones que antes no tenia y ser un instrumento eficaz para
el desarrollo economico y social, ha creado nuevas instituciones y mecanismos, con
fortuna unas veces, otras sin ella. Pero los viejos organismos se prolongan al lado
de los nuevos, sin que se haya armonizado bien el funcionamiento de unos y otros.
De ahi resultan costos excesivos, ausencia de una clara delimitacion de las respon-
sabilidades y competencias reciprocas, lentitud y desorden en la gestion publica.
(Presidencia de la Republica, 1969, pp. 7-9)

Estas propuestas, al parecer compartidas por la dirigencia del Frente Nacional,
no podian quedarse en el campo de la retérica electoral. Una semana después de
pronunciar su discurso, Lleras Restrepo dirigi¢ una carta a diez especialistas colom-
bianos® invitdndolos a conformar un “Comité Operativo de Reforma Constitucional”.
En dicha carta, el ahora candidato del Frente Nacional expresaba la necesidad de
enfrentar “una parélisis total y la prolongacién indefinida e irregular de un régimen
de emergencia” dotando al Gobierno de facultades para ejercer “una intensa y bien
ordenada labor de control sobre la Administraciéon” mediante una reforma consti-
tucional (Presidencia de la Republica, 1969, pp. 11-15).

Citemos por ultimo algunos apartados del discurso de posesion de Lleras Res-
trepo que ilustran los problemas del aparato estatal que su Gobierno buscaria resolver
con la reforma de 1968:

9 Francisco de Paula Pérez, empresario antioquefio; German Zea Hernandez, abogado y diplomatico
bogotano; Alvaro Leal Morales, prestigioso abogado bogotano; Enrique Pardo Parra, politico liberal,
Ministro de Minas durante la presidencia de Guillermo Leon Valencia; Carlos Augusto Noriega, “el
tigrillo Noriega”, lider politico conservador, que fuera Ministro de Gobierno del presidente Lleras y
protagonista del dia de las elecciones entre Gustavo Rojas Pinilla y Misael Pastrana; Hernan Toro
Agudelo, abogado antioquefio, ministro de Agricultura durante la presidencia de Alberto Lleras;
Jacobo Pérez Escobar, prestigioso constitucionalista, Secretario General del Ministerio de Gobierno
de la presidencia de Carlos Lleras, Secretario Juridico de la presidencia de Misael Pastrana y Secre-
tario General de la Asamblea Nacional Constituyente, en 1991; Luis Carlos Séachica, experto cons-
titucionalista boyacense, que luego serd magistrado del Consejo de Estado y también de la Corte
Suprema de Justicia; Jaime Vidal Perdomo, experto constitucionalista tolimense, Secretario Juridico
de la presidencia de Carlos Lleras Restrepo, y considerado uno de los padres del derecho adminis-
trativo en Colombia, y finalmente, Bernardo Zuleta Torres, prestigioso abogado que se desemperid
como subsecretario de Naciones Unidas para los asuntos del mar.
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No se trata solo de corregir las fallas que van apareciendo en los mecanismos
especificos del sistema creado por el Plebiscito. Las reformas habrén de cobijar
parcialmente las instituciones preexistentes a aquel acto y el funcionamiento de la
Administracion. Es indispensable dar al esfuerzo de la Nacion una gran unidad y
una continuidad mayor, hacerlo més eficaz e intenso. Ciertos aspectos del funcio-
namiento institucional y de la organizacién administrativa no facilitan, ciertamente,
un empefo de esa indole.

Es evidente, en efecto, que a pesar de los ensayos que el pais ha realizado
para modernizar sus mecanismos y sistemas, estos presentan todavia rasgos de un
anacronismo inverosimil y a la vez el desorden propio de las innovaciones improvi-
sadas. [...] muchas de las reformas introducidas en las ultimas décadas hacen mas
pesada y antiecondmica la gestion publica, mientras otras que inicialmente mostra-
ron alguna utilidad, se ven afectadas por la resurreccion de viejos vicios o, a causa
de un manejo inadecuado, han caido en prematura decadencia. (Presidencia de la
Republica, 1969, p. 17)

Vendria luego el complicado trémite de la reforma constitucional en el Congreso,
en circunstancias poco favorables al Gobierno, debido a las divisiones en la coali-
cion del Frente Nacional y a la oposicion que ejercian la Alianza Nacional Popular
(Anapo) y el Movimiento Revolucionario Liberal (MRL), aunque este ultimo terminaria
apoyando la reforma constitucional, pues Lopez Michelsen estaba de acuerdo con
su sentido y contenido!®.

Seria tal la oposicion al paquete de reformas constitucionales que el presidente
Lleras Restrepo presentd su renuncia ante el Senado como arma de presion, adu-
ciendo que “no tendria sentido [...] el que se pretendiera imponerme la obligacion de
continuar como jefe de Gobierno a la cabeza de una coalicion politica desmontando
al mismo tiempo los programas que ese Gobierno y esa coalicion han sustentado”
(citado por Silva Lujan, 1989, p. 244).

La amenaza de Lleras Restrepo, que, por supuesto, no fue aceptada por la gran
mayoria de los parlamentarios, le abri¢ paso finalmente, aunque no sin dificultades,
a la reforma constitucional, de la que el Gobierno presenté un solo proyecto para su
tramite final. Cabe referirse brevemente a las ponencias de algunos parlamentarios
sobre las modificaciones de la Rama Ejecutiva, contempladas en dos de los proyec-
tos que luego fueron fusionados.

La ponencia sobre el primer proyecto de reforma constitucional fue presentada
ante el Senado por Carlos Restrepo Piedrahita, del MRL, el 6 de septiembre de 1966.
En su extensa disertacion el parlamentario defendi¢ las ideas del presidente de la
Republica sobre la necesidad de la reforma constitucional y de importantes miembros

10 Para un anélisis del dispendioso tramite de la reforma constitucional en el Congreso, y de los deba-
tes entre diferentes facciones del Frente Nacional, véase Silva Lujan (1989, pp. 237-262).
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de su gabinete, como los ministros de Gobierno y de Hacienda, e igualmente los
argumentos que en defensa de la reforma constitucional habian expuesto Julio César
Turbay, Alfonso Lopez Michelsen y Alvaro Gémez Hurtado. Se refirio asimismo a la
tesis del moderno constitucionalismo, segun la cual la primacia politica del Ejecutivo
es la unica solucién que permite resolver los problemas de la democracia, a la cual
agrega el argumento de que las crisis en las sociedades modernas se deben a la falta
de aptitud del Ejecutivo para actuar con celeridad. También expuso el contenido del
proyecto de reforma constitucional (ponencia para primer debate sobre el proyecto
de Acto Legislativo n.° 46 de 1966, reformatorio de la Constitucion Politica) y des-
taco su coherencia con el programa que Carlos Lleras Restrepo presentd durante su
candidatura presidencial (Presidencia de la Republica, 1969, pp. 55-105).

Entre las normas del proyecto de reforma constitucional, que tienen relacion con
los asuntos administrativos, el senador Restrepo Piedrahita subrayo, por una parte,
las relativas al fortalecimiento del Ejecutivo y su poder de decision en los asuntos
economicos, fiscales y administrativos, y, por otra parte, la asignaciéon de nuevas
facultades al presidente para “crear, suprimir y fusionar los empleos que demande
el servicio de los Ministerios y los Departamentos Administrativos”, y para nombrar
y remover libremente a los representantes del Estado en las Corporaciones Auté-
nomas Regionales y otros establecimientos publicos (Presidencia de la Republica,
1969, pp. 93-104).

En septiembre de 1967, el ministro de Gobierno, Misael Pastrana Borrero, pre-
sentd ante el Congreso el tercero de los proyectos de la reforma constitucional. En
su exposicion sustentd en los siguientes términos la conveniencia de la reforma de
la administracién publica y los objetivos del proyecto:

La intencion de este texto es la de conseguir la racionalizacion de la Administra-
cion Publica a los distintos niveles y evitar la duplicaciéon de servicios que ocurre
con tanta frecuencia, recarga de forma considerable el funcionamiento del aparato
estatal, dificulta la marcha administrativa y confunde a los ciudadanos en el ejercicio
de sus derechos.

Un logico reparto de servicios entre las diferentes orbitas de Administracion
permitira abaratar su funcionamiento, simplificar la complicada organizacion actual
y tornarla més util y eficiente. (Presidencia de la Republica, 1969, pp. 329-332)

Es evidente la correspondencia entre los argumentos expuestos por Lleras Res-
trepo durante su candidatura presidencial, con las exposiciones de motivos de los
proyectos de reforma constitucional presentadas ante el Congreso que, en resumen,
proponian aumentar las competencias del Ejecutivo central, racionalizar la administra-
cion publica, hacerla mas eficiente y menos costosa y aumentar el control presidencial
de la administracion departamental y municipal. Como ha sido muchas veces dicho,
la reforma constitucional de 1968 fortalecio el centralismo y el poder presidencial.
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Principales cambios de la reforma del 68

Con base en los trabajos de Luis Carlos Sachica (1969) y Jaime Vidal Perdomo
(1970), Diego Younes Moreno, en su libro Panorama de las reformas del Estado y de
la Administracion Publica (2004, pp. 92-101), analiza los principales cambios en la
estructura y el manejo del Estado, entre los cuales destaca mecanismos como el
estado de sitio y la emergencia economica, el fortalecimiento del Poder Ejecutivo,
la intervencion del Estado en la economia, el estatuto basico de la administracion
y el estatuto basico de las entidades descentralizadas, innovaciones que fueron uno
de los resultados de la reforma constitucional del 68.

Antes de examinar las modificaciones en la administracién publica, conviene

hacer referencia a importantes cambios que introdujo la reforma:

1. Modifico la condicion para decretar el estado de sitio, cambiando el término
alzamiento por el de conmocidn interior, y permitio el funcionamiento del
Congreso en periodos de estado de sitio, con el objetivo de que este pudiera
ejercer el control politico. Antes de la reforma, el Ejecutivo podia utilizar la
declaratoria del estado de sitio para “legislar no solo sobre orden publico
sino también sobre asuntos econdémicos y sociales” (Younes, 2004, p. 94).
Ademas, separo el manejo de las circunstancias de orden publico, politico y
policivo, del manejo de los asuntos econdmicos y sociales, mediante meca-
nismos especificos para cada caso: el estado de sitio para los primeros y la
emergencia econémica, para los segundos.

2. Fortaleci¢ la capacidad de intervencion del Ejecutivo en asuntos clave como
la planificaciéon econdmica, la prohibicién de los monopolios y la restriccion
de la iniciativa parlamentaria en el gasto publico.

3. Leasigno al Ejecutivo algunas competencias que antes eran del Legislativo,
como la creacion, supresion y fusion de empleos de los ministerios y depar-
tamentos administrativos.

Para poner en marcha esta reforma, fueron expedidos varios decretos reglamen-
tarios, el primero de los cuales fue el Decreto 1050 de 1968, cuyo principal objetivo
era la racionalizacion de los servicios administrativos y la preservacion de su caracter
técnico. Este decreto dispone que los ministerios, los departamentos administrativos,
las superintendencias y los establecimientos publicos son organismos de la admi-
nistracién central y, por ende, los ministros, viceministros y el secretario general de
cada ministerio son funcionarios de libre nombramiento y remocién del presidente.
Alos departamentos administrativos les asigna la obligacién de conformar consejos
o comités técnicos. Para la direccion de las entidades descentralizadas y las empre-
sas comerciales e industriales del Estado, el Decreto 1050 dispone la creacién de
consejos directivos presididos por un ministro o jefe de departamento administrativo.
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Por otra parte, el Decreto 3130 de 1968 dispuso que los ministerios y departa-
mentos administrativos ejercerian la tutela gubernamental de los establecimientos
descentralizados y de las empresas industriales y comerciales del Estado, con el fin de
asegurar la unidad de la Administracién y la coherencia y el control de la ejecucion
de los programas de gobierno, sin socavar la autonomia de las entidades descentra-
lizadas y las empresas estatales.

De acuerdo con Diego Younes (2004) y Jaime Castro (1970), estas normas
permitieron una simplificacion de la estructura administrativa de los ministerios y
departamentos administrativos, al eliminar la dualidad entre el cargo de secretario
general y el de director, y porque disminuyeron las funciones administrativas en
beneficio de las técnicas.

A su vez, por medio de los decretos 2400 y 3135 de 1968 se definieron las nor-
mas sobre administracion de personal y se establecieron los criterios para clasificar
a los servidores del Estado en dos categorias, a saber: los “empleados publicos”,
es decir, funcionarios de los ministerios, departamentos administrativos, entidades
descentralizadas y altos funcionarios de las empresas industriales y comerciales,
cuya vinculacién al Estado se hace mediante un nombramiento administrativo, y los
“trabajadores oficiales”, aquellos que trabajan en la construccion y mantenimiento de
las obras publicas y cuya vinculacién al Estado se hace mediante un contrato laboral.

Por medio del Decreto 3074 de 1968 se simplificaron los mecanismos y proce-
dimientos de la carrera administrativa con miras a la incorporacion masiva y rapida
de los empleados publicos a esta.

Ademés, con el fin de atraer y mantener empleados en el servicio publico fueron
expedidos los decretos 2285 y 3135 de 1968 mediante los cuales se crearon las pri-
mas técnicas y de antigiedad, se modifico la escala de remuneraciones y se avanzo
en la unificacion del régimen de prestaciones del sector publico y el sector privado.

Implicaciones de la reforma en los organismos del servicio civil

Ante la persistencia de los problemas del servicio civil, el presidente Lleras Restrepo
contratd a la firma norteamericana Jacobs & Company para evaluar el servicio civil
colombiano en 1968, [la cual] pudo constatar diversas irregularidades como la abo-
licion en la practica del estatuto de administracién; la obsolescencia de los estudios
de clasificacion de cargos; la discrecionalidad en la asignacion de los sueldos por los

altos; o la inoperancia del proceso de reclutamiento y seleccion. (Avila, 2002, p. 9)

Con base en esa evaluacién, “a mediados de 1968 se liquido la Comision del
Servicio Civil” (p. 9).
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De acuerdo con el diagnostico del servicio civil colombiano —elaborado por
Ricardo Avila por encargo del Banco Interamericano de Desarrollo (BID)—, como
resultado de la evaluacion de la firma norteamericana y de la reforma constitucional de
1968 se hizo la reforma del servicio civil “méas ambiciosa” de las que se habian hecho
hasta entonces, reforma que se expreso legalmente en el Decreto Ley 2400 de 1968.

Del contenido de este importante decreto, cuyas principales normas continuarian
vigentes hasta la Constitucion de 1991, da cuenta un excelente resumen de Ricardo
Avila del que destacamos los siguientes aspectos: (1) la importancia que a partir de
1968 cobraria la carrera administrativa de los empleados civiles de la Rama Ejecu-
tiva, los sistemas de seleccién del personal civil mediante concursos de mérito, la
evaluacion del desempetio y la politica de capacitaciéon de los servidores publicos;
(2) el importante papel asignado al Departamento del Servicio Civil en todo lo relativo
a la administracién del personal, los sistemas de clasificacion y remuneracion y la
modificacién de las plantas de personal; (3) la responsabilidad del disefio y manejo
de los sistemas de seleccion del personal civil y de la capacitacion de los servidores
es asignada al Departamento del Servicio Civil en coordinaciéon con la ESAP; (4) se
“autorizo la inscripcion extraordinaria en la carrera administrativa para los que no
hubieran ingresado por concurso a fecha de entrada en vigor de la norma” (Avila,
2002, pp. 9-10).

Como es de esperar, el Decreto 2400 implico una nueva reforma de los organis-
mos del servicio civil creados en 1958.

Reorganizacion del Departamento
Administrativo del Servicio Civil (DAsC)

En diciembre de 1968, el Gobierno expidio el Decreto 3057, mediante el cual se
reorganizo el DASC y se establecieron sus funciones, que curiosamente son casi idén-
ticas a las del Decreto 2400 del mismo afio. El articulo 1.° del nuevo decreto dice:

Corresponde al Departamento Administrativo del Servicio Civil: fijar la politica en
materia de administracion de personal civil; dirigir y administrar los sistemas de
clasificaciéon y remuneracion; participar en la conformacién y modificacion de las
plantas de personal de los diferentes organismos; establecer los sistemas de seleccion;
formular, de acuerdo con la Escuela Superior de Administracién Publica, los progra-
mas de capacitacion; fomentar, en coordinacién con los organismos administrativos
pertenecientes, los servicios y programas de bienestar social para los empleados
civiles y sus familias; expedir los reglamentos para la clasificacion de servicios y la
aplicacion del régimen disciplinario; preparar, en coordinacion con los organismos
interesados, los reglamentos de las carreras especiales: determinar los sistemas
y procedimiento de registro, control y estadisticas de personal; dar asesoria en la
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administracion de personal a los Departamentos y Municipios que la soliciten y, en
general, orientar técnicamente a las unidades de personal a los diferentes organismos
para el mejor cumplimiento de sus funciones. (Decreto 3057 de 1968)

Una de las novedades introducidas por el Decreto 3057, en comparacién con
la época anterior a la reforma del 68, es la importancia concedida a la politica y los
programas de bienestar social de los empleados publicos. Para tal cosa, se orden¢ la
creacion de la Division de Bienestar Social y del Fondo Nacional de Bienestar Social,
al cual se le asign¢ la funcion de administrar los recursos econémicos y financieros
destinados a la ejecucién de los programas de bienestar social. A la Divisién de
Bienestar Social, por su parte, se le asignaron una serie de funciones relacionadas
con el disefio, la ejecucion y la coordinacién interinstitucional de la “politica del
Estado en materia de bienestar social para los servidores publicos y sus familias”.
Para fundamentar esta politica, el Decreto 3057 le ordena a la Divisién de Bienestar
Social “adelantar, en coordinacién con el Departamento Nacional de Estadisticas, las
investigaciones requeridas para determinar las necesidades en materia de vivienda,
salud, educacion, capacitacion, cultura, recreacion, proteccién y ayuda familiar para
los servidores del Estado” (Decreto 3057 de 1968, art. 10).

Aunque las funciones en lo que se refiere al bienestar de los empleados publicos
constituyen una novedad importante, su reglamentacién solo sucederia cinco afios
mas tarde mediante la expedicion del Decreto 1950 de 1973, durante la administra-
cion de Misael Pastrana Borrero.

Pero la importancia del Decreto 1950 realmente radica en la modificacién de
las normas de la administracion del personal civil de la Rama Ejecutiva, con excep-
cion del personal del ramo de la defensa, en la redefinicion de las categorias de los
empleados del Estado y en una nueva reglamentacion de la carrera administrativa.
Otra modificacion importante es la disposicion segun la cual “todo Decreto Nacional
de supresion, fusion o creacion de empleos, requiere la firma del jefe del Departa-
mento Administrativo del Servicio Civil y el concepto del Consejo Superior del Ser-
vicio Civil” (art. 8). La firma del jefe del bASC también es requisito para la expedicién
de decretos sobre “la conformacion o reforma de las plantas de personal”, de las
dependencias de la Rama Ejecutiva nacional (art. 9). Mas aun, tanto las plantas de
personal como las reformas a ellas debian ser enviadas previamente al DASC, para
que este emitiera un concepto al respecto (Decreto 1950 de 1973, art. 11).

De acuerdo con el articulo 172, les corresponde al DASC y a la ESAP “la formu-
lacion de la politica de capacitacion, adiestramiento y perfeccionamiento [de los
empleados publicos] con base en las necesidades establecidas por los organismos
publicos”. Alo cual se agrega la responsabilidad de estas dos entidades en “la aseso-
rfa, coordinacion y control de lo dispuesto en el titulo [viii], la promocién o ejecucion
de los planes generales y programas de adiestramiento, y la evaluacion de estos, que
deberé realizarse conjuntamente con los organismos interesados”.
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Ahora bien, de este decreto es particularmente importante el titulo 1x sobre el
sistema de carrera administrativa, puesto que reglamenta minuciosamente el pro-
ceso de seleccion, la provision del empleo, el escalafon, la promocion, la calificacion
de servicios, el retiro de la carrera, las carreras especiales y la clasificaciéon de los
empleos por niveles. Contiene ademaés “disposiciones varias y transitorias” relacio-
nadas con situaciones especiales. A partir de entonces, el cabal funcionamiento del
sistema de carrera serfa competencia de tres entidades: el Departamento del Servicio
Civil, el Consejo Superior del Servicio Civil y la ESAP, de acuerdo con sus respectivas
funciones. Al Departamento del Servicio Civil le corresponde organizar y dirigir los
concursos de mérito, el disefio de las pruebas y la designacion de ascensos con base
en la aprobacién de los cursos de adiestramiento.

Sin embargo, la actuacién del pasc y del Consejo Superior del Servicio Civil en
el manejo del sistema de carrera administrativa fue muy limitada, debido a proble-
mas como la escasa capacidad financiera y técnica de esas entidades para cumplir
todas las normas sobre esa materia, asi como a factores politicos como la suspension
de los procesos de selecciéon y de incorporacioén a la carrera, durante los periodos
en los que regfa el estado de sitio.

Como lo sefiala Pedro Alfonso Hernandez:

las actuaciones llevadas a cabo en estas materias fueron esporéddicas debido a la
recurrente suspension de los procesos de selecciéon con ocasion de los prolongados
periodos en que rigi¢ el estado de sitio, en cuyas determinaciones la Administracion
entendia que se ordenaba la suspensién de la provision por concurso de los empleos
de carrera. (2006, p. 5)

Mas aun, se establecieron drasticas sanciones a servidores publicos que no aca-
taran las prohibiciones asociadas al estado de sitio:

Los empleados publicos y trabajadores oficiales escalafonados en las carreras admi-
nistrativa, docente, carcelaria, penitenciaria, diplomaética y consular, que participen en
huelgas y reuniones tumultuarias, o que entraben o impidan la prestacion del servicio,
o que inciten a participar en los hechos aqui expresados, podran ser suspendidos en
sus empleos, sin derecho de remuneracion y sin el lleno de los requisitos legales y
reglamentarios para dicha suspension, que no serd menor de seis meses ni mayor de
doce. La suspension del personal escalafonado se haré por la autoridad que hizo el
nombramiento [...]. Y mientras subsista turbado el orden publico y en estado de sitio
el territorio nacional, quedan suspendidas las normas concernientes a los derechos,
garantias y demas efectos de dichas carreras. (Hernédndez, 2006, p. 5)

Cabe sefialar por ultimo que, con la reforma administrativa de 1968, se inicia
una nueva época para la ESAP, puesto que se le concede particular importancia

160



La creaciéon de los organismos del servicio civil en Colombia

en la definicion de politicas y planes de adiestramiento y perfeccionamiento del
personal del servicio publico. En diciembre de 1968 fue expedido el Decreto 3119,
que dispuso la reorganizacion de la Escuela y la definid como un establecimiento
publico con autonomia administrativa y patrimonio independiente, adscrito al DASC
(Younes, 1998b, p. 61).

Reorganizacion de la Comisiéon Nacional
del Servicio Civil (cnsc) (Decreto 728 de 1968)

Enla Ley 65 de 1967, expedida el 28 de diciembre de ese afio, se concedieron facul-
tades extraordinarias al presidente de la Republica para modificar la estructura y el
funcionamiento de la administracion publica (literal f del articulo 1.°) y reorganizar
el pasc y la cnsc, facultades que se materializaron en varios decretos expedidos
entre 1968 y 1973.

El 15 de mayo de 1968, el presidente Lleras Restrepo, considerando que era ne-
cesario reorganizar la Comision del Servicio Civil, expidié el Decreto 728, mediante
el cual se dispuso que en adelante la Comisién se denominaria Consejo Superior
del Servicio Civil y serfa un organismo asesor del Gobierno, adscrito al DASC, presi-
dido por el jefe del mismo departamento. También dispuso que el Consejo estaria
conformado por el director de la ESAP y dos asesores designados por el presidente
de la Republica, manteniendo la paridad partidista.

Entre las funciones principales del Consejo Superior del Servicio Civil se subra-
yan asesorar al presidente de la Republica y al jefe del basc en la formulacién de la
politica sobre carrera administrativa y en lo relativo a los sistemas de clasificacién,
seleccion y remuneracion de los funcionarios publicos y los programas de capaci-
tacion, adiestramiento y bienestar social de los funcionarios.

En diciembre de 1968, mediante los decretos 2400 y 3074, se adicionaron algunas
funciones a las establecidas en el Decreto 728, entre estas, emitir concepto previo
al Gobierno nacional para la expedicion de los decretos sobre las modalidades de la
aplicacion de la carrera administrativa, y resolver en forma definitiva el ingreso a
la carrera en caso de controversia sobre las evaluaciones de desempefio durante el
periodo de prueba.

A su vez, el Decreto 3074 modifico el articulo 3 del Decreto 2400, en el sentido
en que el Gobierno no requeriria del concepto previo del Consejo Superior del Ser-
vicio Civil para modificar el caracter de libre nombramiento o remocion o de carrera
de determinados empleos:

El Gobierno podrd modificar el caracter de libre nombramiento y remocién o de
carrera de determinados empleos, cuando asi lo aconsejen las conveniencias de la
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Administracién, oido el concepto del DASC, y de la Sala de Consulta y Servicio Civil
del Consejo de Estado. (Decreto 3074 de 1968, paréagrafo, art. 3)

Las implicaciones de las modificaciones al Decreto 2400 de 1968 en la CNSC
se pueden sintetizar asi: a partir de entonces este organismo se denomina Consejo
Nacional del Servicio Civil, el cual fue definido como un érgano consultivo adscrito al
DASC. Se elimina ademés el concepto aprobatorio de ese organismo para “modificar el
caracter de libre nombramiento y remocién, o de carrera, de determinados empleos”.

El empleo publico en el Frente Nacional

En el balance de los resultados del Frente Nacional en lo relativo al servicio civil,
se observan dos cambios particularmente importantes. Hubo, en primer lugar, un
notable incremento del empleo publico entre 1958 y 1972, y, en segundo lugar, por
efecto de la reforma administrativa de 1968, se produjo una modificacién en la
estructura del empleo publico.

Para entender el aumento en el empleo publico y los cambios en su distribucion
segun niveles administrativos, es preciso hacer una breve referencia al fortalecimiento
del aparato administrativo y técnico del Estado, especialmente durante la adminis-
traciéon Lleras Restrepo.

Aparte del fortalecimiento de entidades de caracter técnico, como el Depar-
tamento de Planeacion Nacional y el Conpes, entre 1960 y 1970, se crearon 48
entidades descentralizadas y empresas estatales de caracter nacional. Entre los
establecimientos publicos para el fomento del desarrollo econdémico, en 1967 se cred
Proexpo, como un banco para el fomento de las exportaciones, y en 1968, se creo el
Instituto Colombiano de Comercio Exterior, “para ejecutar la politica econémica
del Gobierno en materia de comercio exterior” (Decreto 2976 de 1968). Entre las
entidades nacionales con funciones importantes en el desarrollo econémico y social
sobresale el Incora, creado en 1964 para desarrollar la ley de reforma social agraria y
otras politicas de desarrollo rural. Para el desarrollo de la politica social, en 1968 se
crearon, entre otros, el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF) y el Instituto
Colombiano de Educacién Superior (Icfes). Mencionemos también la creacion, en
1968, del Instituto de Desarrollo de los Recursos Naturales Renovables (Inderena)'!.

De acuerdo con Carlos Caballero Argéez:

El manejo del Estado creado por Lleras Restrepo requeria no solamente una tec-
nocracia, como la que se instalé en el Departamento Nacional de Planeacion, sino

11 Véanse, entre otros, Caballero Argéez (2009) y Mendoza (1982).
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individuos muy bien formados para la gestion publica, que combinaran conoci-
mientos técnicos con experiencia politica. Era necesario, también, un alto grado
de coordinacion para que el enjambre de entidades no operara como una rueda
suelta. La nueva estructura de la administracion publica en el nivel central deman-
daba, a su turno, instrumentos nuevos o reforzados, como “la planeacion, el ser-
vicio civil, la carrera administrativa, la secretaria de organizacién y métodos de la
Presidencia de la Republica, la descentralizacién en la prestacion de los servicios
publicos para garantizar la eficacia en la satisfaccion de las necesidades publicas”.
(2009, p. 99)

Veamos ahora cudles fueron las principales repercusiones de la ampliacién y
del fortalecimiento del aparato administrativo y técnico del Estado colombiano en
el empleo publico, entre 1958 y 1972. No incluimos los dos ultimos afios del Frente
Nacional, porque a partir de 1973, el Departamento Administrativo Nacional de Esta-
distica (DANE) dejo de publicar el Anuario General de Estadistica, y no encontramos
otras fuentes que informen sobre el empleo publico de esta época.

a) Entre 1958 y 1972, el empleo publico aumentd de 134253 a 444 795 emplea-
dos, lo que representa un incremento cercano al 232 % en 14 afios. El crecimiento
anual promedio fue de 16,6 %, porcentaje muy superior al de los afios entre 1955
y 1957. Ahora bien, el incremento es particularmente acentuado a partir de 1968,
debido a la creacion de nuevas entidades e institutos descentralizados en virtud de
la reforma administrativa de 1968. Por ejemplo, en 1971 y 1972, el empleo publico
total aumento 42,6 % (véase tabla 6.1).

b) En estos 14 afios, el empleo departamental aumentd de 57 292 empleados
en 1958 a 126710 en 1972. En términos relativos, el incremento fue de 122%, y el
promedio anual, 8,7 %. También en este caso, el mayor aumento del empleo depar-
tamental corresponde a los afios 1971 y 1972, con una tasa de 22,7 % (tabla 6.1).

c) El empleo municipal aumenté de 32 112 empleados en 1958 a 78 721 en 1972,
que en términos relativos equivale a un incremento de 145 %, y un promedio anual
de 10,3%. Al igual que el empleo nacional y departamental, el mayor aumento se
concentro en 1971y 1972, con una tasa de 67,6 % (tabla 6.1).

d) En lo que respecta a la distribuciéon del empleo publico entre el nivel nacional
y los niveles departamental y municipal, a partir de 1959 se observa un aumento
progresivo de la proporcion del empleo nacional frente al empleo total y, por consi-
guiente, una disminucion de la participacion del empleo departamental y nacional.
Esta tendencia es particularmente acentuada entre 1968 y 1972, al punto que en
1972 el empleo nacional representaba cerca del 54 % del empleo total (tabla 6.1).

e) De la dréstica disminuciéon de la proporcion del empleo departamental y
municipal en relacion con el total, dan cuenta las siguientes cifras: el empleo depar-
tamental disminuy6 su participacion del 42,67 % en 1958 al 28,5% en 1972, y el
empleo municipal disminuy6 del 24 al 17,7 % (tabla 6.1).
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Tabla 6.1. Personal permanente de empleados publicos en Colombia (1958-1972)
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1958 | 44849 | 3341% | 57292 | 42.67% | 32112 | 23.92% | 134253
1959 | 49944 | 3508% | 56631 | 39,77% | 35807 | 2525% | 142382
1960 | 54329 | 3579% | 61483 | 4051% | 35974 | 23,70% | 151786
1961 | 55415 | 36,75% | 59033 | 39,15% | 36329 | 24,09% | 150777
1962 | 78846 | 4357% | 63384 | 3503% | 38718 | 21.40% | 180948
1963 | 82883 | 44,31% | 63734 | 3408% | 40415 | 2161% | 187032
1964 | 79361 | 41.85% | 65806 | 3471% | 44443 | 23.44% | 189610
Frente 15 | 1965 | 83632 | 42,77% | 68541 | 3505% | 43360 | 21,18% | 195533
Nacional
1966 | 87208 | 43,17% | 72542 | 3591% | 42277 | 20,93 % | 202027
1967 | 86105 | 42,10% | 76012 | 37,17% | 42389 | 20,73% | 204506
1968 | 94371 | 4451% | 73661 | 3474% | 43994 | 20,75% | 212026
1969 | 96972 | 41.40% | 88830 | 37.92% | 48446 | 20.68% | 234248
1970 | 144545 | 47.46% | 106891 | 3510% | 53110 | 17,44 % | 304546
1971 | 161621 | 51.82% | 103275 | 33,11% | 46977 | 15,06% | 311873
1972 | 239364 | 53.81% | 126710 | 28.49% | 78721 | 17.,70% | 444795

Fuente: Elaboracion propia con base en Uricoechea (1986, p. 126).

f) Sobre la distribucion del empleo publico por sexo, solo disponemos de infor-
macioén para los afios de 1959 a 19632, En ese lapso, el empleo femenino en la
Administracion Publica Nacional paso¢ del 20 al 17 % del total del empleo publico.
Ahora bien, del afio 1958, en el que la proporcion del empleo femenino de la Admi-
nistracion Nacional habia sido del 19 %, se puede decir que no hubo en los primeros
anos del Frente Nacional un cambio significativo (tabla 6.2).

12 Para los demés afios, los anuarios estadisticos del DANE no incluyen el sexo en la informacion sobre

el empleo publico.
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g) Entre 1951y 1973, la proporcién de empleados publicos frente a la poblacion
nacional aumento¢ de 1 a 1,6 %. No obstante, el tamafio del empleo publico siguid
siendo bajo!®.

Sobre este indicador del tamafio del empleo publico en cada pais, utilizado por
algunos organismos internacionales como la Organizacién para la Cooperacion y
el Desarrollo Econdmicos (OCDE), cabe anotar que mide parcialmente la capaci-
dad del aparato administrativo del Estado en la prestacion directa de servicios a la
poblacion, puesto que las cifras de empleo publico no solo incluyen a los que prestan
servicios del Estado, sino también al personal dedicado a trémites administrativos.
En el caso colombiano, para medir la capacidad del Estado en esta materia, habria
que tener en cuenta la contratacion de operadores privados para la prestacion de
servicios del Estado, pero infortunadamente no se dispone de esa informacién para
el periodo aqui analizado.

En resumen, no hay duda del impacto de la reforma administrativa de 1968 en la
centralizacién del empleo publico y, por ende, en el decrecimiento de la proporciéon
del empleo departamental y municipal. Como veremos més adelante, esta tendencia
se acentuard aun mas en las décadas de 1970 y 1980.

Tabla 6.2. Empleados publicos nacionales por sexo en Colombia (1959-1963)

Afo Tota}l)gtr’rlli;():lga:dos Hombres (%) Hombres Mujeres (%) Mujeres
1959 49944 39980 80 % 9964 20 %
1960 54320 43395 80 % 10934 20 %
1961 55415 44263 80 % 11152 20 %
1962 78846 65083 83 % 13763 17 %
1963 82883 68944 83 % 13939 17%

Fuente: Elaboracion propia con base en los Anuarios Generales de Estadistica del DANE (1959-1963).

La carrera administrativa en el Frente Nacional
Recordemos que la carrera administrativa de los servidores publicos colombianos
estuvo entre las prioridades de la profesionalizacién del servicio civil en los Gobier-

nos del Frente Nacional, especialmente en el Gobierno de Lleras Restrepo, bajo el
cual se expidieron los decretos 2400 y 3074 de 1968.

13 Las cifras de poblacién son tomadas de los censos de 1964 y 1973.
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Por medio del Decreto Ley 2400, se determind cudles de los empleados publi-
cos de la Rama Ejecutiva nacional eran de libre nombramiento y remocion y cuales
de carrera. Respecto de los de libre nombramiento y remocion, se dispuso, en el
articulo 3, que

son las personas que desempefian los empleos que se sefialan a continuacion:

a.  Ministros del Despacho, Jefes de Departamento Administrativo, Superintendentes,
Viceministros, Secretarios Generales de Ministerio y de Departamento Admi-
nistrativo y Presidentes, Gerentes o Directores de Establecimientos Publicos o
de Empresas Industriales y Comerciales del Estado;

b. Los empleos correspondientes a la planta de personal de los despachos de los
funcionarios mencionados anteriormente;

c. Los empleos de la Presidencia de la Republica;

Los empleos del Servicio Exterior de conformidad con las normas que regulan
la Carrera Diplomatica y Consular;

e. Los empleos de agentes secretos y detectives;

f. Los empleos de la Registraduria Nacional del Estado Civil, cuya designacién
esté regulada por leyes especiales.

Y sobre los empleados de carrera dispuso, en ese mismo articulo, que eran “los
demés empleados de la Rama Ejecutiva [nacional]” (Decreto Ley 2400 de 1968).

Sin embargo, como veremos a continuacion, la determinacién de los empleados
de carrera en las plantas de personal fue muy lenta y atin mas su inscripcion efectiva
en los respectivos escalafones.

De acuerdo con los datos registrados en la tabla 6.3, desde 1961, cuando se hizo
efectiva la implementacion del Decreto Ley 1732 de 1960, hasta 1972, afio en el que
termina el perfiodo del que se tienen datos relativamente confiables sobre el numero
de empleados publicos permanentes de la Administracion Nacional, el numero de
empleados de carrera aumenté progresivamente hasta 1969 (de 6 a 260 empleados)
y, entre 1969 y 1972, hubo un aumento extraordinario, que se explica por la modifi-
cacion del articulo 42, en el Decreto 3074 de 1968, segun el cual:

las personas que se hallen en ejercicio de empleos publicos nacionales de carrera en
la fecha de expedicion del presente decreto, y para las cuales no se haya aplicado el
procedimiento de seleccion de que trata este articulo, tendrén derecho, al cumplirse
un afo de su vigencia, a solicitar y obtener su inscripcion en la carrera administrativa,
conforme al procedimiento establecido en el articulo 45. (Decreto Ley 3074 de 1968)

En otras palabras, el Decreto 3074 autorizo la inscripcién de empleados publicos

nacionales en la carrera sin necesidad de pasar por las pruebas de mérito exigidas
por ese mismo decreto.
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Tabla 6.3. Personal de carrera administrativa frente al nimero de empleados publicos
del orden nacional, Colombia (1961-1972)

(%) de Empleados
Empleados
- 1 . . Empleados de de carrera/Empleados
Afio | publicos nivel | Escalafonados | Retirados -
. carrera publicos del
nacional .
orden nacional

1961 55415 6 0 6 0,01 %
1962 78846 13 1 18 0,02 %
1963 82883 27 0 45 0,05 %
1964 79361 38 0 83 0,10 %
1965 83632 84 0 167 0,20 %
1966 87208 47 0 214 0,25 %
1967 86 105 47 2 259 0,30 %
1968 94371 0 0 259 0,27 %
1969 96972 1 0 260 0,27 %
1970 144545 859 1 1118 0,77 %
1971 161621 2646 25 3739 2,31%
1972 239364 2589 33 6295 2,63 %

Fuente: Elaboracion propia a partir de pasc (1986, pp. 115-116).

Caben dos aclaraciones acerca de la proporcién de empleados nacionales ins-
critos en la carrera administrativa frente al total de empleados publicos. Primera,
el total de empleados publicos nacionales incluye a los de libre nombramiento y
remocién, puesto que se desconoce cuantos pertenecian a esa categoria; segunda,
entre los empleados de carrera no estan incluidos los de carreras especiales,
como los docentes y el personal de salud, justicia y fuerza publica, de los que no
hay datos disponibles. Asi, si se eliminaran los docentes y demas empleados con
carreras especiales, la proporcion de empleados de carrera frente a los empleados
nacionales serfa muy superior. Hay que tener en cuenta, por otra parte, que en este
periodo los empleados publicos departamentales y municipales no tenian acceso
a la carrera administrativa, porque, como dice Hernéndez: “el régimen de carrera
para las entidades territoriales fue expedido 25 afios més tarde, a través de la Ley
27 de 19927 (2006, p. 4).

Pese a los problemas anteriores, como se observa en la tabla 6.3, el registro de
empleados publicos nacionales en la carrera administrativa aumentd notablemente
a partir de 1970, debido a la autorizacién del Decreto 3074 de 1968, del que ya hici-
mos referencia.
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La herencia del Frente Nacional en materia del servicio civil

Francisco Gutiérrez Sanin sostiene que en 1960 précticamente no habia tecnocracia
en Colombia: “las politicas publicas eran disefiadas basicamente por abogados de los
grandes partidos tradicionales™ (2016, p. 31), situacién que en su concepto empezo
a cambiar durante el Frente Nacional,

periodo [en el que] nace la tecnocracia econdémica propiamente dicha. El Departa-
mento Nacional de Planeacion, creado en 1958, se consolidé y fortalecid a partir
de 1968 [...]. Se fortalecieron los ministerios. Sobre todo, en el Gobierno de Carlos
Lleras Restrepo se reforzaron los mufiones de un Estado de Bienestar. (Gutiérrez
Sanin, 2016, p. 38)

Por su parte, Miguel Urrutia pone de presente que, en este periodo, el reclu-
tamiento de profesionales para las entidades estatales encargadas de la politica
econdmica se hizo entre

los graduados de las nuevas facultades de economia y los primeros individuos con
posgrados de universidades extranjeras, [que] crearon una tecnocracia que racio-
nalizaba la politica econémica aplicando lo que se ensefiaba en las escuelas de
economia del exterior. Este grupo recibi¢ apoyo de la burocracia internacional con
la cual interactuaba el Estado en el FuMI y el Banco Mundial, y posteriormente en
la Alianza para el Progreso y la Agencia para el Desarrollo Internacional (AID), de
Estados Unidos, encargada de desembolsar la ayuda norteamericana. (2016, p. 138)

Aparte de la legislacion sobre la modernizacion y racionalizacion de la adminis-
tracién publica y la profesionalizacion del servicio civil y la carrera administrativa,
que ciertamente contribuy¢ a la formacion de una burocracia estatal de caracter
técnico, hay que decir sin embargo que los resultados concretos en la politica de
empleo publico, la capacitacion de los empleados y su inscripcion y ascenso en la
carrera administrativa tuvieron un alcance muy reducido, como se indic6 en otro
apartado de este capitulo.

En lo que sf hubo importantes avances fue en las condiciones laborales de los
servidores publicos, debidos en buena parte a algunas medidas de la reforma de
1968, como las siguientes: (1) la creacién de una prima técnica “destinada a atraer y
mantener personal altamente calificado” (Decreto 2285 de 1968); (2) la constituciéon
del Fondo Nacional del Ahorro “para pagar oportunamente el auxilio de cesantia a
empleados publicos y trabajadores oficiales [y contribuir] a la solucion del problema
de vivienda de los servidores del Estado” (Decreto 3118 de 1968); (3) la creacién de
la Division de Bienestar Social, adjunta al bAsC y dotada con un Fondo de Bienestar
Social “para fomentar y coordinar aspectos relativos a la vivienda, salud, educacion,
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cultura y recreacién de los servidores publicos y de sus familias” (Decreto 3057 de
1968), y el Régimen de Bienestar Social para el Personal Civil del Estado “con el
objetivo de elevar el nivel de vida del funcionario publico y propender a su mejora-
miento social y cultural” (Decreto 3129 de 1968).

Almejorar la calidad del empleo publico, aumentaron los incentivos para ingresar
ala carrera administrativa. Mientras que entre 1958 y 1968 el promedio de empleados
publicos escalafonados rondaba los doscientos, desde 1970 empez6 a aumentar el
numero de inscritos en la carrera. De hecho, en 1976 habia 14219 empleados escalafo-
nados, un numero todavia bajo si se tiene en cuenta que para entonces los empleados
nacionales eran aproximadamente 400 000, la mayoria de los cuales habian ingresado
por mecanismos extraordinarios y no por concurso. Sin embargo, es evidente el nota-
ble progreso de la carrera administrativa durante el Frente Nacional.

Aunque en términos normativos el Frente Nacional cumplié el compromiso de
profesionalizar el servicio civil y garantizar la carrera administrativa para los emplea-
dos de la Administracién Nacional que no eran de libre nombramiento y remocion,
los resultados no fueron los esperados. Aparte de las limitaciones presupuestales y
técnicas de las entidades del servicio civil, la paridad burocrética terminaria afectando
la seleccion del personal administrativo del Estado mediante concursos de mérito.
Por lo demaés, desde entonces se acudié a los nombramientos provisionales, en el
caso de que no hubiera cargos de carrera administrativa, que podian ser provistos
sin concursos de mérito, lo cual por supuesto facilitaba el reparto politico del empleo
publico. Al parecer, para los arquitectos del Frente Nacional, la coexistencia entre los
nombramientos politicos y los de carédcter técnico no presentaba problema alguno.

Pero esta no fue la Unica herencia del Frente Nacional en asuntos administrati-
vos. La division de la burocracia entre los cargos politicos y los cargos técnicos era
solo una manifestacion de una transformacion mas profunda de las concepciones
sobre la administracion del Estado, que terminaron enfrentadas y dieron lugar a una
reorganizacion de la politica. Con la conformacién de una tecnocracia en el Estado
durante el Frente Nacional, los politicos tradicionales se sintieron amenazados,
puesto que esta centralizaba las decisiones administrativas en el Poder Ejecutivo, lo
que afectaba el poder de los caciques politicos locales.

Desde entonces —dice Jorge Orlando Melo—, la pugna no fue entre proyectos de
reforma radical o populista y conservatismo social, sino entre sectores mas o menos
tecnocraticos del Estado, a veces con una politica reformista mas consistente y a
medio plazo, y “la clase politica”, que buscaba usar recursos fiscales para favore-
cer directamente a sus electores y conseguir asi los votos para lograr su eleccién.
(Melo, 2016, p. 21)

En efecto, ante la oposicién del pais politico a la centralizacion del poder en el
Ejecutivo, las reformas para la modernizacion y tecnificacion de la administracion
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publica implicaron transacciones con los politicos regionales representados en el
Congreso. El mismo Lleras Restrepo logré la aprobacién de sus reformas administra-
tivas en el Congreso a cambio de “auxilios parlamentarios” que, bajo la fachada del

fomento al desarrollo [...], se volverian una fuente inacabable de corrupcion y
escandalos [...]. Esas platas eran otorgadas por el presupuesto nacional pero inde-
pendientes de la cupula liberal y conservadora, asi que en la practica los aportes a
las regiones y las localidades se hacian a nombre de una persona, el parlamentario
en cuestion. (Gutiérrez Sanin, 2016, p. 113)

En el Gobierno de Misael Pastrana, sucesor de Lleras Restrepo y el ultimo de
los presidentes del Frente Nacional, la presion del pais politico fue ain mas fuerte:
se expreso, por ejemplo, en el fallido intento de clausurar el Departamento de Pla-
neacion Nacional, centro de operaciones de la tecnocracia (Gutiérrez Sanin, 1997).

Este nuevo conflicto dentro de la clase politica, que se manifesté en el bloqueo
al proceso de modernizacién'’, fue especialmente negativo para el servicio civil
y la carrera administrativa. En efecto, los decretos sobre la carrera administrativa
de 1968 (2400 y 3074) volvieron a ser modificados en 1973, “como si en el lapso
anterior, segun Hernando Bernal Valenzuela, jefe del pasc durante el Gobierno de
Turbay (1978-1982), existiera el temor de poner en marcha de una vez por todas
una verdadera carrera dentro de la administracion publica” (DASC, 1982). Més aun,
como veremos mas adelante, esos decretos tendrian corta vida.

Por paradéjico que parezca, el Frente Nacional termind por fraccionar y debilitar
a los partidos tradicionales. Segiin Gutiérrez Sanin, el acuerdo produjo una dismi-
nucién del apego afectivo a los partidos; las pasiones y las afiliaciones sectarias se
relajaron, una vez tranzada la paz. Y era evidente que para muchos la afiliacion al
partido estaba animada por una fuerte sensacién de participaciéon a un grupo y de
odio al otro, &nimo que necesariamente disminuy6 con la convivencia bipartidista.

Por su parte, Leal y Davila (1990) sostienen que el Frente Nacional debilité la
ideologia de adscripcion politica a los partidos Liberal y Conservador, lo cual “pro-
voco la extincién del sectarismo como estructura de los dos partidos”. A su juicio,
“la convivencia burocréatica fue la matriz que desato el proceso, al eliminar el con-
flicto interpartidista que alimentaba la reproduccién de tal ideologia [...]. De esta
manera, la funcion de control social del bipartidismo inici6 su resquebrajamiento”
(Leal y Davila, 1990, p. 55).

14 Las maniobras de Lleras Restrepo para presionar la aprobacion de las reformas tuvieron que llegar
incluso a la amenaza de renuncia si persistia el bloqueo a las reformas en el Congreso. El episodio
estd narrado en Gabriel Silva (1989, p. 244).
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Sin embargo, el Frente Nacional, al excluir fuerzas politicas alternativas, también
propicioé que surgieran movimientos contrarios al monopolio politico bipartidista.
Parecia que ya no tenia sentido la antigua confrontacion liberal-conservador, pero
si entre los frentes politicos con connotaciones de clase: el pacto oligarquico del
Frente Nacional y un frente popular. Desde los discursos de Gaitén se venia perfi-
lando la idea de una oligarquia que juntaba siempre a “los mismos con las mismas”,
y durante la Violencia las guerrillas que en principio eran liberales empezaron desde
1960 a realizar acciones contra los liberales y los conservadores que para ellos
representaban a la oligarquia. Esta nueva divisiéon de la sociedad fue canalizada por
los partidos opuestos al Frente Nacional: el MRL, la Anapo y el Partido Comunista,
de los cuales los dos primeros en ciertos momentos amenazaron la hegemonia del
Frente Nacional.

Se habia producido, entonces, una ruptura entre el pais politico y €l pais real. La
distancia entre los jefes nacionales de los partidos y la poblacién se fue haciendo
cada vez mayor, y el fenémeno de la abstencién era cada vez mas preocupante. Pre-
cisamente en ese contexto, la tradicional estrategia de mantener la subordinaciéon
de los electores mediante la retribucion directa con nombramientos en los cargos
publicos, o en el uso de los recursos publicos, se reencaucho. De esta manera, el pais
se volvio, durante el Frente Nacional, més clientelista que nunca. Esta es para Jorge
Orlando Melo una de las caracteristicas eximias del Frente Nacional:

Como en el gobierno compartido se hacia dificil ofrecer programas econémicos y
sociales diferentes, las ideologias politicas perdieron importancia y el clientelismo,
un sistema que usaba los recursos y servicios publicos para favorecer a determina-
dos grupos electores, se convirtié en uno de los mecanismos centrales para lograr
el apoyo de la poblacién. (2016, p. 18)

A este respecto, Jorge Ivadn Gonzélez (1987) sostiene que la némina oficial aumen-
taba significativamente en los periodos de elecciones parlamentarias o de “mitaca”.

La contradiccién entre una prolifica y prolija legislacién en materia de servicio
civil y carrera administrativa y las formas tradicionales de la politica fue observada
en 1968 por James Payne, quien entrevisté a dos funcionarios del pasc (Guillermo
Valencia Ibafiez, por entonces subdirector del Departamento, y Alonso Ortiz Lozano,
director en el mismo afio de la Division de Registro y Control del Departamento) y
constato la enorme brecha entre una normatividad extensa y sofisticada del servicio
civil y una realidad que impedia la carrera administrativa:

Siun sistema de servicio civil pudiera establecerse tan solo con leyes, Colombia lo
tendria hace rato. La extensa legislacion al respecto incluye el plebiscito de 1957
una ley del Congreso (Ley 19 de 1958) que proporcioné lineamientos generales
para la reforma administrativa; una serie de decretos ejecutivos (550 de 1960, 1732
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de 1960, 1679 de 1960); y el establecimiento del Departamento Administrativo del
Servicio Civil (DAsC) en 1960. Pero, de hecho, estas medidas escasamente han alte-
rado el sistema patronal.

Uno de los problemas es tener a los empleados estatales clasificados en la
“Carrera Administrativa” y de esta manera cubiertos por la idea del Servicio Civil.
En 1965 solo el 4% de los trabajadores del Estado estaban clasificados en la Carrera
administrativa. Pero incluso estos escalafonados (unos 2500) no estan realmente den-
tro del Servicio civil porque los ministros y los jefes de las agencias constantemente
evaden al Departamento del Servicio Civil. Los ministros y los jefes repetidamente
rechazan los postulantes aprobados que el DAsSC les envia, o postulan empleados
temporales que ellos mismos escogen, pues estos empleados “provisionales” no
necesitan la aprobacion del Servicio Civil. Los parlamentarios estan generalmente
en oposicion al DASC y lo conciben como un despilfarro de dinero y muchos estan
a favor de su liquidacion. Los empleados oficiales del Departamento del Servicio
Civil saben que su agencia fue creada por decretos ejecutivos (o la Buena voluntad
del Presidente Alberto Lleras) y que no habrian sido aprobados en el Congreso. Este
Departamento es una excelente ilustracién de una agencia que existe en un ambiente
hostil. (Payne, 1968, p. 64, traduccion propia)

Al finalizar el Frente Nacional en 1974, el panorama administrativo podria resu-
mirse asi: por una parte, se intenté conciliar los cargos de carécter politico, mediante
el libre nombramiento y remocion de los altos funcionarios, con los cargos de carrera
administrativa, lo que al parecer contribuy¢ a reducir las tensiones partidistas de la
época de la Violencia. Por otro lado, la centralizacién de las principales decisiones
del Estado y de los nombramientos de los empleados publicos en el Poder Ejecu-
tivo nacional conllevd una fuerte oposicién a las reformas administrativas de Lleras
Restrepo, incluida la de la carrera administrativa.

La administracion publica y el servicio civil 1975-1991

Como la garantia constitucional que aseguraba la reparticion paritaria de los cargos
publicos finalizo legalmente en 19741, los jefes nacionales de los partidos Liberal y
Conservador tuvieron que buscar el apoyo de sus antiguas bases sociales. Pero como
durante el Frente Nacional se habia abierto un abismo entre los jefes y los electores,
la posicién de los caciques regionales como intermediarios politicos se fortalecio

15 La competencia electoral por la Presidencia de la Republica dejoé de ser monopolio de los partidos
Liberal y Conservador desde 1974, pero se mantuvieron las reglas de la paridad politica en minis-
terios, gobernaciones, alcaldias y los demds cargos que no pertenecian a la carrera administrativa
hasta 1978, afio en el cual termin¢ definitivamente el Frente Nacional.
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considerablemente. El Gobierno de Alfonso Lopez Michelsen —el primero después
del Frente Nacional—, la eleccion de Julio César Turbay Ayala en 1978 y las politicas
de descentralizaciéon de la década de 1980 ilustran el dominio progresivo de la clase
politica regional y local en ambos partidos.

Lopez Michelsen llego a la presidencia en 1974, gracias a que obtuvo casi tres
millones de votos y hubo una drastica disminucién de la abstencion electoral. En
1974 votd el 58% de los colombianos habilitados para hacerlo. Es cierto que el
regreso a la competencia electoral incidié en el aumento del indice de participacion;
pero también lo es que la figura de Lopez generd expectativas de una reforma radi-
cal del orden econdmico y social, puesto que, ademads de la herencia reformista de
su padre Alfonso Lopez Pumarejo, él mismo habia mostrado su talante reformista
cuando apoy¢ las reformas administrativas de 1968, siendo todavia el jefe del MRL.

Las expectativas frente a Lopez Michelsen no fueron defraudadas al principio. En
septiembre de 1974, el Gobierno recién posesionado tenia listo el “Proyecto de ley por
el cual se reviste al Presidente de la Republica de facultades extraordinarias en mate-
ria administrativa”, en virtud del cual el presidente podia, en el lapso de doce meses:

modificar la estructura de los Ministerios y Departamentos Administrativos [...];
suprimir y fusionar establecimientos publicos y Empresas industriales y comerciales
del Estado; dictar las normas de caracter administrativo y presupuestal necesarias
para la efectiva descentralizacién, entre otras disposiciones guiadas por la conviccién
del Gobierno “de que es posible llegar a una estructura mas funcional de tales entes
de derecho publico”. (Republica de Colombia, 1974, p. 30)

Haciendo uso de estas facultades, el Gobierno expidi¢ el Decreto 2163 de 1974,
por medio del cual se cre¢ la Comision para la Administracion Publica, con el fin
de “prestar asesoria técnica o administrativa a los organismos nacionales, departa-
mentales o municipales que lo soliciten” (DASC, 1974, p. 34).

En lo que respecta al servicio civil y la carrera administrativa, la administracion
Lopez no modifico las reglas del juego dispuestas desde 1968. El director del DASC,
Jaime Lopera Gutiérrez, expreso su conformidad con los decretos reglamentarios
2400 de 1968 y 1950 de 1973, e incluso manifestod que “a este Gobierno le corres-
pondi6 en suerte comenzar la ejecucion de los decretos reglamentarios que le
dieron vida a la carrera administrativa”. En consecuencia, el DASC se centraria en
hacer reformas “sobre los aspectos sociolégicos y culturales de la administracién
publica” y en “otorgarle més valor al sistema total: el trabajo humano en el marco
de la administracion publica” (DASC, 1976).

Ahora bien, cuando Lépez Michelsen propuso una constituyente para reformar
la administracion territorial, los jefes politicos regionales se sintieron amenazados
y obstruyeron sisteméaticamente esta iniciativa presidencial hasta hacerla naufragar
en el Congreso.
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Para Francisco Gutiérrez, este fracaso se explica porque ciertamente la reforma
constitucional buscaba reducir el poder de los caciques regionales:

El intento de convocatoria de una Asamblea Nacional Constituyente por parte
de Lopez Michelsen en su Gobierno (1974-1978), a la postre malogrado, trataba de
enfrentar el fenémeno [del creciente poder de los caciques regionales], lo cual
se puede leer como un esfuerzo por dejar la politica en manos de los notables, so
capa de impedir la brutal irrupcion [...] “de las clases menos escrupulosas”. Pero
la apuesta de Lopez fracasé por el control constitucional (que la reforma de 1968
habia reforzado) y también porque los caciques lograron impedir que su poder se
recortara. La relacion de ellos con Lopez era, ciertamente bastante fluida, y su cons-
tituyente muestra simplemente las complejas tramas de conflicto y cooperacién que
se establecieron dentro del Partido Liberal, entre centro-partidistas y operadores
politicos. (2006, p. 125)

Las condiciones del Gobierno se deterioraron rapidamente. En el Congreso se
ventilaba escandalo tras escéndalo, lo que apuntaba directamente a cuestionar la
transparencia de la administracion central. El presidente Lopez afrontaba entonces el
asedio por el que pasaba todo jefe del Ejecutivo que se atrevia a realizar las reformas
que considerara convenientes para el cabal desempefio de la administracion publica.

La confrontacién no quedo circunscrita a la oposiciéon entre el Congreso y el
Ejecutivo. Cuando las reformas necesarias no se producen oportunamente, viene
la agitacion social. De hecho, en 1977, hubo huelgas y paros a los que el Gobierno
respondié decretando el estado de sitio, que implicaba medidas de excepcién como
la suspension de los derechos de los empleados publicos de carrera.

Los acontecimientos que llevaron a la suspension de la carrera administrativa son
complejos. Como los acontecimientos que determinaron la declaratoria del estado
de sitio fueron ante todo las huelgas de trabajadores, el Gobierno quiso impedir
que el fuero de los empleados de carrera les permitiera participar libremente en
la movilizacién y que pudieran bloquear sectores clave para el funcionamiento del
Estado. Lopez se atrevio incluso a desconocer una sentencia del Consejo de Estado
que declar6 inconstitucional la suspension del ingreso a la carrera administrativa.
Tanto la Corte Suprema de Justicia como el Consejo de Estado consideraron que las
competencias extraordinarias del presidente en materia de orden publico, durante
el estado de sitio, solo le permitian sancionar a los empleados de carrera que par-
ticiparan en la alteracion del orden publico, pero que no podia actuar en contra del
sistema de carrera como un todo:

Pero el presidente Lopez Michelsen —dice el exdirector de la Esap, Delfin Acevedo—,

en circular abiertamente ilegal, decidié olimpicamente desconocer las providencias
de la Corte y del Consejo de Estado, prohibiendo los concursos para ascensos y
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promocion, y disponiendo que los nombramientos continuaban produciéndose por
el sistema ordinario, es decir, con libertad del Ejecutivo para nombrar y remover.
(Acevedo, 1985)

Puesto que el estado de sitio se mantuvo en lo restante del Gobierno de Lopez,
y luego en el de Turbay, la carrera administrativa estuvo paralizada hasta 1982. Por
ello, el numero de escalafonados que en 1976 era 14219 bajo a 11481 al final del
Gobierno de Turbay, lo que es preocupante si se tiene en cuenta que para 1981 las
reformas administrativas y el desarrollo de las politicas sociales habian aumentado de
manera considerable el tamafio del Estado y de suburocracia. Por otro lado, durante
estos afios, se ocuparon los puestos de carrera con empleados nombrados de forma
directa, lo cual implicd un notable aumento del personal en calidad de provisional,
que serfa un nuevo obstéculo para continuar la profesionalizacion del servicio civil.

En el escenario politico, el crecimiento del poder de los caciques, que obsta-
culizé las iniciativas reformistas de Lopez Michelsen, se concentro en el apoyo a
la candidatura del jefe liberal Julio César Turbay, para el periodo 1978-1982, quien
precisamente representaba la articulacion de las maquinarias'.

En 1978, en relacién con las elecciones, Ulrich Zelinsky (1983) percibia la fuerza
de “unos mecanismos estructurales que tienden a perpetuar el dominio de una clase de
politicos-burdcratas, de gamonales, manzanillos y caciques” (p. 165), que se habian
organizado alrededor de Turbay y buscaban una alianza con el Gobierno de Lopez.
Zelinsky muestra como el ala turbayista apoy6 a Lopez “a cambio de asegurarse el
apoyo de la fraccion lopista en contra de la democratizacion del partido” (1983, p. 166).

Al final de su mandato, Lopez Michelsen percibié con agudeza el cambio en las
relaciones de poder y el aglutinamiento de la clase politica tradicional alrededor de
Turbay. Opto6 entonces por una alianza con Turbay, en contra de la aspiracion ree-
leccionista de Carlos Lleras Restrepo. En la campafia de 1977, para escoger el can-
didato liberal, compitieron dos bloques que se habian constituido durante el Frente
Nacional: la tecnocracia reformista representada por Lleras Restrepo y la clase
politica tradicional representada por Turbay.

Los tecnocratas, encabezados por Lleras Restrepo, e inicialmente acompafiados
por Lépez Michelsen, defendieron una concepcién del pais que el ala turbayista uso
hébilmente contra ellos. Dicha concepcién se remontaba a las interpretaciones de
Luis Lopez de Mesa sobre el atraso de la sociedad colombiana, manifestado en el
primitivismo social o primitivismo del alma colombiana, y que él consideraba como la
causa de la violencia que azotaba al pais. La tecnocracia suponia que el proceso de
modernizacion del pais y del Estado limaria las asperezas de la naturaleza primitiva

16 Por maquinaria se entiende los engranajes politicos que movilizan a los votantes en las distintas regio-
nes del pais y en las zonas populares de las ciudades, por intermedio de caciques o manzanillos.
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del colombiano. Lopez Michelsen, por ejemplo, hizo eco de estas ideas en 1981,
cuando afirmé que

el concepto de hacerse justicia por su mano, de practicar la legitima defensa a toda
hora, o simplemente el ejercicio, a veces casi inocente, de echar mano de lo ajeno,
propio de los menores del sector rural, han hecho irrupciéon en los medios urbanos.
(citado por Gutiérrez, 2006, p. 140)

También Lleras Restrepo habia dado a entender que compartia esa posicion
cuando explicé la pobreza colombiana por el exagerado crecimiento demogréafico,
expresion de la falta de autocontrol del pueblo.

Esta representacion del pueblo aparecia como contrapuesta a la tecnocracia
urbana y civilizada. Pues bien, el turbayismo alzo la bandera que orgullosamente
representaba a ese pueblo y que los tecnocratas dirigidos por Lleras Restrepo menos-
preciaban y al que culpaban de las desgracias de la nacion.

En 1977, Madrid Malo, idedlogo del turbayismo,

se lamenta de que [el Partido Liberal] ya no representa “al lumpen”, a los “deshereda-
dos”, sino a “una alta burguesia”, profesionales con toda clase de titulos gringos [...],
la élite capitalina, pero resulta que la politica solo se puede hacer con los politicos. Y
no apenas con los notables. Ni con quienes inutilmente pretenden reemplazar a los
politicos en el manejo del pais: los técnicos made in USA. (Gutiérrez, 2006, p. 140)

Como es sabido, la campafia del ala turbayista del Partido Liberal tuvo una
enorme acogida. El turbayismo triunfé por amplias mayorias en las elecciones par-
lamentarias y Lleras Restrepo tuvo que retirarse de la contienda por la presidencia.
La tecnocracia llerista solo gan¢ las elecciones en Medellin y Bogotd. En el resto
del pais, donde las maquinarias liberales ejercian mayor control, fue contundente el
triunfo de Turbay Ayala.

Aungque el triunfo del turbayismo significo una relativa derrota para la tecnocracia
y su proyecto de modernizacion, que, por supuesto, incluia la constitucion de un ser-
vicio civil profesional, capacitado y estable, durante su Gobierno el presidente Turbay
promovid nuevas reformas administrativas, que mostrarian una vez mas la distancia
entre la conveniencia de las reformas y la escasa voluntad politica del Congreso
para que estas se llevaran a cabo. Las idas y venidas del proyecto de ley de reforma
del servicio civil, presentado durante la administraciéon Turbay, revelan esa brecha.

En 1981, la administracion Turbay present¢ al Congreso el Proyecto de Ley 11 de
1981. Enla exposicion de motivos se sefialaba el fracaso de la carrera administrativa,
que para entonces contaba con “14 829 escalafonados de un total de 176 972 emplea-
dos en 19767, de los cuales solo un 27 % habia ingresado por concurso, mientras que
el resto lo habia hecho por mecanismos extraordinarios, de lo cual se concluia que
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la carrera administrativa no ha cumplido los objetivos para los cuales fue creada,
pues 44 afos después de su creacion aglutina menos del 10 % del personal que podia
haber ingresado y ademas las inscripciones masivas solo condujeron a mostrar la
inefectividad de los concursos. (Proyecto de Ley 11 de 1981)

Segun la jefe del pasc, Laura Ochoa, el Gobierno quiso subsanar estas falencias
mediante un proyecto de ley que “cont6 con la asesoria del Gobierno de Francia a
través del sefior Michel Nivose, asesor del Ministerio de Relaciones Exteriores de
ese pais” (Proyecto de Ley 11 de 1981).

Al ministro del Trabajo, Laureano Alberto Arellano, le correspondié sustentar
este proyecto ante el Congreso. En su intervencién hizo énfasis en la importancia
del articulo 49, que autorizaba que los empleados que se encontraran ejerciendo
cargos de carrera administrativa sin pertenecer a ella solicitaran su inscripcion previa
“superacion de algunas pruebas de idoneidad y aptitudes y a condicion de satisfacer
el examen individual de antecedentes”, pues, segun el ministro:

No se vislumbra, en verdad, otro mecanismo para facilitar el transito del régimen de
la libre disposicion nominadora —o facultad discrecional de nombrar y despedir— al
de la carrera administrativa, que en su pleno imperio debe significar la erradicacién de
las practicas barbaras de manejar y administrar la burocracia como botin o trofeo del
vencedor electoral de turno. El desplazamiento del personal actualmente vinculado
no es practicable y la sola expectativa de su retiro ha sido uno de los factores que ha
impedido —e impedird— la instauracion de la carrera. Sin embargo, la norma entrafia
multiples repercusiones politicas, y su discusion debe abrir la puerta a los acuerdos
correspondientes entre las colectividades partidarias, de cuyas filas ha provenido el
contingente ahora inscrito en la némina del Estado. (Proyecto de Ley 11 de 1981)

No hay duda de que el presidente Turbay y su equipo de gobierno eran conscientes
no solo del fracaso de la carrera administrativa, sino también de la vital importancia
de un servicio civil profesional. También consideraban necesario asegurar la estabi-
lidad de los empleados publicos y “erradicar las ‘practicas barbaras’ que utilizaban
los nombramientos como ‘botin del vencedor electoral™. Todo lo cual contradecia
lo que habia dicho Madrid Malo sobre los tecndcratas. Pero ain mas interesante
es la referencia del ministro Arellano a la dificultad de desplazar “al contingente de
empleados inscrito en la nomina del Estado [proveniente de las colectividades par-
tidarias]”, lo cual obligaba a buscar acuerdos entre esas colectividades para poder
sacar adelante el proyecto de carrera administrativa.

El diagnoéstico de la misiéon francesa, contratada por el Gobierno, fue la base
para la elaboracion del nuevo proyecto legislativo, proyecto que chocé en tres
oportunidades con el Congreso, el cual finalmente lo desaprobé. Curiosamente,
mientras Lleras Restrepo, en 1968, vencio las resistencias del Legislativo, haciendo

177



El estado del Estado

concesiones como los auxilios parlamentarios, y logroé hacer reformas necesarias
para la racionalizacion de la administracion publica, Turbay, en cambio, que era visto
como el candidato de las maquinarias electorales del liberalismo, no logré que su
proyecto de carrera administrativa fuera aprobado, quizds porque no queria, o0 no
podia, oponerse a quienes lo habian apoyado en su campariia presidencial.

La trayectoria del Poder Ejecutivo desde 1966 hasta 1982 traza el desarrollo de
un esfuerzo centralizador y modernizante que en parte fue derrotado por la clase
politica tradicional. La crisis social y politica de 1982 era insostenible. El Partido
Liberal perdi¢ el liderazgo porque no pudo adelantar las reformas necesarias para
acelerar el desarrollo econémico y social del pafs. Y habia llegado a una fragmen-
tacion tal que en el pafs asomaba nuevamente la amenaza de la violencia politica.

Negociacion politica y reforma a la carrera administrativa

La progresiva paralisis a la que fue sometido el Gobierno de Lépez Michelsen y el
fortalecimiento de los intereses regionales en la administracién Turbay retardaron
la modernizacion de la administraciéon publica. En la camparia presidencial de 1982,
debido a la division liberal entre el sector que apoyaba la reelecciéon de Lépez Miche-
Isen y la disidencia encabezada por Luis Carlos Galan Sarmiento —denominada
Nuevo Liberalismo—, triunfé el candidato conservador Belisario Betancur.

Para entonces era evidente que el nuevo Gobierno no debia aplazar por mas
tiempo las reformas del Estado que se veian como necesarias desde afios anterio-
res. Dos eran los escollos que el nuevo Gobierno debia superar: la crisis econémica
que experimentaba Colombia y los demas paises de América Latina, y la violencia
perpetrada por grupos guerrilleros, paramilitares y narcotraficantes. El Gobierno
de Betancur sorted con relativo éxito la crisis economica. Por el contrario, el ma-
nejo de la violencia, por medio de didlogos y acuerdos con los grupos insurgen-
tes, termind en un tragico fracaso que, si bien no fue responsabilidad exclusiva del
Gobierno, cortd de un tajo la posibilidad de que el Partido Conservador sostuviera
el poder después de la administracién de Betancur.

El examen de las nuevas reformas administrativas, especificamente del servicio
civil y la carrera administrativa, contribuye a evaluar la capacidad gubernamental
para adelantar las reformas requeridas para el cabal funcionamiento del Estado.
A continuacién examinamos la legislacion de la carrera administrativa expedida
durante el Gobierno del presidente Betancur.

El proyecto de reforma a la carrera administrativa, que se frustr¢ varias veces
durante el Gobierno de Julio César Turbay, requeria un acuerdo politico para ser
aprobado. Paradojicamente, el fuerte vinculo de Turbay y su administracion con los
poderes locales representados en el Congreso congeld las reformas consideradas
necesarias para mejorar la administracion y avanzar en la profesionalizacion del
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servicio civil. La tension permanente entre el Ejecutivo y el Congreso, como ocurrid
en el Gobierno de Lleras Restrepo, puso en movimiento presiones y negociaciones,
de las cuales finalmente surgieron transformaciones institucionales que buscaban la
modernizaciéon del Estado. Desde este punto de vista, la situacion de la administra-
cion Betancur es mas parecida a la de Lleras Restrepo que a la de Turbay.

Recuérdese que el Partido Conservador retorné al poder porque el Partido Liberal
estaba dividido entre la clase politica tradicional y el movimiento liderado por Galéan
Sarmiento. Aunque Betancur gané las elecciones de 1982, los liberales seguian siendo
mayoria en el Congreso, pues la votacion de los dos candidatos liberales supero6 a la
del Partido Conservador. Desde la camparfia electoral, Betancur intento atraer otros
sectores politicos que pudieran cubrir la desventaja que él tenia frente al Partido
Liberal. Por eso convoco un “movimiento nacional”, con la aspiraciéon de conseguir
el voto de sectores no clientelistas del Partido Liberal y el “voto independiente” de
las principales ciudades, que habia venido cobrando fuerza.

Betancur le gand por estrecho margen al candidato liberal Alfonso Lépez Michel-
sen. La situacion era dificil para el nuevo Gobierno, pues tendria que enfrentarse a
mayorias liberales hostiles en el Congreso. Pero, como en el caso de Lleras Restrepo,
esta tension movilizo las fuerzas politicas en busca de acuerdos que hicieran posible
las reformas que €l habia anunciado en su campafia.

El acuerdo politico se produjo en 1983 y la nueva administracion presento un
proyecto legislativo para reformar el servicio civil y la carrera administrativa. Nue-
vamente se hizo el diagnostico, tantas veces repetido, segun el cual la carrera era
indispensable para estabilizar el empleo publico y evitar la antigua practica de con-
vertir la burocracia en el botin del vencedor. Se dijo igualmente que, no obstante
haber sido estatuida hace muchos afios y existir las entidades para administrarla, la
carrera administrativa no habia avanzado en los siete afios posteriores a la expedi-
cion del Decreto 1950 de 1973, que “estableciod un titulo de disposiciones varias y
transitorias, [y] un procedimiento agil de ingreso a la Carrera para los empleados
que a la fecha de su vigencia se encontraban desempefiando cargos de carrera sin
pertenecer a ella”. Como prueba de esta situacion, el bAsc aduce que en 1975:

el total de los funcionarios escalafonados era de aproximadamente 13000, inclu-
yendo los que ingresaron en virtud de lo dispuesto en el Decreto 342 de 1970 [...],
segun el cual las personas que el 17 de diciembre de 1968 se hallaban en ejercicio
de empleos publicos nacionales sin haber sido sometidas al proceso de seleccion
tenfan derecho a solicitar y obtener su inscripcion. (DAsC, 1986, p. 28)

Pero el diagnoéstico del Departamento del Servicio Civil fue mas allé al destacar,
como lo habian hecho los ponentes del proyecto de reforma a la carrera adminis-
trativa en el Gobierno de Turbay, que el principal obstéculo para el funcionamiento
de la carrera administrativa era el contingente de empleados que, bajo la figura de
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nombramientos temporales o provisionales, venian ocupando los cargos de carrera
sin pertenecer a ella.

Recuérdese que gran parte de estos empleados habian sido recomendados por
jefes liberales y conservadores, aprovechando el estado de sitio. Segtn el informe
del Departamento del Servicio Civil al Congreso (1982-1986):

la mayoria de los empleados vinculados a la administracion en empleos de carrera
se encontraban preocupados por lo que podia acontecer con el levantamiento del
estado de sitio, por cuanto se entendia que todos los nombramientos efectuados
durante el periodo en que no se aplico la carrera eran provisionales y que dicha
provisionalidad se encontraba proxima a vencerse. (DASC, 1986, p. 31)

Una vez que se acordd con el Congreso la nueva reforma, el Gobierno expidio
el Decreto 583 de 1984, “mediante el cual se busca regularizar la situacion de los
empleados que ocupan cargos de carrera sin pertenecer a ella dando asf un impulso
a la puesta en marcha de la carrera” (DAsc, 1986, p. 32). El acuerdo presuponia un
mecanismo flexible para regularizar esos empleos, flexibilidad exigida por el Congreso,
al cual el Ejecutivo le exigié como contraprestacion la aprobacion de un régimen
disciplinario que, una vez regularizada la carrera administrativa, pusiera control a los
empleos publicos y los sometiera al sistema de mérito. De acuerdo con la directora
del pasc, Ericina Mendoza:

El Congreso se comprometié a aprobar las normas més urgentes del proyecto, enca-
minadas a establecer un equilibrio ante la relativa facilidad del ingreso a la carrera y
la necesidad de consagrar un mecanismo agil para el retiro de los funcionarios que
incurrieran en faltas disciplinarias, asi como con la adopcion de controles sobre la
marcha de la carrera. (DASC, 1986, p. 31)

Por su parte, el Ejecutivo se comprometi¢ a flexibilizar las condiciones para
legalizar la situacion de los empleados publicos que ingresaron a la administracion
por nominacion directa durante los afios del estado de sitio. Como vimos, por lo
general los politicos que apadrinaban a los funcionarios eran congresistas, asi que
era apenas natural que el Congreso exigiera la proteccién de los empleados que ellos
habian colocado en la administraciéon. En contraprestacion, el Gobierno logré que
el Congreso aprobara el régimen disciplinario, cuyo objetivo fundamental era dotar
a la carrera administrativa de una relativa autonomia frente al Congreso.

El grado de flexibilidad en el manejo de la carrera administrativa se hizo evidente
en el esquema de equivalencias mediante el cual los empleados podian legalizar su
situacioén. Por ejemplo, la experiencia podia suplir la falta de formacién para el desem-
pefo de un determinado cargo y los titulos podian suplir la falta de experiencia. Para
el ingreso a la carrera administrativa, de acuerdo con el Decreto 583 de 1984, “el
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empleado debe acreditar sus méritos frente al cargo que desempefia [y adjuntar] el
certificado de desempefio y conducta correcta”.

En 1984, cuando entré en vigencia el decreto, se inscribieron 3120 empleados
a la carrera, la mayor inscripcion en la historia de la carrera administrativa en un
ano. En 1985 se inscribieron 30 362, cifra que corresponde al doble de los emplea-
dos inscritos en casi cincuenta afios, y en 1986 se inscribieron 56 428. Para este afio
ya habia 106 644 empleados de carrera, mientras que tres afios antes habia 12516
(DASc, 1986, p. 105).

Se entiende entonces el positivo balance de dofia Ericina Mendoza, directora
del DASC entre 1982 y 1986:

Finalmente, a manera de corolario luego de la exposicion hasta aqui hecha, puede
afirmarse que los mecanismos adoptados en esta Administracion han permitido, de
una parte, que la provision de los empleos de carrera administrativa, comprendi-
dos en los niveles operativo, administrativo, técnico y profesional, se vengan efec-
tuando en la mayoria de los organismos que integran la Rama Ejecutiva del poder
publico en lo nacional mediante el cumplimiento del proceso de seleccién y, de otra,
que el numero de escalafonados en la carrera administrativa se haya incrementado
en forma considerable. (DASc, 1986, p. 38)

La negociacién politica, que habia dado buenos resultados en la carrera adminis-
trativa, también se estaba intentando con la insurgencia. A diferencia del presidente
Turbay Ayala que combati¢ a los grupos guerrilleros y reprimi6 la protesta social,
para lo cual expidi¢ el Estatuto de Seguridad, el Gobierno de Belisario Betancur
inici¢ didlogos con los grupos guerrilleros, e incluso logré un acuerdo de paz con las
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC). Recuérdese que como resul-
tado del Acuerdo de La Uribe-Meta con el Gobierno de Betancur, las FARC crearon
un movimiento politico —la Unién Patridtica—, buena parte de cuyos militantes
serfan asesinados en los afios siguientes. También sostuvo didlogos con el M-19,
que se romperian a raiz de la trdgica toma del Palacio de Justicia que este grupo
protagonizé en noviembre de 1985.

Pese a los dramaticos resultados de la politica de paz del presidente Betancur,
cabe resaltar su insistencia en que la paz dependia en buena medida de reformas
sociales. Este tema ha sido recurrente en los Gobiernos reformistas. Por ejemplo,
para Lleras Restrepo la opcion era reforma social o revolucion y lucho por la primera
para evitar la segunda. Por su parte, Betancur creia que, para ponerle fin a la con-
frontacion violenta entre el Estado y los grupos guerrilleros, era preciso fortalecer
la comunicacién del Gobierno con el pueblo y atender sus necesidades.

En este contexto, resurgié la idea de la descentralizaciéon de la administracion
publica, por medio de la que se esperaba mejorar las relaciones del Estado con la
poblacion de los departamentos y municipios, dandoles oportunidades para gestionar
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sus propios recursos y atender sus necesidades. La descentralizacion cobré mayor
importancia e incluso llegd a pensarse que podria ser la formula para romper las
redes clientelistas que conformaban la oposicién al Gobierno de Betancur. De
acuerdo con Gutiérrez:

este camino por fin habia sido emprendido en la década de 1980, y se puede mos-
trar que en parte [la descentralizacion] fue pensada como una manera de acercar el
Estado al ciudadano saltandose a la costosa y corrupta intermediacion clientelista,
un proposito que compartieron Betancur y Barco, y de hacer mas técnica la inver-
sion social. La idea es que sobre los cimientos de la descentralizaciéon se lograria
construir una politica “cercana”, donde las personas tuvieran no solo voto, sino
también voz. (2006, p. 255)

A estas consideraciones se suma un aspecto que incidi6 en la coyuntura. La eco-
nomia colombiana habia crecido a un ritmo desconocido: 5,7 % anual en 1979, en
contraste con el bajo crecimiento durante el quinquenio de 1980 a 1985: 1,9%. Para
afrontar la crisis, el Gobierno Turbay contraté la Mision Bird-Wiesner, cuyo informe
habia resaltado la “pereza fiscal” de los municipios que, por asi decirlo, vivian de la
subvencion del Estado.

Porlo general, como ya lo hemos mostrado, las reformas administrativas se abrian
camino aprobando recursos publicos para el fomento al desarrollo que se giraban
directamente a los municipios. Por ejemplo, el impuesto a las ventas, creado en
1967, fue cedido parcialmente a los municipios mediante la Ley 33 de 1968. Desde
entonces, y como resultado de cesiones directas, el recaudo de los departamentos
y municipios habia llegado a niveles muy bajos. De acuerdo con el informe de la
misién francesa, en 1978, el 81% de los recaudos los efectuaba la nacion, el 11%
los departamentos y solo el 7% los municipios (Gonzalez Salas, 1997). Ademas, las
cesiones a los entes territoriales no habian estado acompariadas de una delegacion
proporcional de funciones de la nacion a las administraciones territoriales.

Elinforme sugeria entonces revisar la cesion del impuesto a las ventas, sugerencia
que chocaba con la racionalidad de los politicos regionales, asi que era poco proba-
ble que esta reforma contara con la aprobacién del Congreso. Turbay ni siquiera lo
intento, y Betancur eludié hébilmente la solucion directa, emprendiendo una reforma
administrativa que incrementaba la cesién del impuesto y a la vez transferia a los
municipios un conjunto de funciones que estaban a cargo del Gobierno central.

Esta salida indirecta, que ciertamente contribuy¢ a aliviar la crisis econdmica, se
concreto en reformas administrativas que en conjunto fueron abriéndole camino a la
descentralizacion administrativa, politica y econdmica. En primer lugar, se estimulé el
recaudo de los municipios mediante un sistema en el que el porcentaje de la cesion
dependia de la efectividad en el recaudo del impuesto a la renta, que le correspondia
a la administracién local. En segundo lugar, se proyectd, mediante el Decreto 3133
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de 1986, una reforma de las administraciones departamental y municipal que incluia
su capacitaciéon para asumir las funciones delegadas por el Gobierno nacional. En
tercer lugar, y como estrategia para que los ciudadanos pudieran ejercer control
sobre la administracién departamental y municipal, Betancur logro la aprobacion
del Acto Legislativo 01 del 9 de enero de 1986, por medio del cual se incluy¢ la
eleccion directa de los alcaldes municipales en el articulo 171 de la Constitucion.
Por ultimo, el Gobierno aument¢ el porcentaje del impuesto a las ventas que cedia
a los departamentos y municipios (Gonzélez Salas, 1997).

Por este camino, el Estado colombiano emprenderia una importante reestructu-
racion politica y fiscal de su aparato administrativo, dentro de la cual la descentrali-
zacién serfa el marco general de las reformas administrativas de finales de la década
de 1980 y comienzos de la década de 1990, con la nueva Constitucion de 1991.

Durante la administracion Betancur se regularizo la cesion fiscal, se fortalecio el
recaudo de los municipios y se avanzo en la delegacién de funciones administrativas y
en la autonomia politica de los municipios. Pero fue en el Gobierno de Virgilio Barco
cuando se expidié una legislacion que establecid nuevas reglas del juego sobre la
administracion y el servicio civil en las entidades territoriales. Diego Younes Moreno
(jefe del DAsc el primer afio de la administracion Barco) puso de presente el vacio
legislativo en cuanto al servicio civil en las entidades territoriales:

No hay duda de que en el plano de la organizacion [...] la administracion local cuenta
hoy con importantes y nuevos estatutos, que contribuyen sin duda al proceso de
modernizacién de la gestion seccional. Citemos las leyes 3 y 11 de 1986, y los nue-
vos codigos departamental y municipal, asi como la reforma constitucional sobre
eleccion popular de alcaldes, para no dar sino algunos ejemplos. No puede decirse
lo mismo en materia de recursos humanos, puesto que los estatutos antes citados
tan solo se refieren a algunos aspectos de este tdpico, pero dominios tan significati-
vos como los atenientes al régimen disciplinario, las situaciones administrativas, el
régimen de ingreso al servicio, las causales de cesacion de funciones, los deberes,
derechos y prohibiciones de los empleados, siguen en algunos casos enmarcados por
la ya arcaica legislacion de la Ley 4.2 de 1913 y en otros, en un limbo juridico que es
preciso resolver. Lo propio acontece en lo relacionado con la carrera administrativa,
puesto que como lo sostuvo recientemente el Consejo de Estado en consulta que
le formulara el Ministro de Gobierno, el Decreto 1732 de 1960 no esté vigente para
los departamentos y municipios. (Younes, 1986)

Mientras se llenaba ese vacio, el presidente Barco busco limitar las facultades
discrecionales de los gobernadores y alcaldes para disponer de los puestos publicos,
recordéndoles que “en el ejercicio de sus facultades de nombrar y remover empleados
administrativos se cumplird el mandato constitucional que dice: ‘En ningtin caso la
filiacion politica de los ciudadanos podré determinar sus nombramientos para un
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empleo o cargo publico™ (1986, p. 11). Que el presidente Barco tuviera que recor-
dar la prohibiciéon de nombrar empleados publicos por criterios partidistas habla del
atraso de la profesionalizacion del servicio civil en los departamentos y los munici-
pios. Por eso su insistencia en la conveniencia de crear la carrera administrativa en
los departamentos y municipios.

En su discurso ante el Encuentro Nacional de Concejales, el presidente Barco
anuncio un proyecto de ley para establecer la carrera administrativa municipal y
departamental, aduciendo que “es la manera de devolverle seriedad y continuidad
a un sector administrativo que debe racionalizarse y tecnificarse para cumplir con
las responsabilidades que esta asumiendo” (1986, p. 26).

La decision de legislar sobre la carrera administrativa para los niveles departa-
mental y municipal tuvo a su favor un concepto de la Sala de Consulta y Servicio
Civil del Consejo de Estado del 16 de septiembre de 1986, segun la cual:

la carrera administrativa no habia estado vigente para el orden departamental y
municipal desde 1968. La razon de este desajuste fue un error en la reforma admi-
nistrativa de 1968 que derog6 el Decreto 1732 de 1960, que hasta entonces habia
conformado el estatuto de Carrera Administrativa, para reemplazarlo por un nuevo
estatuto de carrera que se materializé en el Decreto 2400 de 1968. Sin embargo,
con posterioridad, el Consejo de Estado conceptud que las facultades extraordina-
rias otorgadas al presidente de la republica para realizar la reforma administrativa
de 1968 solo lo facultaban para regular el régimen de personal de orden nacional y
que, por lo tanto, ni él se habia referido ni podia cobijar a los empleados del orden
departamental y municipal. (Consejo de Estado, 1986, p. 32)

El Gobierno intenté corregir el vacio normativo sobre la carrera administrativa
en los departamentos y municipios, pero el Consejo de Estado resolvio el intrin-
cado asunto legal basandose en el articulo 14 de la Ley 153 de 1887, que prescribe
que “una ley derogada no revivird por las solas referencias que a ella se hagan, ni
por haber sido abolida la ley que la derogé”. Concluy6 que “si se pretendiera exten-
der el Servicio Civil y la Carrera Administrativa a nivel seccional, departamental y
municipal, ello es competencia de nueva ley del Congreso Nacional” (Consejo de
Estado, 1986, p. 37).

Asi tuvo que proceder el Gobierno. Para tal cosa, elaboré el Proyecto de Ley
105 de 1985, “por el cual se regula la administracion de los empleados publicos en
las entidades territoriales”. En la exposicion de motivos se reitera el proposito de
“dotar al pais de mecanismos institucionales que conviertan en realidad la aspira-
cion generalizada de contar, en todos los niveles, con una administracion publica
moderna y profesional” (Congreso de la Republica, 1986, p. 43).

Para justificar las facultades del Congreso en lo que respecta a la carrera adminis-
trativa en los departamentos y los municipios, la exposicién de motivos se remonto
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al plebiscito de 1957 resaltando que el constituyente primario habia “expresado con
nitidez que también en los departamentos y municipios deberia haber un estatuto
de carrera expedido por el Congreso”, de lo cual se inferfa “la constitucionalidad de
la extension de la carrera administrativa a tales niveles” (Congreso de la Republica,
1986, p. 44).

Por otra parte, como la descentralizacion fiscal, politica y administrativa no seria
completa sin una reestructuracion de los entes territoriales, la administracién Barco
lallevaria a cabo con el fin de dotar a estos de la infraestructura administrativa nece-
saria para gestionar sus recursos, desempeniar las funciones ejecutivas que les habian
sido delegadas y organizar el servicio civil y el sistema de carrera administrativa.
Esta reestructuracion inicio en 1987.

El traslado de recursos a los municipios sera considerable —advertia el presidente
Virgilio Barco en su alocucion presidencial del 17 de enero de 1987— y también
son amplias las funciones que ahora se trasladan a los municipios de todo el pais.
Para que se puedan aprovechar debidamente, el Gobierno acaba de dar una nueva
orientacion administrativa a algunos institutos nacionales'”.

Pero también los institutos, los ministerios, los departamentos administrativos
y las entidades descentralizadas pasaron por una reestructuracion que implico la
supresion, fusion o creacion de nuevas entidades. Un caso ilustrativo de esta reforma,
en el contexto de la descentralizacion administrativa, es la ESAP, que sufrié impor-
tantes modificaciones.

El presidente Barco prometi¢ darle mas recursos a la ESAP para “capacitar a los
funcionarios y asesorar a las dependencias municipales en la eliminacién de tramites
innecesarios”. En efecto, en el Decreto 77 de 1987, por el cual se expidi6 el estatuto
de descentralizacion en beneficio de los municipios, se dispuso que

la participacion en el impuesto a las ventas que la Ley 12 de 1986 asigna a la Escuela
Superior de Administracién Publica (ESAP) se destinara especificamente a programas
de informacién, consultoria, capacitacion y asesoria dirigidos a asegurar el desarrollo
administrativo municipal. (Decreto 77 de 1987, Art. 76)

Entre las nuevas funciones que la EsAp debia cumplir, incluidas en el articulo 77
del citado decreto, se destacan la “publicacién de guias practicas, cartillas y manua-
les con los conceptos juridicos y administrativos basicos para la gestion municipal”;
la “produccién de audiovisuales para la capacitacion a distancia del personal para la
administracion municipal”; la “realizacién de talleres, foros, encuentros, conferencias
y seminarios para la consideracion y estudio de temas y problemas de la gestion
administrativa local”; la “prestacion de los servicios de informacion juridica, adminis-
trativa y consultoria para los funcionarios municipales”, y la “prestacion de servicios

17 Alocucioén presidencial del 17 de enero de 1987.
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de asesoria para la determinacién de las estructuras municipales, adopcién de plan-
tas de personal y preparacion de manuales de funciones y requisitos minimos, de
procedimientos administrativos, de contabilidad, presupuesto, personal, manejo
de materiales, archivo y correspondencia” (Decreto 77 de 1987, art. 76).

Pero donde quedd mejor expresada la nueva orientacion de la ESAP fue en el
articulo 78 del estatuto que, ademads de autorizar al Consejo Directivo para que
“determinara la nueva estructura organica interna y la planta de personal necesarias
para el cabal cumplimiento de las funciones que le corresponden en el desarrollo
administrativo municipal”, y de haberle asignado hasta un 25 % del impuesto a las
ventas para “cubrir los gastos de funcionamiento que se deriven de la estructura
orgénica y planta de personal que demanden dichos servicios”, ordeno que los Cen-
tros Regionales de Educacion a Distancia se transformaran en Centros Regionales
para la Administracion Publica (CREAP) y que en el Consejo Superior de Adminis-
tracién Publica habria un alcalde municipal escogido por el ministro de Gobierno
(Decreto 77 de 1987, art. 76).

El proceso de descentralizacion se profundizé con la Constitucion de 1991 e
implicé nuevos cambios en la administracion publica en general y en el servicio civil
en particular. En reemplazo del DASC se creo el Departamento Administrativo de la
Funcién Publica, del cual se dara cuenta en el capitulo 7.

El empleo publico 1976-1991

El andlisis de empleo publico en este periodo presenta mayor dificultad que en los
anteriores, puesto que existen cuatro fuentes distintas.

Para los afios 1976 a 1986, contamos con la serie de empleo publico elaborada
por Jorge Ivan Gonzdlez, con base en el estudio del DASC sobre la Evolucion del
empleo publico en Colombia 1964-1982, del cual fue coautor (DASC, 1986). Dicha serie
también incluye estadisticas de empleo publico de los afios 1983 a 1986, elaboradas
por Gonzdlez para su informe “Una aproximacion a la evolucion del empleo publico
en Colombia”, que hace parte de los informes de la Misién Chenery publicados en
1987. Sobre las cifras de empleo departamental y municipal, Gonzélez aclara que la
fuente es una “encuesta realizada por el DASC a cada entidad” (1987, p. 37).

Existe otra serie estadistica del empleo publico del nivel nacional que incluye el
periodo de 1976 a 1987, elaborada por Alberto Corchuelo y Fernando Urrea (1990)
para su trabajo “El empleo publico y su impacto sobre el mercado laboral urbano,
1970-1987: estudios sobre América Latina”. Aqui utilizaremos las estadisticas de Gon-
zalez, porque informan sobre el empleo publico nacional, departamental y municipal.

Para los afios 1987 a 1991, la Unica fuente que encontramos es un grafico en el
documento del BID Diagndstico institucional del servicio civil elaborado por Ricardo
Avila y publicado en agosto del 2002. A este documento ya hicimos referencia.
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Notese que para los afios entre 1973 y 1975 no hay informacion disponible,
excepto para los empleados publicos del nivel nacional del estudio de Corchuelo y
Urrea (1990).

Empleo publico 1976-1986

Para comprender el comportamiento del empleo publico en este periodo hay que
tener en cuenta los efectos negativos de la recesion econdmica tanto en el creci-
miento del PIB como en el ritmo de crecimiento del empleo publico y privado. De
acuerdo con Guillermo Perry:

Mucho se habla de que en la década de los 80 a Colombia le fue menos mal que al
resto de América Latina. Triste consuelo. En comparacion con las décadas pasa-
das, se presentd una notable disminucion de la tasa de crecimiento econdmico y
de la generacién de nuevos empleos, al tiempo que se redujo el gasto social por
habitante. El crecimiento econémico (del piB) en la década de los 60 fue del 5,1
por ciento anual promedio; en la de los 70 del 5,5 por ciento y en los 80 apenas llego
al 3,2 por ciento anual. Esta desaceleracion fue particularmente notoria en el sector
industrial, que paso de crecer al seis por ciento anual en los 70 a tan solo 2,4 por
ciento en los 80.

Como consecuencia de la reduccién en las tasas de crecimiento econdémico, el
numero total de ocupados, que venia creciendo a un seis por ciento anual promedio
en la segunda mitad de los 70, aument6 solamente en 2,6 por ciento anual en los
ochenta. (1990, parr. 1-2)

Veamos ahora como se reflejo la crisis econémica de la década de 1980 en el
empleo publico.

a) Entre 1976 y 1986, el empleo publico total aumenté de 555 769 empleados
a 701385, aumento que equivale a una tasa de crecimiento del 27 % en diez afios
y un promedio anual de 2,7 % (tabla 6.4). Notese que la tasa de crecimiento anual
promedio es muy similar a la del crecimiento de la poblacion ocupada en los afios
ochenta.

Ahora bien, las mayores tasas de crecimiento se dieron en los afios 1979 y 1980:
4,5y 5,5%, respectivamente. Pero a partir de 1981, el ritmo de crecimiento del empleo
publico cae drasticamente (de 6% en 1981 a 0,2% en 1986); més aun, en 1985 el
crecimiento fue negativo (0,5 %) (Gonzélez, 1987, p. 37).

b) El comportamiento del empleo en la Administracién Nacional es muy similar
al del empleo publico total. En esos afios, el empleo publico nacional aumento6 de
479717 a 599930 empleados, que en términos relativos corresponde a una tasa del
25% y a un promedio anual de 2,5 %.
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Las mayores tasas de crecimiento corresponden a los afios 1979 y 1980: 4,4 y
4,6 %, respectivamente. A partir de 1981, el ritmo de crecimiento disminuye dréstica-
mente (de 2,4 a 0,3%). En 1985, al igual que el empleo publico total, el crecimiento
es negativo (0,6 %) (Gonzélez, 1987, p. 37).

c¢) El empleo municipal presenta un comportamiento similar, pero en 1980 regis-
tra una tasa de crecimiento excepcional: 24,5%. Sin embargo, en 1981 la tasa de
crecimiento disminuye a 1,1 % y desde entonces hasta 1986 cae a tal punto que en
1986 el crecimiento es negativo (0,87 %) (Gonzélez, 1987, p. 37).

d) Pero el cambio més dréstico de esos afios es sin duda la acentuada concen-
tracion del empleo en la Administracién Nacional, lo que supera de manera conside-
rable la concentracién de finales del Frente Nacional. En efecto, entre 1976 y 1987,
alrededor del 86 % de los empleados publicos trabajaban en entidades nacionales,
mientras que en los departamentos y municipios trabajaban respectivamente el 11
y el 3% del total de empleados publicos (tabla 6.4).

Tabla 6.4. Empleados publicos, Colombia (1976-1986)

Total Total Total
empleados (%) empleados 0/ Nk empleados | ,,\ . Total
Afio |permanentes| Nivel | permanentes (%) Nivel permanentes (%) plyel empleados
- . - departamental . municipal |~
nivel nacional nivel nivel publicos
nacional departamental municipal
1976 479717 86,78 % 58460 10,58 % 14592 2,64 % 552769
1977 497202 85,81 % 67124 11,58 % 15112 2,61% 579438
1978 517612 85,73 % 70832 11,73 % 15295 2,53 % 603739
1979 540622 85,68 % 74757 11,85 % 15611 2,47 % 630990
1980 565795 84,99 % 80512 12,09 % 19433 2,92 % 665 740
1981 579592 84,86 % 83769 12,26 % 19656 2,88 % 683017
1982 593231 85,17 % 83802 12,03 % 19530 2,80 % 696 563
1983 595839 85,16 % 83802 11,98 % 20026 2,86 % 699667
1984 601743 85,54 % 82102 11,67 % 19639 2,79 % 703484
1985 597962 85,44 % 82229 11,75 % 19701 2,81% 699892
1986 599910 85,53 % 81945 11,68 % 19530 2,78 % 701385

Fuente: Elaboracion propia a partir de Gonzalez (1987, p. 36).

Los drésticos cambios en el crecimiento del empleo publico entre 1976 y 1986
se aprecian mejor en el gréfico 6.3.
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Gréfico 6.3. Tasa de crecimiento anual del empleo publico, Colombia (1976-1986)
Fuente: Elaboracion propia a partir de Gonzalez (1987, p. 36).

Con base en la evolucion del empleo publico entre 1976 y 1986, Gonzélez con-
cluye que

la dindmica del empleo publico fue inferior a la de la economia. Incluso en los afios
de recesion el personal al servicio del Estado aument6 a una tasa menor que la del
pPIB. Es claro, entonces, que el Gobierno como empleador no ha cumplido una tarea
anticiclica. (Gonzélez, 1987, p. 35)

Agreguemos que para este periodo Gonzélez registra el nimero de empleados
de las empresas publicas departamentales y municipales, que sumaba aproximada-
mente 30000 empleados. Esta adicion hace pensar que el crecimiento del empleo
publico departamental y municipal se debié en parte a las empresas publicas.

Una advertencia final: no existe informacion sobre el empleo publico discrimi-
nado segun el sexo de los empleados, desde 1973 hasta el 2006, lo cual resulta sor-
prendente si se tiene en cuenta la existencia del DANE y del DASC, luego de Funcion
Publica, al cual le correspondia llevar el registro del empleo publico.

Empleo publico 1987-1991

Como ya lo anotamos, para estos cuatro afios solo disponemos de un gréfico sobre el
empleo publico incluido en el Diagndstico institucional del servicio civil, elaborado por
Ricardo Avila para el BID. Y para 1987 disponemos de las cifras de empleo publico
de la Administracién publica central y las empresas financieras y no financieras
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del Estado, registradas en el estudio de Corchuelo y Urrea ya citado'®. Tanto Avila
como Corchuelo y Urrea ponen de relieve la carencia de estadisticas periddicas y
confiables sobre el empleo publico en Colombia.

De acuerdo con el documento del BID, entre 1987 y 1991 el empleo publico total
aumento6 de 859000 a 930000 empleados, lo que en términos relativos representa
un incremento de 9,4% en cuatro afios y un promedio anual de 2,3% (Avila, 2002,
p. 28)'°. Esta tasa de crecimiento es aun maés baja que la de los afios 1976 a 1986
(2,7%), 1o que indica que la recesion econémica de los afios ochenta continu6 afec-
tando el ritmo de crecimiento del empleo publico. Infortunadamente el documento
del BID no discrimina la informacién para la Administracién Nacional, departamen-
tal y municipal, de manera que no sabemos si la concentracién del empleo publico
en el nivel nacional se mantuvo igual o sigui¢ aumentando.

Una aclaracién final. Las cifras de empleo publico de Gonzélez, Avila, y Corchuelo
y Urrea seguramente incluyen al personal de la Policia y de las Fuerzas Armadas,
aunque no lo dicen explicitamente. Respecto del empleo en el sector de la defensa,
Gonzélez afirma que la cifra por él registrada esta subestimada, pero no dice tal cifra
(1987, p. 65). Esta observacion la hacemos teniendo en cuenta el crecimiento del
empleo publico en la segunda mitad del siglo xx.

En resumen, la carencia de una serie historica sobre el empleo publico en Colom-
bia que homologue la informacién proveniente de distintas fuentes no permite sacar
conclusiones cabalmente fundadas sobre las variaciones en el tamafio del empleo
publico en el siglo xx.

La carrera administrativa

No obstante la abundante legislacion sobre la carrera administrativa en el perfodo
posterior al Frente Nacional, la informacién disponible sobre los inscritos en la
carrera es extremadamente dispersa y fragmentaria, de manera que resulta imposible
examinar su evolucién entre 1973 y 1991. Ademas, los cambios en la normatividad
hacen aun mas dificil interpretar las cifras disponibles.

Recapitulemos entonces la informacion disponible sobre la carrera administrativa
para los afios 1981, 1984 y 1986.

18 Segun Corchuelo y Urrea (1990), en 1987 el empleo publico de la Administracion Central y las
empresas no financieras y financieras del Estado sumaba 942 948 empleados, cifra que por su mag-
nitud seguramente incluye no solo al personal publico departamental y municipal, sino también al
personal de la Policia y de las Fuerzas Armadas. Esta observacién también es valida para las cifras
de Gonzalez (1987) y del documento del BID.

19 Sise compara la cifra de Documento del BID para 1987 con la de Corchuelo y Urrea, es de suponer
que la del BID no incluye el empleo publico de las empresas del Estado.
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1) En la exposicion de motivos del proyecto legislativo sobre la carrera adminis-
trativa del Gobierno de Turbay Ayala presentado al Congreso en 1981 se dice que
para entonces la carrera administrativa contaba con “14 829 escalafonados de un
total de 176972 empleados en 19767, de los cuales solo 27,32 % habia ingresado
por concurso, mientras que el resto lo habia hecho por mecanismos extraordinarios,
de lo cual se conclufa que

la carrera administrativa no ha cumplido los objetivos para los cuales fue creada,
pues 44 afos después de su creacion aglutina menos del 10 % del personal que podia
haber ingresado y ademés las inscripciones masivas solo condujeron a mostrar la
inefectividad de los concursos. (Proyecto de Ley 11 de 1981)%

2) En virtud de la aplicacion del Decreto 583 de 1984, bajo la administracion
Betancur, la carrera administrativa tuvo un notable avance. En 1986, segun la direc-
tora del DASC, habia 106 644 empleados de carrera en la administracién nacional?!.

3) Por su parte, Jorge [vadn Gonzdlez dice que el Gobierno de Betancur

le ha dado un gran impulso a la carrera administrativa. Hasta 1984 tinicamente habia
9000 personas inscritas. A raiz del Decreto 583 de 1984, las solicitudes aumentaron
considerablemente y en diciembre del 85 habia 42 000 inscritos. Se espera que a
finales de este semestre (I-86) el numero de personas que hacen parte de la carrera
llegue a 110000. (Gonzélez, 1987, p. 62)

Notese la similitud de la cifra esperada para finales del primer semestre de 1986
y la registrada por la directora del DASC en su informe al Congreso en 1986.

De estas cifras solo podemos inferir que en la década de 1980 hubo un notable
progreso en la inscripcién de los empleados publicos de la Administracién Nacio-
nal. Pero, tal como se sefialo sobre los empleados de carrera en el Frente Nacional,
para este periodo no hay informacién disponible sobre los empleados de carreras
especiales, como los docentes y el personal de salud, que por lo demas son una
importante proporcién del empleo publico colombiano.

Conclusiones

En Colombia, como en otros paises de América Latina, la modernizacién de la
administraciéon publica ha tenido una marcada caracteristica: la dirigencia politica,

20 Véase la pagina 112 de este libro.
21 Véase la pagina 216 de este libro.
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en particular los gobernantes, ha reconocido en sus discursos y actos legislativos la
conveniencia de tecnificar la administracion publica y de crear un sistema de servi-
cio civil basado en el mérito. Sin embargo, llevar a la préctica estas politicas ha sido
mucho mas lento y dificil de lo que ordenan la Constitucion y las leyes colombianas.

Durante la segunda mitad del siglo xx, el proceso de modernizacion del Estado
colombiano estuvo acompafiado de debates ideolégicos y politicos sobre la racio-
nalizacién de la administracion publica y la intervencion del Estado en la economia
y en las relaciones sociales. En esos debates, y en la legislacion sobre el servicio
civil, fueron un punto de referencia importante los diagnésticos y recomendacio-
nes de las misiones internacionales dirigidas por Lauchlin Currie en 1949 y 1952
respectivamente en torno al desarrollo econdémico y a las reformas que, en las
cuestiones fiscal y administrativa, se requerian para promover el desarrollo. Entre
esas reformas, Currie y su equipo incluyeron la profesionalizacion de la burocracia
oficial y la adecuacion del aparato administrativo a la creciente intervencion estatal
en la economia nacional. Cabe anotar, sin embargo, que, si bien la dirigencia politica
y econdmica del pais era consciente de la conveniencia de modernizar el aparato
estatal y profesionalizar la administracién publica, por diferentes razones expuestas
en este capitulo, esos procesos fueron particularmente lentos y complejos.

Aunque las ideas de los gobernantes colombianos en torno al servicio civil y la
carrera administrativa tuvieron como contexto una relativa modernizacion del pais
y la ampliacién de la intervencioén estatal, desde antes —pero especialmente en las
décadas de 1950 y 1960— el debate publico sobre el problema del empleo publico
como botin politico estuvo asociado a la violencia partidista.

Asi se planted en la exposicion de motivos del primer proyecto legislativo sobre
la carrera administrativa que dio lugar a la Ley 165 de 1938, sancionada por el enton-
ces presidente Eduardo Santos. De manera similar fue sustentada la necesidad de la
carrera administrativa, tanto en el plebiscito de 1957 como en la respectiva reforma
constitucional y la legislacion expedida durante el Frente Nacional. Aunque los pro-
blemas relacionados con la lenta profesionalizacion del servicio civil comenzaron
a superarse en el Frente Nacional, es evidente la frustracion de los gobernantes en
lo tocante a los resultados de las reformas del servicio civil, habida cuenta de la
pervivencia del clientelismo y de los obstéculos interpuestos por sus contradictores
politicos y, en algunos casos, por sus copartidarios o aliados.

También son evidentes las limitaciones econdmicas e institucionales para poner
en préctica el sistema de mérito en la seleccion y la promocion de los funcionarios
publicos. El abismo entre la legislacion y los resultados practicos en la seleccion y el
ascenso de los servidores publicos mediante un sistema de meérito se explica no solo
por las trabas politicas e institucionales, sino también por factores como la escasa
motivacion de los empleados para inscribirse en la carrera (bajos salarios, desprestigio
del funcionario publico, escasas posibilidades de ascenso e insuficiente presupuesto
para los concursos) y el escaso atractivo del sector publico para profesionales con
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altos grados de formacion académica y técnica. Tanto los problemas de motivacion
como la lucha partidista por el empleo publico son subrayados por Currie en el
informe sobre la reforma a la Administracién publica.

La reforma administrativa de 1968, que sin duda fortalecio el aparato estatal e
hizo mas atractivo el empleo publico, fue obstaculizada por jefes politicos que veian
en el sistema de mérito una amenaza a la libre disposicion de los cargos publicos
a partir de criterios clientelistas o familistas. Con todo, en esos afios se observa un
notable incremento de la inscripcion en la carrera administrativa, aunque la propor-
cion siguiod siendo infima en relacion con el empleo publico nacional, departamental
y municipal.

Entre los obstaculos al cabal funcionamiento de la carrera administrativa subra-
yamos asimismo la suspension de esta por efectos de la declaratoria del estado de
sitio, medida que con relativa frecuencia era utilizada por los Gobiernos para enfrentar
problemas de orden publico.

Durante este periodo aumentd de manera considerable el tamafio del apa-
rato estatal y, por ende, el empleo publico. Dejando de lado las limitaciones de las
estadisticas oficiales y académicas puede decirse que entre 1958 y 1991, el Estado
colombiano paso de tener cerca de 134 000 empleados a 930 000, incremento que,
relativamente, equivale casi a un 600%, en el lapso de 33 afios. Sin embargo, en
relacion con el aumento de la poblacion nacional, el empleo publico mantuvo una
baja proporcién, aunque esta paso de cerca del 1% en 1964 a 2,5% en 1991122,

Por otra parte, no sin advertir la dispersion y el cardcter fragmentario de los
datos sobre los empleados inscritos en la carrera administrativa, puede decirse en
términos muy aproximados que entre 1961 y 1986 la proporcion de estos frente al
empleo publico de orden nacional aumentd de menos del 1al 15 %.

Agreguemos por ultimo dos carencias importantes. En primer lugar, para esa
época, y para la actual, el Estado colombiano no cuenta con estadisticas historicas
(sistematicas y relativamente confiables) sobre el tamafio del empleo publico y la
inscripcién en la carrera administrativa. A esta carencia se suma la escasa produc-
cién académica sobre la historia del Estado y la administracién publica en Colombia.
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Capitulo 7

Las reformas administrativas en Colombia en el siglo xx1
(1980-2018): reformas posburocraticas para un Estado
que nunca alcanzé a ser burocratico

Santiago Leyva

Este capitulo examinard la trayectoria de modernizacién generada por las reformas
administrativas realizadas entre 1980 y el 2018 en la administracion publica colom-
biana. Al igual que en el capitulo 5, se explorard el “patrén intencionado” de refor-
mas (Pollitt y Bouckaert, 2004, p. 65) para cambiar la estructura y los procesos del
Estado en este periodo de cuatro décadas. La idea serd revisar tanto los cambios en
los ideales normativos de las reformas, sefialando los nuevos discursos y programas
de reforma, como las restricciones que estos procesos sufrieron. Una vez mas, la
idea de este capitulo serd sefialar que las reformas administrativas rara vez logran
generar los cambios que inicialmente se tenia la intencién de lograr, pues estas no
solamente deben interactuar con el régimen politico administrativo existente, sino
que su desarrollo en el “nivel gerencial” y los “microprocesos” depende siempre
de que exista una coaliciéon que apueste por mantener su sentido administrativo
(Pollit y Bouckaert, 2004, p. 17).

En primer lugar, se explorard como se construyeron las orientaciones normativas
y los imaginarios de las reformas, observando los grandes cambios intelectuales y
discursivos que llevaron a tener una vision radicalmente diferente de lo que deberia
ser un Estado moderno. Esta revision mostrard como surge una nueva racionalidad
que apuesta por la desburocratizacion, el giro hacia el mercado, la descentralizacion
y la participacion ciudadana, como ya ha sido ilustrado en los capitulos 3y 4, a partir
de la década de los ochenta. En términos generales el capitulo explora la llegada de
las nuevas ideas neoliberales de reformas al Estado, pero més concretamente la
realizaciéon de reformas inspiradas por la Nueva Gestién Publica y el Federalismo
Fiscal, como nuevas teorias y préacticas que orientan la modernizacion administrativa
en los ultimos cuarenta afnos.

En segundo lugar, el capitulo explorard la interacciéon entre estas nuevas ideas de
cambio expresadas en reformas administrativas y el régimen politico-administrativo’

1 Para Pollitt y Bouckaert (2004, p. 40) el “régimen politico administrativo” es “el terreno existente [es
decir], la topografia sobre la cual los reformadores deben viajar”. Se podria entender como las reglas
y las relaciones de poder que configuran la manera como funciona la administracion publica.
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que se construyo en Colombia en las décadas previas y que se explicd con suficiente
ilustracion en los capitulos anteriores (véanse capitulos 5 y 6). En este sentido, el
capitulo sugerird que la trayectoria de reforma de este nuevo periodo (1980-2018) se
explica por la interaccion entre los antecedentes dejados por el (limitado) proceso de
modernizacion burocratica llevado a cabo entre 1957 y 1980 (véanse capitulos 5y 6
de este libro) y los nuevos discursos de cambio. En efecto, se debe tener en cuenta
que el Estado colombiano de los afios ochenta no era ni burocratico, ni jerarquico,
ni tenfa un gran tamafio. En este sentido, se busca evitar que las reformas sean expli-
cadas desde la misma narrativa posburocratica que las impulso, la cual describia el
Estado colombiano de los afios ochenta desde un punto de vista ideologizado como
un gran “Leviatan” y un Estado burocratico y lento, lo que esencialmente extendia
el diagnostico de la Nueva Gestion Publica al contexto colombiano.

Lo anterior implica resaltar que este capitulo parte de un diagnéstico diferente de
los problemas del Estado en los afios ochenta. Retoma asi las ideas de los capitulos
5y 6, enlos que se sefiala que la administracion publica colombiana de ese entonces
no era burocratica, no estaba efectivamente centralizada y que solo gestionaba un
Estado muy pequetio en el que dominaba el clientelismo. Este ejercicio de cambio de
diagnostico ayuda a revisar la trayectoria de reforma administrativa en un contexto
previo diferente al que, por la influencia de la Nueva Gestiéon Publica, imaginaban
los reformadores de finales del siglo xx en Colombia.

Para decirlo mediante una metafora sencilla, en este capitulo interesa observar
lo que pasa cuando se da una prescripcién basada en el diagnéstico equivocado.
En este sentido, la pregunta basica del capitulo es la siguiente: ;cudles fueron los
efectos reformadores de desburocratizar, descentralizar y desestatizar a un pais que
realmente no era ni centralizado, ni burocréatico, ni estatizado? Por consiguiente, se
pretende mostrar como la adopcion de diagnésticos exagerados en los afios setenta
y ochenta llevo a suponer que las reformas que se adelantaron en Francia, Inglaterra
y Estados Unidos también podian servir para Colombia. Esto a su vez generé una
serie de problemas en las ultimas tres décadas que es necesario entender, aclarar
y conceptualizar para poder pensar en una nueva generacion de cambios para los
proximos treinta afios. Esta falta de contextualizaciéon de las reformas administrati-
vas en Colombia, como se sefialaba en la introduccién de este libro, es uno de los
grandes problemas que pretendemos aclarar.

La llegada y consolidacién de las narrativas de reforma inspiradas
en la Nueva Gestion Publica y el Federalismo Fiscal
En los afios setenta gand fuerza la busqueda de nuevas soluciones para transformar

las administraciones publicas de muchos paises desarrollados. Sus Estados empie-
zan a ser descritos como “gigantes” y “paquidérmicos” y empiezan a ser acusados

200



Las reformas administrativas en Colombia en el siglo xx1 (1980-2018)

de causar todos los males de los paises desarrollados (crecimiento lento, individuos
con poca iniciativa, poco respeto por las diferencias y preferencias personales,
entre otros). De esta manera, la crisis del Estado de bienestar y de las economias
de la posguerra abri¢ una ventana para el resurgimiento de las ideas liberales clé-
sicas en las décadas de 1970 y 1980 (liberalizacién de la economia, libre comercio,
reduccion del gasto publico, reduccién de la intervencion del Estado, més mercado
y sector privado, y ampliaciones de las libertades individuales) (Harvey, 2007).
Estas ideas neoliberales circulaban desde los afios treinta como criticas a la amplia-
cion de los Estados y al totalitarismo, pero solo ganaron fuerza con el reconocimiento
de una crisis generalizada de los grandes Estados de bienestar y de sus economias
(Harvey, 2007).

La idea de dejar atrés al burocratismo weberiano como un ideal modernizador
de las administraciones publicas también empez6 a ganar traccion en la academia
desde los afios sesenta. Entonces, Simon (1964) sefial6 que los principios burocrati-
cos de la administracién no eran mas que “proverbios” que se usaban para justificar
decisiones de valores y poder, pero que tenian poco fundamento cientifico. Pocos
aflos mas tarde, Niskanen (1973), en una critica que resultd devastadora para el pres-
tigio de las burocracias, se preguntaba qué era aquello que esperaban maximizar las
burocracias, ya que segun su descripcion las entidades publicas eran “organizacio-
nes sin ganancias” (Niskanen, 1973, p. 20). Su respuesta fue que, ante la ausencia de
las utilidades como incentivos, todo burdcrata publico espera maximizar sus propios
intereses y el nimero de cargos que controla. La poderosa critica de Niskanen dejaba
atras la visién benevolente y modernizadora de la administracion, reemplazandola
por la de burocracias que solo buscan expandirse sin control y burécratas que hacen
parte del juego politico.

En este contexto critico de las burocracias surgié dentro de la disciplina la idea
de una Nueva Gestion Publica (Hood, 1991), que incluso dejé de usar la expresion
administracion publica y anuncio el surgimiento de un nuevo paradigma posburocra-
tico bajo el nuevo concepto de gestidn publica (Barzelay, 1992). Este nuevo paradigma
paséd de una administracion basada en los burdcratas a una gestion “basada en el
mercado” (Lan y Rosenbloom, 1992). El Gobierno dejo de entenderse como un con-
trolador jerarquico y paso a pensarse como un “Gobierno emprendedor” (Osborne y
Gaebler, 1993). Asi, mientras que la administracion se asociaba con “remar” (rowing)
mediante el trabajo duro y constante de los burdcratas, la gestion se vinculaba con
la idea de “dirigir” (steering) a terceros preferiblemente privados (Osborne y Gaebler,
1993). Esta nueva prescripcion abre el espacio para explorar todo un nuevo cajén de
instrumentos publicos para ayudar a que otros remen por el Estado (la delegacién
de la administracion), incluyendo nuevos instrumentos como la contratacion y la
informacién publica (Peters y Linders, 1987).

Las reflexiones de esos afios también llevaron a cuestionar la utilidad de la
centralizacion administrativa. Este segundo cambio inicia con el surgimiento en
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diciembre de 1967 de la Public Choice Society, que se crea para problematizar las
prescripciones tradicionales de la administracién publica (burocratizar y centralizar
para administrar) (Ostrom y Ostrom, 1971). Esta sociedad se propone investigar
cuéles son los mejores métodos para organizar la gestion publica, proponiendo
alternativas a la centralizacién bajo el concepto de policentrismo, que pregonaba
que el orden social era posible sin contar con una organizacion de tipo jerarquica
(Ostrom y Ostrom, 1971)2.

[gualmente, surgen a mediados de los setenta las ideas asociadas al Federalismo
Fiscal de primera generacion (Oates, 1999). Estas revisan las relaciones fiscales y
administrativas entre distintos niveles de gobierno, sugiriendo que el nivel local es
mejor que cualquier otro para desempefiar todos aquellos servicios que requieran
conocer las preferencias de los ciudadanos o que requieran un alto nivel de infor-
macion sobre este. En este sentido, el Federalismo Fiscal de primera generacion
cuestiona la idea de que la eficiencia de la centralizacién siempre sera superior,
sugiriendo que el nivel local siempre sera mas eficiente.

Internacionalmente, estos principios fueron adoptados por las propuestas de
reforma federal defendidos por Richard Nixon a finales de la década de los setenta en
Estados Unidos (Conlan, 1988). Ante el fracaso del primero, luego fueron retomadas
por Ronald Reagan, quien planted el movimiento del Nuevo Federalismo, inspirado en
laidea de que el Gobierno federal debifa abandonar su papel en la implementacion de
politicas locales y dejar los fondos resultantes en manos de los Estados (nivel inter-
medio), de tal manera que se reactivara el manejo descentralizado (Conlan, 1988).

Todas estas ideas llevan a abandonar la idea de burocracia como algo peyorativo
y esencialmente negativo. Ademds, como se mostrard més adelante, en Colombia
son adoptadas para criticar el gigantismo del Estado colombiano y su excesiva buro-
cratizacion (a la Niskanen), y para cuestionar la gran diversificacion de actividades
y la centralizacion. Como el lector podré intuir después de leer los capitulos 5 y 6,
realmente estas ideas no describian de una manera muy acertada al Estado colom-
biano de los afios setenta. Sin embargo, como se mostrard a continuacion, fueron
las que se usaron para llevar a cabo las reformas de los afios ochenta y noventa.
Conviene entonces preguntarse hasta donde se utilizd un diagnéstico equivocado
para reformar a nuestro Estado y cuéles podrian ser las consecuencias de hacerlo.

2 El concepto de policentrismo, originalmente propuesto por Ostrom, Tiebout y Warren (1961), sefiala
que es posible generar una accion colectiva eficiente, aun en la ausencia de jerarquias unificadas.
Esto lleva a que desde este movimiento se empiece a preguntar como se pueden alcanzar los mejo-
res resultados para la gestion publica: ;mediante una “estructura burocratica unica e integrada
sujeta al control y direccion de un tnico jefe”? (Ostrom y Ostrom, 1971, p. 211), o, por el contrario,
“teniendo acceso a un numero de diferentes colectividades que puedan proveer los bienes publicos
en respuesta a la diversidad de comunidades” (p. 211).
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La reforma del presidente Lépez Michelsen:
fracaso legal, triunfo discursivo

En este apartado se revisara el surgimiento de nuevas propuestas de reforma admi-
nistrativa en Colombia a partir de la llegada del discurso del Federalismo Fiscal.
Este aterrizaje ocurrié en medio de la busqueda de nuevas ideas para contrarrestar
el creciente malestar social que existia en el pais a mediados de los afios setenta.
Como en otros lugares del mundo, la vida urbana en Colombia estaba caracteri-
zada en esos afios por desordenes, paros civicos y protestas ciudadanas, aunque
en Colombia se generaban por la mala calidad de los servicios publicos urbanos.
En medio de estos avatares, el presidente Lopez propuso en 1976 en su discurso
al Congreso llevar a cabo una reforma constitucional para cambiar, entre otros, el
régimen administrativo nacional. Este buscaba corregir un proceso de centralizacion,
que él consideraba excesivo.

La propuesta sefialaba que la centralizacion politica no era lo que se imaginaban
muchos, especialmente “cuando los gobernadores tienen la capacidad de pasar por
alto las disposiciones de los Ministerios en materia de congelacion de plazas en el
magisterio” (Lépez, 1976, p. 35). El propdsito de la reforma era entonces simplificar
los departamentos para que estos no replicaran la estructura de la nacion (pero sin los
fondos para cumplir con sus responsabilidades)®. Igualmente, se pretendia acabar
con el sistema de contratacion entre las entidades de derecho publico, que fue
creado por la reforma de 1968 y dio lugar a los Fondos Educativos Regionales y a
los Servicios Seccionales de Salud.

La propuesta de la Asamblea Constituyente de Lopez era transferir los recur-
sos que surgieran mediante la reduccion o liquidacion de los fondos y de muchas
entidades centrales a los municipios para que estos prestaran de manera directa
servicios como

administracion municipal, servicios locales de salud y puesto de salud, educacion
primaria, circulaciéon municipal y conservacién de calles, telefonfa local, distribucion
de energia local; construccion de caminos vecinales y conservacion de vias diferen-
tes a las troncales y a las transversales, recreacién y parques. (Lopez, 1977, p. 38)

En este sentido, se pretendia que las responsabilidades estuvieran depositadas
“en forma clara sobre determinada cabeza”, para evitar que la responsabilidad se

3 Se debe recordar que Lopez Michelsen después de volver de su periodo en México fundoé el Movi-
miento Revolucionario Liberal (MRL), que se present6 a las elecciones de 1962 como disidencia libe-
ral. Después de varias elecciones apartado del oficialismo, su regreso a las toldas del partido rojo
se produjo en el Gobierno de Lleras, con el cargo de gobernador del Cesar, y posteriormente como
ministro de Relaciones Exteriores. Esta experiencia en la gobernacién acrecento su interés por trans-
formar los departamentos.
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diluyera entre “el Estado y las seccionales, a través de los contratos y de asignacion
de recursos de un lugar a otro, que aumentan los gastos de funcionamiento” (p. 39).

Se buscaba con esta reforma que los departamentos solo quedaran con la fun-
cion de ser “entidades intermedias, de carécter eminentemente administrativo, érga-
nos de coordinacion, planeacion y tutela respecto a los municipios” (p. 39); mientras
que los municipios debian ser la “unidad basica territorial” (p. 39). De esta manera,
en vez de entregar los recursos del situado fiscal y el impuesto al valor agregado (1vA)
a los departamentos y a los fondos nacionales, la idea era que estos recursos se les
trasladaran directamente a los municipios. El Gobierno buscaba con esta reforma
destrabar la complejidad intergubernamental que habia creado todo el sistema de
transferencias, y dejar asi competencias, responsabilidades politicas y fondos en un
mismo nivel de gobierno. De esta manera, sefiala el presidente Lopez, la crisis de la
administracion publica colombiana se explicaba por “la progresiva confusién de patri-
monio entre la nacioén, los departamentos y los municipios, vinculados entre si por un
sistema de contratos de caracter permanente que diluye responsabilidades™ (p. 40).

En este sentido, Lopez planteaba una reforma que iba en contravia del espiritu
centralizador de la reforma de 1968, pretendiendo desmantelar los fondos y llevar
a cabo una profunda descentralizacion municipalista. Como el mismo presidente
seflalaba entonces, Colombia debia “regresar al concepto que presidioé las delibera-
ciones de la Constitucion de 1886, cuando al liquidarse el sistema federal se deslin-
daron claramente, dentro de las limitaciones de la época, los patrimonios y rentas
nacionales, departamentales y municipales” (Lopez, 1977, p. 40).

Algunas de las ideas de los cambios que Lépez se proponia realizar para mate-
rializar este retorno a la separacion de niveles fueron esbozados en un documento
no publicado del Departamento Nacional de Planeacion (mencionado en Bird, 1984,
p. 286) en el que se sugiere: “la reorganizacion de los 899 municipios que existen
actualmente en 464 nuevas municipalidades”; “la creacion de los nuevos distritos
municipales que proveerian servicios tales como la educacion primaria, los servicios
locales de salud y las carreteras locales” (Bird, 1984, p. 286).

La propuesta era que todos los recursos del situado fiscal y del 1va se fueran a
estos distritos, saltandose a los departamentos y a las entidades descentralizadas
nacionales. En este sentido, los distritos incluso recibirian, ademas de las transferen-
cias nacionales, los dineros que iban destinados al Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar (1cBF), al Instituto Colombiano de Construcciones Escolares (ICCE), al Instituto
Nacional de Fomento Municipal (Insfopal), que estaba a cargo de la construccién
de acueductos y alcantarillados, al Instituto Nacional de Salud (INs) y al Instituto
Colombiano de la Juventud y el Deporte (Coldeportes) (Bird, 1984, p. 287).

4 Se refiere a los Fondos Educativos Regionales y a los Servicios Seccionales de Salud.
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Sin embargo, la convocatoria a la Asamblea Constituyente, aprobada por el Acto
Legislativon.° 2 de 1977, fue declarada inexequible por la Corte Suprema de Justicia.
Esto, como sefiala Botero (1983), dio un espacio de cerca de un afio en el que el
debate en clave de descentralizacién se apoderd de la agenda publica. En este marco
de discusiones, inicia el mandato del presidente Turbay (1978-1982), quien también
se compromete a seguir adelante con la discusion del tema de la descentralizacion.
No obstante, pese a la importancia que se le dio en el plan de desarrollo a este tema,
no se dieron durante su gobierno cambios de fondo. Sin embargo, se debe reconocer
que Turbay continu6 y apoy¢ a través de su ministro de Hacienda, Eduardo Wies-
ner, la Misién de Finanzas intergubernamentales que tendria a posteriori una gran
influencia en el cambio en los objetivos para reorientar el cambio administrativo.

La Misién de Finanzas Intergubernamentales: la construccion
de una nueva narrativa para la estructura administrativa del
Estado colombiano

La Mision de Finanzas Intergubernamentales fue convocada a finales del Gobierno de
Lopezy luego liderada en el Gobierno de Turbay Ayala por Eduardo Wiesner, primero
en su calidad de director del Departamento Nacional de Planeacion y luego como
ministro de Finanzas y Crédito Publico. La Mision presenté sus recomendaciones
en espafol en 1981, con una fuerte influencia del Federalismo Fiscal. Su objetivo,
como reconocia el mismo Wiesner (1984) en la introduccién del reporte en inglés,
era poner a pensar al pais desde una nueva perspectiva. Como sefialé Wiesner:

las ideas son la fuerza principal detras del cambio y, por lo tanto, si el cambio es
buscado, la mejor manera de alcanzarlo es comenzar por alterar las que sean las
nociones que han sido adoptadas tradicionalmente sobre el asunto que va a ser
cambiado. (1984, p. 8)

Se trataba sin duda de un esfuerzo de gran escala para transformar la manera
como los colombianos entendian los problemas del Estado y las soluciones estruc-
turales que estaban a la mano para hacerlo.

El reporte fue encabezado por el profesor Richard Bird, un economista y enton-
ces profesor de la Escuela de Derecho de Harvard, quien, afios atras, también habia
participado en la Misiéon Musgrave. Como sefial6 el profesor Bird (1984), la novedad
de este reporte final de la Misiéon de Finanzas Intergubernamentales fue su foco en
el asunto de la eficiencia del gasto:

En contraste con los mdas importantes estudios del sistema fiscal colombiano que
han sido desarrollados previamente, como el del profesor Taylor y el profesor
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Musgrave, el presente reporte se concentra principalmente, no con los medios para
incrementar los ingresos sino con el otro lado de la ecuacién fiscal, esto es, con el
gasto publico. (Bird, 1984, p. 16)

La idea bésica era que realizar mas esfuerzos fiscales no valdria la pena si no se
hacian ajustes a la manera como Colombia usaba los recursos publicos, pues “no
se salvaria el costo, a no ser que se hiciera un esfuerzo complementario para mejo-
rar la eficiencia del gasto publico” (Bird, 1984, p. 16). En otras palabras, el informe
argumentaba que “los colombianos reciben menos valor de lo que deberian por
los recursos que ya contribuyen” (Bird, 1984, p. 17). Asi, al contrario de la atencion
puesta en los impuestos nacionales generales en la Misiéon Musgrave, la Misién
Bird-Wiesner centrd su atencion en: “La presupuestacion y la gestion de los gastos,
las transferencias fiscales intergubernamentales, los ingresos departamentales y
municipales, y las finanzas de las muchas importantes agencias descentralizadas
que constituyen el sistema paraestatal” (Bird, 1984, p. 16).

La Mision identifico una “estructura laberintica del sector publico colombiano”,
que sugeria simplificar para mejorar la eficiencia en la ejecucion del gasto publico,
amplificar su efecto redistributivo y potenciar el desarrollo (Bird, 1984, p. 16)°. El
reporte reconoce que las ventajas de la centralizacién (mayor eficiencia en regio-
nes atrasadas, distribucion més equitativa de recursos, mayor ajuste a los objetivos
nacionales de las politicas) realmente no se habian alcanzado en Colombia porque
el proceso de centralizacién ocurrié de manera incoherente y no centralizé efecti-
vamente la ejecucion, en la medida en que se llevé a cabo:

a través de la intervencion de multiples agencias descentralizadas en servicios publicos
que son esencialmente locales en su naturaleza, el resultado puede ser la proliferacion
de una gran cantidad de actividades burocraticas, serias deficiencias administrativas,
y el fracaso en alcanzar algunas de las ventajas potenciales de la centralizacién ... ].
En otras palabras, la forma a través de la cual la centralizacién es efectuada es tan
importante como el nivel de centralizacién alcanzado. (Bird, 1984, p. 288)

Con esto Bird (1984) dejaba ver claramente que, si bien Colombia era un pais
altamente centralizado en el papel, realmente la forma de centralizaciéon resultaba
profundamente problematica, pues habia fragmentado la responsabilidad en muchas
agencias y les habia quitado facultades a aquellas ciudades que la podian asumir.
El reporte critica la “fragmentacion de las funciones oficiales en el nivel nacional”
que ocurrio desde los afios cincuenta (Bird, 1984, p. 289), sugiriendo que ahora era

5 Esta descripcion recuerda el propio diagnostico de Lopez Michelsen cuando presento su propuesta
de reforma constitucional.
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mucho mas dificil entender quién era realmente responsable de responder por los
servicios. Asi, la Misién sostiene que “parece probable [...] que el nivel con el que
Colombia ahora intenta proveer nacionalmente, lo que son esencialmente servicios
locales, ha ido demasiado lejos™ (Bird, 1984, p. 289).

Partiendo de esta premisa, la Mision recomienda cambios significativos para la
gestion de las grandes ciudades, proponiendo convertirlas en distritos especiales que
administren muchas de las funciones previamente asignadas a todas estas agencias
nacionales. En concreto, el reporte propuso que las ciudades con poblaciones mayores
de un millon de habitantes debian asumir directamente las funciones del “Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar (1cer), de Coldeportes, del Instituto de Crédito
Territorial (1cT) y de la Agencia Colombiana para la Construccién de Escuelas (ICCE).
Las funciones locales de estas (y otras) agencias descentralizadas serfan reasignadas
al nivel local” (Bird, 1984, p. 293). El nivel central seguiria teniendo mds responsa-
bilidades en las ciudades intermedias y en los novecientos pequefios municipios,
aunque sefialando para estos ultimos que “los departamentos deberian tomar mucho
maés en serio la responsabilidad asignada de supervisar y mejorar la administracién
municipal” (Bird, 1984, p. 299). En este sentido, el foco de las recomendaciones con-
sisti¢ en darles total autonomdia a las grandes ciudades, concentrar a las burocracias
centrales en el financiamiento y supervision de las ciudades intermedias y dejarles
a los departamentos la gestion de las pequefias ciudades.

Ademas, €l centro de las sugerencias, como lo afirma el mismo Bird (1984, p. 16),
estéd justamente en “sugerir cambios en las finanzas intergubernamentales” para
mejorar la eficiencia del gasto. El reporte anota que “uno de los desarrollos mas
sorprendentes de las finanzas publicas en los afios setenta ha sido el incremento en
la prominencia de los giros de recursos intergubernamentales” (Bird, 1984, p. 195)°.
La Misiéon proponia que debian continuar el situado fiscal y la cesion del impuesto
a las ventas, los dos principales sistemas de transferencias intergubernamentales,
pero con una optica radicalmente diferente, que ahora afianzara la descentralizacién.
Como sefiala el mismo Bird, en un lenguaje delicado para no herir sensibilidades:

6 Elsituado fiscal (creado por el articulo 182 introducido en la Constitucion por la reforma de 1968)
fue la base de la nacionalizacién de la financiacion de la educaciéon primaria en los Gobiernos de
Pastrana y Lopez, ademas sirvié para aportar importantes recursos nacionales a la salud. La mayor
parte de estos recursos se destinaban a los Fondos Educativos Regionales y a los Servicios Secciona-
les de Salud y no llegaban directamente a los departamentos. No obstante, debe aclararse que, como
se mostro en la seccién anterior, nunca realmente significoé que la provisién y el control estuvieran
realmente nacionalizados (Bird, 1984, p. 144). Por otro lado, las trasferencias del 1vA que, cuando el
impuesto empezo a generar recursos en 1965, representaban “9 % de los ingresos nacionales totales
en 19697, pasaron “a producir mas de 21% de los ingresos nacionales totales en 1979” (Bird, 1984,
p. 153). Estos recursos se usaron para financiar la nacionalizacién de la educacion secundaria durante
el Gobierno de Lopez y Turbay, asi como para transferir otras fuentes de recursos a los municipios
y departamentos.
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El Gobierno nacional podria preferir la alternativa de las transferencias a la alter-
nativa de la provisién-directa porque [...] los gobiernos locales [...] tienen acceso
a informacioén sobre las necesidades locales, los gustos, los precios de los factores,
y otras condiciones, [lo cual] es presumiblemente més eficiente que la provision
centralizada de los mismos servicios. (1984, p. 202)

Asflas cosas, la Mision de Finanzas Intergubernamentales introduce en Colombia
las ideas del Federalismo Fiscal y ayuda a dejar atras el paradigma de la centraliza-
cion y la burocratizacion. La Misiéon también ayuda a generar un cambio de agenda
que se hace evidente ampliamente en la discusion publica de esos afios. Sus reco-
mendaciones fueron ampliamente debatidas y fueron tomadas como la base para
las propuestas de reforma de varios presidentes en los afios por venir.

Asi se produce paulatinamente un gran cambio en la opinién publica y en la
academia sobre el rumbo que debian tomar las reformas administrativas. En este
cambio de imaginarios, espacios como el Cider (Centro interdisciplinario de Estu-
dios sobre Desarrollo) de la Universidad de los Andes desempefiaron un papel muy
importante. Desde alli, bajo la direccion de Fernando Cepeda Ulloa’ se empieza
a producir una serie de trabajos sobre descentralizacion, todos ellos editados por
la profesora Camila Botero sobre la necesidad del cambio de paradigma adminis-
trativo. En uno de estos textos la profesora Botero, retomando los argumentos de
la Mision, sostiene la tesis de que la nacién ha desplazado a los municipios y a los
departamentos en muchas funciones, por lo que sugiere que

La nacion entonces debiera retornar a los municipios las funciones que les corres-
ponden, y para ello tomar medidas realmente drésticas, tales como cerrar institutos
descentralizados, cuyas funciones interesan mas al municipio que a la nacién: Instituto
de Crédito Territorial, ICE, Insfopal, etc., y por supuesto debiera devolver al munici-
pio las rentas que le corresponden para prestar los servicios y las que aparezcan al
desaparecer los institutos mencionados. (Botero, 1983, p. 21)

A estas ideas del Federalismo Fiscal se unio¢ la propuesta de eleccion popular
de alcaldes, que buscaba democratizar la politica colombiana. Un ejemplo de estas
discusiones es el escrito de Jaime Castro (1980) en el que propone cambios en el
nivel departamental y municipal de gobierno bajo la influencia de la Mision, pero
las une a la propuesta de realizar cada dos afios una elecciéon popular de alcaldes
para las grandes ciudades y los municipios medianos. Todas estas influencias se
van mezclando hasta crear un consenso en el que se busca la descentralizacion, la

7 Fernando Cepeda Ulloa trabajo en el Gobierno del presidente Lleras como viceministro de Desa-
rrollo y en el de Lopez Michelsen como consejero presidencial. Ademads, fue uno de los fundadores
de la carrera de Ciencia Politica de la Universidad de los Andes.
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desburocratizacion y la eleccion directa de alcaldes. En 1983, Fernando Cepeda
Ulloa, quien fuera ministro de Gobierno a principios de 1986, plantea una agenda
que es sintomatica de las ideas sostenidas en aquella época:

el gigantismo del Estado habré sido controlado cuando los procesos decisorios
estén al alcance de la mano de los ciudadanos, cuando no exista la alienacién y el
desinterés de un Estado inalcanzable y de unos ciudadanos desentendidos y apati-
cos. Es por ello, por lo que los intentos de descentralizar, o de devolver el poder a
las regiones o a los departamentos, o a los municipios son, en esencia, estrategias
que buscan hacer maés real nuestra vida democratica, mas dindmica nuestra vida
social, mas participante nuestro comportamiento en la sociedad y mds responsable
el ejercicio de la autoridad gubernamental. (Cepeda, 1983, p. 12)

Las reformas del presidente Betancur

Después de la amplia discusion sostenida en 1977 y 1978 durante el periodo de
vigencia del proyecto de Asamblea Constituyente, el tema de la descentralizacién
entro a la agenda politica con plena fuerza. En 1980 se plantea el proyecto de Acto
Legislativo 07 de 1980, que proponia que en todos los municipios de Colombia se
pudiera elegir alcalde para un periodo de dos afios e incluso se planteaba la reelec-
cién por un periodo. En la exposicion de motivos de este acto legislativo, escrita por
Alvaro Gomez y otros dos congresistas del Partido Conservador?, se puede observar
una faceta adicional de la construccién de este diagnostico ideologizado que vefa un
Estado gigante, pues se plantea que “en Colombia, el poder presidencial es inmenso”,
idea que a la luz de los capitulos anteriores parece un poco exagerada, por lo menos
desde un punto de vista administrativo. Pero lo importante es que bajo esta influencia
el mismo Partido Conservador, que habia sido el precursor y defensor de la centraliza-
cion desde la Constitucion de Caro, propone por medio de este proyecto de reforma
una manera para moderar “la distribucion del mando politico” y la descentralizacién
administrativa (Isaza, Gomez y Marin, 1980, citado en Tirado, 1983, pp. 233-235).

En una propuesta un poco maés radical, pero que también ilustra el cambio gene-
ral de los imaginarios sobre la administracion publica, el expresidente y entonces
nuevamente candidato a la presidencia por el Partido Liberal, Alfonso Lépez Michel-
sen, proponia en su programa de gobierno presentado en el Foro Liberal de 1981 en
Medellin que su proyecto era la federalizacién de Colombia:

8 Emiliano Isaza, Alvaro Gomez y Dario Marin, en su orden de aparicion en la firma de la exposicién
de motivos.
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De la misma manera, como hace casi un siglo, se planteo la conservatizacion del
Estado, centralizandolo, creemos que corresponde hoy al liberalismo plantear la
liberalizacion del Estado, federalizandolo. Estamos convencidos que solamente a
través de la regionalizacion de la administracion publica podremos combinar obje-
tivos liberales de mantener y fortalecer la intervencion estatal. (Lopez, 1981 citado
en Tirado, 1983, p. 94)

Al respecto, también el candidato del Nuevo Liberalismo sefialaba que “el exce-
sivo centralismo es una manifestacion mas del despotismo que vive el pais. Pocas
o ningunas facultades poseen los pequefios y fragiles organismos seccionales para
tomar decisiones y participar en la orientacién y aprovechamiento de sus recursos
y de sus servicios” (Galén, 1981, citado en Tirado, 1983, p. 101). A esto se unia el
candidato ganador Belisario Betancur al hacer su propio diagnoéstico de lo que habia
ocurrido desde los afios sesenta, seflalando que en su perspectiva:

el poder central se acentu6 con el fortalecimiento y proliferacion de establecimien-
tos publicos de orden nacional, que sustituyeron casi totalmente en algunos casos,
a los departamentos y aun a los municipios como entidades ejecutoras de los pla-
nes de desarrollo. Es bien sabido que esos colosos tienen su cabeza en la capital
y pocas decisiones se toman sin consultarla. (Betancur, 1981, citado en Tirado,
1983, p. 107)

Betancur proponia asi algo muy similar a lo de Lopez y Galén: “la autonomia
regional y local supone trasladar a los departamentos, a los municipios y a las aso-
ciaciones de estos ultimos, aquellas funciones que ellos puedan ejercer més eficien-
temente que la nacion, dotdndolos de recursos para tal fin” (Betancur, 1981, citado
en Tirado, 1983, p. 108). Se notaba entonces cémo, en el transcurso de finales de
los afios setenta y principios de los ochenta, se habia construido un nuevo consenso
sobre la necesidad de descentralizar el gasto, liquidar las entidades centrales y cam-
biar radicalmente el modelo administrativo.

Sobre el inicio de la trayectoria de reformas
inspiradas en el Federalismo Fiscal

A partir de este imaginario compartido de la descentralizacion, uno de los prime-
ros cambios que se llevaron a cabo en el Gobierno de Belisario Betancur estuvo
relacionado con el financiamiento local. En 1983 se tramito la Ley 14 de 1983 que
generd un nuevo estatuto tributario local que buscaba aumentar los ingresos de los
municipios, dandoles mayor flexibilidad para aumentar sus tributos. También se
incluyen dentro del impuesto de industria y comercio a sectores econémicos que
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no habian sido incluidos antes, como el sector financiero, las ventas de automaéviles
y un impuesto a la gasolina.

Un paso mas en la introduccién de las reformas de la descentralizacion vino
con el Acto Legislativo 01 de 1986, que reproducia aspectos del proyecto legislativo
de 1980, pero sin la reeleccion de alcaldes. Este acto modifico el articulo 201 de
la Constitucién Politica fijando que de ahi en adelante los alcaldes serian elegidos
por el voto de los ciudadanos, y determiné la primera eleccion para el segundo
domingo de marzo de 1988. Después la Ley 12 de 1986 y el Decreto 77 de 1987
reformarian las responsabilidades y la sesion de los recursos del 1va, que era entonces
el impuesto més dinamico de la nacion. Se aprobo entonces que se aumentara la
cesion del 25% del 1va hasta alcanzar el 50% en 1992 para distribuir directamente
(sin intermediacién de ninguna entidad central) los recursos entre gobernaciones,
municipios, intendencias y el distrito capital.

Por otro lado, el articulo 7 de la Ley 12 de 1986 definié que estos recursos producto
de la cesion del 50 % del 1va debian destinarse para la construccion de acueductos,
la pavimentacion de calles, el mejoramiento de caminos vecinales, la construccion
de centrales de transporte, la construccion y mantenimiento de planteles escolares,
puestos de salud, ancianatos y casas de cultura, la construccion y remodelacién de
plazas de mercado, el mejoramiento de la disposicién de basuras, la extension de la
electrificacion, y la construccion de instalaciones deportivas.

Todos estos cambios demuestran que, por sorprendente que parezca, las reco-
mendaciones de la Misidon empezaban a concretarse solo cinco afios después de
presentado el informe. No obstante, no se tocaba hasta ese momento el tema de
la liquidacion de las entidades centrales, ni se diferenciaba entre municipios para
asignar estas funciones. Estas omisiones generaron mucho debate, especialmente
porque se habia hecho solo la mitad de la reforma y se habia dejado parte del gasto
en manos de las entidades nacionales y la otra parte se habia enviado a las regio-
nes directamente para las mismas funciones. Esta duplicidad llevo a que muchos
culparan a las reformas de generar despilfarro y que en consecuencia presionaran
por cambios mayores en la estructura administrativa del Estado.

No obstante, pocos afios después aparecio la alternativa de una Asamblea Cons-
tituyente propuesta por el presidente Barco para propiciar los cambios que no se
habian logrado de manera integral por medio del Congreso de la Republica. Por tra-
tarse de un tema ampliamente comentado, se omitiréan los detalles de cémo sucedio
todo este proceso (véase Fescol,1990), lo importante es resaltar que la Constitucion
de 1991 continu6 con la trayectoria de reforma administrativa iniciada a finales de
los setenta. Cabe resaltar que todos estos cambios constitucionales se hicieron en
paralelo al nombramiento de Eduardo Wiesner (el mismo ministro de Turbay y de
la Misién Bird-Wiesner) como director de la Mision para la Descentralizacion y las
Finanzas de las Entidades Territoriales en el Gobierno de Gaviria, lo que ayudo a
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que la Constitucion involucrara buena parte de las ideas de reorganizacion y armo-
nizacion del gasto publico planteadas en la Mision.

Con este direccionamiento, la nueva Constitucién fortalecio aun mas el sistema
de transferencias, continuando con el situado fiscal y cambiando la cesion del 50 % del
IVA por una participacion creciente de los gobiernos regionales en el presupuesto
general. Segun el articulo 357 de la Constitucién, debia pasar de “un 14 % de los ingre-
sos corrientes de la Nacién en 1993, a un 22 % en 2002”. Esto llevo a que Colombia
répidamente se convirtiera en uno de los paises con el gasto descentralizado méas
alto del continente, hasta el punto de quedar en el 2004 solo ligeramente detras de
Argentina y Brasil, dos paises federales y, ademas, los més descentralizados de Amé-
rica Latina (Daughters y Harper, 2007).

Con la adopcion en pleno del Federalismo Fiscal por la Constitucion de 1991
quedaron atras las épocas en las que el presupuesto nacional privilegiaba fondos
nacionales como los Fondos Educativos Regionales y entidades nacionales como el
Insfopal, pues en su mayoria los recursos les empezaron a llegar directamente a los
municipios. El cambio fue tan radical que, segiin comentan Bird y Acosta (2003), en
1973 se distribufa por transferencias el 13 % del presupuesto general de la nacion y
en el 2001 se pasa a distribuir por transferencias el 50 % del mismo. Esto llevo a que
el mismo Bird reconociera en el 2003 que el gasto fiscal colombiano se parecia ya
més al de un pais federalizado:

Colombia no es un pais federal, pero pocos paises en el mundo han pasado de estar
esencialmente centralizados a ser en gran parte descentralizados en términos fiscales
tan rdpidamente como lo hizo Colombia en el tltimo tercio del siglo xx. (Acosta y
Bird, 2003, p. 4)

Sin embargo, las transferencias, lejos de abarcar todos los sectores de gasto
local, se concentraron en los sectores de educacion, salud y saneamiento. La Cons-
titucion de 1991 le dejo la responsabilidad de fijar las competencias especificas y
definir como se deberian gestionar esos recursos a una futura ley organica, pero ante
la imposibilidad de formularla se decidié optar por una ley ordinaria con una vision
muy fiscalista. Para ello, se formuld la Ley 60 de 1993, la cual defini6 competencias
y fijo el reglamento especifico para la distribuciéon de los recursos y las prioridades
para el gasto. Se debe notar que esta y todas las nuevas leyes que la sucedieron (Ley
715 del 2001 y Ley 1176 del 2007) siempre dieron prioridad a un esquema basado
en una formula que posibilitaba transferencia automaética de recursos, sin mediacion
politica o presidencial. Esto, como era intencionado, le restd importancia al papel del
nivel central en la gestion intergubernamental, al Congreso y al mismo presidente.
Asi, se pas¢ de la idea de la reforma de 1968 que daba prioridad al proposito de
jerarquizar la educacion, la salud y el saneamiento, entre muchos otros sectores, a
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la idea de 1991, que les cedia recursos y competencias a los gobiernos regionales
para que estos adelantaran la gestion.

La agenda de reforma administrativa territorial reaparecié de nuevo cuando
con la crisis de fin de siglo (1997-2001) se vio la necesidad de hacer un ajuste fis-
cal nacional. Esta reforma dio lugar al Acto Legislativo 01 del 2001, que cambi¢ la
Constitucion para disminuir el crecimiento de los recursos (este ajuste luego fue pro-
longado en el 2007 con el Acto Legislativo 04 del 2007) y unifico las transferencias
en un sistema unico al crear el Sistema General de Transferencias (el muy conocido
SGP), que unifico la participaciéon en los ingresos corrientes de la nacion (que tenia
su origen en el 1vA) y el situado fiscal. Cabe resaltar que, a diferencia de los afios
sesenta en los que las reflexiones administrativas ocupaban gran parte de la aten-
cion, la caracteristica de los afios noventa y dos mil fue el cardcter esencialmente
fiscalista de estos actos legislativos (y de las leyes que los regulan). Queda atrés la
preocupacion por el papel del nivel central, pues bajo los supuestos del Federalismo
Fiscal se asume necesariamente que el nivel local siempre sera mas eficiente en la
asignacion de recursos.

Cabe también resaltar que, para gestionar otros sectores diferentes a educacion,
salud y saneamiento, la Constituciéon de 1991 propicia la reforma de los fondos y
contratos de gestion que se habian establecido entre el nivel nacional y las entidades
descentralizadas desde los afios sesenta. En este sentido, bajo el amparo del articulo
transitorio 20 de la propia Constitucion, se lleva a cabo un proceso de reorganizacion
de varios de los fondos creados en las décadas anteriores®. En este marco, el Gobierno
expide el Decreto 2132 de 1992, que crea las bases para la fusion de varios de estos
fondos™®. La idea era que los nuevos fondos liquidarian todas sus oficinas regionales
y quedarian reducidos a oficinas pequefias (de veinte a treinta personas) con sede en
Bogota. Asi, la responsabilidad de aplicar a la cofinanciacion quedaria en los munici-
pios con el apoyo de las gobernaciones. La responsabilidad de los nuevos fondos ya
no serfa entonces la ejecucion, sino meramente la aprobacion de los proyectos para
cofinanciarlos con recursos (de ahi su nombre de fondos de cofinanciacién). Como se
sefialaba en el periddico £/ Tiempo sobre el funcionamiento de estos fondos nuevos:

9 En 1992, cuando surge este decreto, operaban los siguientes fondos: el Fondo Vial Nacional, el Ins-
tituto de Hidrologia, el Fondo Nacional de Caminos Vecinales, el Instituto Colombiano de Reforma
Agraria (Incora), el Fondo del Ministerio de Educacién Nacional, el Plan Nacional de Rehabilita-
cion, el Fondo de Financiacion de Acueducto y Alcantarillado, el Fondo de Desarrollo Comunal,
el Fondo de Inmuebles, el Instituto de Fomento Industrial, Meteorologia y Adecuacion de Tierras, el
Fondo Especial de la Presidencia de la Reputblica o Fondo de Solidaridad y Emergencia Social,
el Fondo de Desarrollo Rural Integrado y el Fondo Nacional Hospitalario.

10 El Fondo de Cofinanciacion para la Inversion Social, el Fondo de Cofinanciacion para la Inversion
Rural y el Fondo de Cofinanciacion para la Infraestructura Vial y Urbana, este ultimo, divido en dos
por la Ley 105 de 1993 (el Fondo de Cofinanciacion de Vias y el Fondo de Cofinanciacion para la
Infraestructura Urbana).
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serd reducida sustancialmente la burocracia en esas entidades, comoquiera que seran
entidades de financiacién, no ejecutoras de proyectos. No tendran las sucursales
regionales y municipales que los convirtieron en pulpos de la burocracia y tendran
un caracter eminentemente técnico: dependerén del Departamento de Planeacién
Nacional. (Redaccion EI Tiempo, 28 de diciembre de 1992)

En términos generales se puede sugerir que, bajo la ideologia antiburocratica
impulsada por la Nueva Gestiéon Publica, se optd por un disefio con burocracias
pequefias y con una escasa capacidad para generar acompafnamiento y asesoria. Se
pretendia que los municipios compitieran por recursos mediante la presentacion
de proyectos bien estructurados, con lo cual la tarea de los funcionarios nacionales
se debia limitar a escoger entre los proyectos. En otras palabras, la férmula que reem-
plazaria el papel (ahora sospechoso) de los viejos burdcratas era la competencia
entre municipios; se trataba de una férmula de mercado utilizada para reformar la
administracion publica.

No obstante, muchos fueron los problemas que llevaron a que esta reforma no
funcionara y que ello se hiciera evidente en un plazo muy breve. En primer lugar,
los municipios que ahora debian competir por recursos eran los mismos que solo
diez afios atrés eran vistos desde el nivel central como poco importantes para reci-
bir apoyo con procesos de modernizacion. En las circunstancias ya descritas, no es
dificil suponer que los proyectos que llegaron a los fondos no eran los mejores y
que la mayoria de ellos no eran aprobados, 1o que empezé a generar una gran acu-
mulacién de recursos. A su vez, los politicos regionales empezaron a ver que este
control central seguia siendo un obstaculo para poder lograr sus objetivos de tener
recursos nacionales sin intermediacion y sin control central. Estas presiones politicas
llevaron gradualmente a que los fondos se fueran politizando y a que finalmente, en
el Gobierno del presidente Pastrana, se les pusiera final con la creacion de los cupos
indicativos para los congresistas.

La transformacion de la funcién publica y la carrera administrativa
en el marco de la Nueva Gestion Publica (1991-2017)

A pesar de la clara vision antiburocratica inspirada por el cambio en los imaginarios
de transformacién del Estado que tomaron fuerza a finales de los setenta, se podria
decir que la carrera administrativa (al menos en lo que respecta a su reglamentacion)
sigui6 avanzando en este segundo perfodo (1980-2017). Sin embargo, cabe aclarar
que ya no se asumia esta como un principio modernizador fundamental, sino como
una tarea secundaria de la que realmente no se hablaba mucho.

En general, como se ha mencionado, el crecimiento de sectores como seguri-
dad, justicia, salud y educacién realmente ilustran que el objetivo de la Constitucién
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de 1991 no fue en ningin momento disminuir el tamafio del Estado, pues incluso
el numero de funcionarios salté de una cifra aproximada de 700000 a 900000 en
1994 (Carrero, 1996, p. 184). Esto incluso con las disminuciones de la némina publica
causadas por la liquidaciéon de multiples entidades, que pudieron haber producido
la salida de aproximadamente 60 000 empleados y de las multiples privatizaciones
de los noventa, que también sacaron del sector publico una cifra de entre 40000 y
70000 empleados!!.

Es importante entender el sentido estratégico de los cambios, como se puede
ver en el trabajo de Carrero (1996). El sector nacional descentralizado!? disminuyo
su peso en el empleo publico en diez puntos porcentuales, mientras que el sector
nacional se mantuvo estable. [gualmente, hasta 1996 (aun no llegada la Ley 617 del
2000) el nivel departamental se mantuvo estable y los municipios capitales empe-
zaron a crecer, segun la nueva tendencia. En ese sentido, lo mas clave de las refor-
mas de los noventa es la disminucion del empleo publico en las entidades centrales,
pero el crecimiento se concentra en la policia y el ejército “reflejando el interés del
Gobierno por reforzar el control militar y politico de acuerdo con la redefinicion
del papel del Estado: hacer presencia en areas donde es ‘absolutamente necesario™
(Carrero, 1996, p. 188).

La otra pregunta importante tiene que ver con la manera como se vinculan estos
nuevos funcionarios y en particular con el avance de la carrera administrativa. Este
asunto refleja una cruda realidad, pues se siguen haciendo reformas administrativas
en 1983, 1987, 1991 y 1992 para empujar la carrera administrativa, pero con muy
pocos efectos reales en términos de modernizacion. Como se recordard, el avance
de la carrera administrativa fue postergado por el estado de sitio vigente entre 1973
y 1983 (Gonzélez, 2010). Si bien en 1983 volvieron a reinstalarse las reglas de la
carrera, se especificé que solo se haria gradualmente. Asi como lo ilustra el grafico
7.1, cuando la carrera administrativa volvio en 1984, lo hizo mediante el Decreto 583
de 1984 que entré por la puerta de atrds a 90910 funcionarios, sin que para ellos se
hubiera surtido ningtin proceso meritocratico.

11 “La privatizacion de empresas publicas en las dreas de puertos maritimos, aeropuertos, ferrocarri-
les, telecomunicaciones y seguridad social (Ley 1 de 1990 y decretos presidenciales 2156 a 2171 de
1992), que causo miles de despidos de empleados publicos; alrededor de 40 000 segun el Gobierno
y mas de 77000 segun Fenaltrase (Archila, 1995, p. 263)” (Orjuela, 2000, p. 110)

12 Este corresponde a las entidades que fueron tan criticadas desde el informe Bird-Wiesner, y que
desde la propia reforma de 1977 se pretendia suprimir. Realmente, esto se vino a lograr con los cam-
bios propiciados por la Constituciéon de 1991.
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Grafico 7.1. Crecimiento de la funcion publica a partir del Decreto 583 de 1984
Fuente: Informe al Congreso “Hechos y Perspectivas 1982-1986", citado en Ramirez (2011, p. 63).

Por otro lado, en 1987 se formula la Ley 61 de ese aiio, que extendi¢ finalmente
la carrera administrativa a todo el Estado, al menos en el papel’®. En este mismo
sentido, la Constitucion de 1991 ratifica en su articulo 125 el nuevo alcance de la
carrera administrativa:

los empleos en los ¢rganos y entidades del Estado son de carrera. Se exceptian
los de eleccion popular, los de libre nombramiento y remocion, los de trabajadores
oficiales y los demads que determine la ley. Los funcionarios, cuyo sistema de nom-
bramiento no haya sido determinado por la Constitucion o la ley, seran nombrados
por concurso publico. (art. 125)

El mandato constitucional se ve reforzado por la Ley 27 de 1992 que amplia la
carrera administrativa a las entidades subnacionales (departamentos y alcaldias). Esto
implica que, desde el punto de vista normativo, la carrera administrativa tomaba una
fuerza que nunca habia tenido, aunque como se vera los obstaculos en la realidad
continuarian. Una vez més se pasa por alto el sentido meritocratico al hacer una
amnistia que autorizé: “una incorporacion extraordinaria de todos los funcionarios
que a la fecha de expedicion de la Ley se encontraban prestando sus servicios en
los municipios, distritos y departamentos del pais” (Ramirez, 2011, p. 64), los que
segun calculos de Ramirez (2011) estarian cerca de los 150 000.

13 Al respecto refiere Gonzalez Rodriguez (2010, p. 151) que la Ley 61 de 1987 sefiala que todos los
empleos que no sean de libre nombramiento y remocion serdn nombrados por carrera administrativa.
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Después se promulga la Ley 443 de 1998 con el fin de ordenar la carrera admi-
nistrativa. No obstante, cuando todo parecia avanzar en la direccion buscada desde
hace tantos afios, se cae la ley por inconstitucionalidad, lo que llevo a que por muchos
aflos primara como unico camino la vinculacién de funcionarios provisionales, en
cuanto se “paraliz¢ el flujo de ingresos y ascensos en la carrera administrativa”
(Camargo y Mendoza, 2015, p. 2).

Lo anterior alarga la interinidad por un periodo de seis afios en los que muchos
funcionarios son contratados con el caracter de provisionalidad. Habré que esperar
al 2004 para que se apruebe la Ley 909, que se basa en la Carta Iberoamericana de
la Funcion Publica del 2003 y que permitird ordenar de nuevo el sistema. Esta nueva
ley, sumada a las prohibiciones de la Corte Constitucional de realizar nuevas incor-
poraciones de las personas en provisionalidad de manera automatica'* y también
aquellas prohibiciones de la misma Corte de que a los contratistas se les encarguen
tareas permanentes (sentencia de la Corte Constitucional 614 del 2009), lleva a que
en el 2005 se realice la primera convocatoria de lo que podria llamar la nueva gene-
racion de incorporaciones. Desde entonces, “se han desarrollado més de 250 con-
vocatorias encaminadas a cubrir 116 000 vacantes que implicaron el procesamiento
de mas de 1500000 postulaciones (cNsc, 2012)” (Camargo y Mendoza, 2015, p. 6).

Estos avances reflejan una consolidacion en la carrera administrativa, lo que
durante varias décadas parecia un paso imposible. No obstante, persisten areas
importantes de brecha como lo ilustra el Banco Interamericano de Desarrollo (BID,
2014), especialmente en los asuntos relacionados con el clientelismo, la transparencia
y la disponibilidad de informacién sobre contratacién por prestacion de servicios, el
acceso a informacién en tiempo real en materia de empleo publico, la disminucién
de los cargos en provisionalidad, el alcance del papel de la Comisién Nacional del
Servicio Civil y la implementacién de politicas y procedimientos en el nivel subna-
cional. Por lo cual, segtn sefiala el BID en el 2014, el esfuerzo realizado por Colom-
bia entre el 2004 y el 2013 “no ha registrado mayores avances” (BID, 2014, p. xxIiI).

Ademés, de los retos de gestion del servicio civil, también se debe reconocer el
gran problema que sigue representando el gran numero de contratistas que prestan
sus servicios en contratos publicos presentados como “inversion en proyectos”. Esto
sumado a otras restricciones lleva a que en Colombia la masa salarial del empleo
publico como porcentaje del piB haya disminuido en la ultima década (2004-2013).
De hecho, en Colombia el empleo ptblico es proporcionalmente uno de los menores

14 Como sefiala Ramirez (2011, 84): “la Corte mediante Sentencia C-030/97 declara inexequible los
articulos 5y 6 dela Ley 61 de 1987 y 22 de la Ley 27 de 1992, por considerarlos inconstitucionales
al permitir el ingreso automaético a la carrera”. Igualmente, como sefiala Gonzélez Rodriguez (2010),
la Corte Constitucional declara inconstitucional el Acto Legislativo 01 del 2008 por violar el articulo
125 de la Constitucién que consagra el mérito como obligacién para acceder a la carrera adminis-
trativa. Este acto legislativo pretendia legalizar el paso a la carrera administrativa de méas de 60 000
empleados provisionales, contrariando especificamente el espiritu de la Constitucién.
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de América Latina. En el informe del BID (2014) el Estado colombiano ocupa el
antepenultimo puesto (doce entre catorce paises) en la participacion del empleo
publico dentro del empleo total, y el tltimo lugar (catorce entre catorce) en la propor-
cion del gasto publico que se utiliza para pagar por los salarios publicos (BID, 2014).
Como seriala el reporte:

La masa salarial representa en varios paises la principal erogacion del gasto publico
anivel del gobierno central [...]. El promedio esconde un rango bastante amplio que
abarca desde Paraguay (75 %), México (71 %) y Honduras (64 %), donde la mayor
parte de la recaudacién equivale al pago de las remuneraciones de los empleados
publicos del gobierno central, hasta Peru (24 %) y Colombia (15 %), que muestran
niveles considerablemente mds bajos. (p. 6)

En este sentido, es de resaltar que, con las reformas y su orientacion hacia la
Nueva Gestion Publica via el mercado (mediante el instrumento de la contrata-
cion publica), una gran parte de las acciones y funciones del Estado siguen siendo
hoy, quizds més que nunca, desempefiadas por personas sobre las que no se tiene
realmente un control de méritos. En este orden de ideas, la carrera administrativa
y la reorganizacion de la funcion publica (pensada estrechamente) resultan hoy
relativamente marginales (especialmente en Colombia) para concebir un proceso
de transformacién y cambio del Estado colombiano. Si bien en los afios setenta el
centro de la atencién y de los recursos estaban en la expansion del empleo publico
colombiano, hoy realmente el grueso de la transformacion para el fortalecimiento
del Estado tiene que estar en mejorar los procesos de contrataciéon publica y de
descentralizacion de los recursos.

No obstante, se deberia también pensar si las reformas de los noventa no fueron
demasiado lejos. Hasta donde tiene sentido que Colombia sea el pais con la funcion
publica més pequefia de América Latina en proporcién a su gasto publico. ;Qué tipo
de problemas trae este tipo de tendencia? ; Como facilita esta ausencia de funciona-
rios el poder de los politicos nacionales y locales? jHasta donde la corrupcion actual
es facilitada por esta debilidad burocratica marcada del Estado colombiano? Estas
son algunas de las preguntas que deberian hacerse hoy para pensar en el cambio
futuro del Estado colombiano.

Los cambios en la gestién publica entre 1991 y el 2017
El proceso de transformaciones en el Estado a partir de los afios noventa también
tuvo una importante influencia de las ideas de la Nueva Gestién Publica. Atrés

quedaron el concepto de administracion publica y la idea de burocratizacion como
pieza fundamental de la modernizacién. Se abrieron entonces las ideas de traer el
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mercado a la gestion de lo publico y disminuir la esfera de accion del Estado para
concentrarlo en los temas mas vitales. Para ello la Constitucion —dentro de los
parametros establecidos por el articulo transitorio 20— le dio al Gobierno nacional
dieciocho meses para definir cuéles entidades: “suprimira, fusionara o reestructurard”
y le otorg6 a este mismo la facultad de cambiar “las entidades de la rama ejecutiva,
los establecimientos publicos, las empresas industriales y comerciales y las socie-
dades de economia mixta del orden nacional” (Constitucion de 1991, art. trans. 20).

Todas las reformas propuestas en el marco de este articulo fueron presentadas
por el presidente Gaviria en 1993, en el libro Hacia un Estado moderno publicado
por la Consejeria para la Modernizacion del Estado en 1993. La idea que proponia
el presidente era crear un “un Estado al servicio de los ciudadanos” (Gaviria, 1993,
p. 9) y dejar atras “las infulas de ese Estado omnipresente que por gracias de su pro-
pio peso se volvid odioso, burocratico, lento y estorboso” (Gaviria, 1993, p. 10). El
Estado era también caracterizado por el presidente Gaviria como un “Estado inter-
ventor, que cumplia a medias con su mision de procurar bienestar a los ciudadanos,
por estar donde no se requeria, donde no era necesario, donde no le correspondia
estar” (Gaviria, 1993, p. 10). Sefialaba ademaés que

no tenia sentido insistir en un Estado centralista que no escuchaba las voces de sus
ciudadanos y mucho menos dejaba un espacio para que participaran en las decisiones
que los afectaban, que no invertia en las regiones, que condenaba a la marginalidad
grandes porciones de su territorio. (Gaviria, 1993, p. 11)

En el mismo sentido el director de la Consejeria para la Modernizacién del Estado,
Jorge Garcia, proponia que la reforma de 1968 habia creado un “Estado soberbio,
con brazos que se extendian hasta limites que no eran suyos, con pretensiones de
saberlo todo, de hacerlo todo” (Garcia, 1993, pp. 17-18), pero que, segun €l, era muy
poco eficiente en todo lo que hacia. La idea fundamental era que el Estado estaba
metido en demasiadas actividades y que habia descuidado lo fundamental: la edu-
cacion, la salud, el agua potable, la vivienda y la seguridad. Por ejemplo, sobre esta
ultima decia Garcia (1993, p. 19): “por pretender intervenir en todo, el Estado también
habia descuidado una de sus funciones esenciales: la de garantizar la seguridad a
todos los ciudadanos”. En esencia, se sefialaba que el Estado “por intentar abarcar
demasiado, olvidé su misiéon esencial” (Garcia, 1993, p. 19).

Las reformas fueron promulgadas dias antes de que vencieran los dieciocho meses
dados por la Constitucion para hacer efectivo el articulo transitorio 20. Inicialmente,
cuando el Gobierno formul6 los cambios, se anuncié que se desvincularian 24 000
empleados (Redaccion El Tiempo, 28 de diciembre de 1992). Ante la dimensién de
la reforma, el periodico £l Tiempo la calificé como un “vuelco radical a la estructura
del Estado” y como “el més grande cambio institucional que haya vivido el pafs en
los ultimos veinticinco afios” (Redaccion E1 Tiempo, 28 de diciembre de 1992). Afios
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mas tarde en el mismo periodico se hacia un balance aun superior al alcance real de
las reformas, afirmando que “un total de 61 entidades fueron liquidadas, fusionadas
o reestructuradas y, segun las cifras oficiales, salieron 52 000 empleados” (Redaccion
El Tiempo, 6 de diciembre de 1998)®.

Poco tiempo después, en el marco de las grandes carencias creadas por el
aumento en las transferencias en el Gobierno central se cre¢ la Comision de Racio-
nalizacion del Gasto por medio del Decreto 1359 de 1995, que estuvo compuesta,
segun su articulo 3, por “Luis Fernando Alarcon Mantilla, Rodrigo Llorente Marti-
nez, Mauricio Cabrera Galvis, Antonio José Urdinola Uribe, César Vallejo Mejia y
Eduardo Lora Torres”. Esta comisién recomendo recortar el gasto del nivel central
para concentrarse en la produccién de los bienes publicos més importantes (segu-
ridad, justicia, educacion, salud y proteccién del medio ambiente). Era claro para
este momento que las reformas de 1991 generaron una serie de desequilibrios que
hacian dificil sostener al Estado sin profundizar las reformas ya iniciadas por Gavi-
ria. Un claro ejemplo de esto es la sugerencia en el tema de la descentralizacion de
que el “proceso debe continuar y profundizarse, transfiriendo méas y mas funciones
y responsabilidades a los departamentos y a los municipios” (Redaccién EI Tiempo,
20 de octubre de 1997). Este informe més tarde dio lugar a la formulacién de la Ley
344 de 1996, denominada “Ley de Racionalizacion del Gasto” de acuerdo con su
propio encabezado. Se trata de una ley compleja que modifica temas muy variados
y multiples sectores, pero que en su conjunto se lee desordenada y sin una racio-
nalidad muy clara. No obstante, siguié con algunos pasos en el camino ya iniciado
por las reformas de los ochenta.

En los siguientes afios vinieron multiples reformas, vale la pena mencionar entre
muchas de ellas los efectos de la Ley 617 del 2000, que pretendia solucionar el pro-
blema fiscal generado por los gobiernos locales en el marco de la descentralizacion.
Estaley les puso a los gobiernos departamentales y municipales unos topes maximos
de gastos de funcionamiento de acuerdo con la categoria a la que pertenecian. Igual-
mente, fijo un monto méximo de gastos para las asambleas y concejos municipales.
Esta ley tiene también claramente una orientaciéon antiburocrética, pues terminé pri-
vilegiando la idea de que la inversion representaba un mejor destino para los recursos
publicos. Sin embargo, en el marco de externalizacion de la funcién publica hacia
el mercado, lo que en realidad sucedié en muchas administraciones locales fue que
las funciones misionales se empezaron a externalizar y a presentar como inversion.

15 Aunque se debe resaltar que “se crearon 13 organismos, entre ellos la Fiscalia, junto con el sector
de la defensa y la seguridad nacional [...] [Ademés] durante la administracion Gaviria se crearon
dos nuevos ministerios: el de Medio Ambiente y el de Comercio Exterior” (Redaccion El Tiempo, 6
de diciembre de 1998).
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Mas adelante, viene también el periodo del presidente Uribe, quien desde su
misma posesion afirmé: “Nuestro Estado es gigante en lo burocratico, ineficaz frente
a la corrupcion que maltrata las costumbres politicas y peligrosamente pequefio en
inversién social [...]. Son necesarias la derrota de la politiqueria y la racionalidad
de los costos laborales” (Uribe, 2002).

Para ello, el presidente Uribe dio un primer paso con las reformas planteadas en
el referendo, orientadas a ahorrar en temas de reduccién del Congreso, contralorias
y personerias, asi como a reducir la discrecionalidad de los congresistas para inci-
dir en el gasto publico, reformas que, como ya se sabe, no fueron aprobadas. Pero
igualmente, dio un segundo paso, esta vez mas contundente con el programa de
reforma llamado el Programa de Renovacion de la Administracion Publica (PRAP).
Para empezar, se puede resaltar que las reformas de Uribe en materia administrativa
fueron las mas ambiciosas desde aquellas propiciadas por la Constitucion de 1991.

En este sentido, el presidente Uribe bajo una clara orientacion de la Nueva Gestion
Publica, profundizé la l6gica de las reformas iniciadas por el presidente Gaviria doce
afios antes. De hecho, como la evaluacion al praP realizada por el Departamento
Nacional de Planeacién (DNp) (dentro del contrato con la firma Econometria) lo reco-
noce en el 2010, la reforma tuvo un claro enfoque “gerencialista” (DNp, 2010, p. 8). El
documento del DNP hace incluso una revision bibliografica de los principales autores
de la Nueva Gestion Publica citando, entre otros a Hood (1991) y a Osborne y Gaebler
(1993), como los referentes tedricos que reemplazan a Weber. En términos generales
el PrRAP fue un programa que se llevo a cabo entre el 2003 y el 2009, financiado con
un crédito del BID. El proposito del programa fue “incrementar la productividad en la
Administracion Publica Nacional a partir del mejoramiento de la eficiencia, eficacia
y transparencia de entidades y sistemas estatales” (bnp, 2010, p. 13).

Dentro de estos parametros, el Gobierno del presidente Uribe intervino:

182 entidades de la administracién publica nacional de los 20 sectores de la rama
ejecutiva. Estas intervenciones se refieren a un grupo de medidas como modifica-
ciones de planta, liquidaciones, fusiones, cambio de adscripciones, descentralizacion
y escisiones. Estas acciones permitieron la supresiéon de 44 194 puestos de trabajo
de las 118 entidades incluidas en el Confis calculada globalmente a diciembre de
2009, obteniéndose un ahorro de $1459 042 millones a precios corrientes [2009] y
a pesos de 2007 esta cifra corresponde a $ 688 098 millones de pesos.

Entre las entidades intervenidas se destaca la creacion del Instituto Colombiano
de Desarrollo Rural (Incoder), para fusionar al DRI, al INPA, al INAT, al Incora y la
UNAT (DNP, 2010). Ademas, se privatiza parcialmente Telecom, se acaban Inravisién,
Adpostal, trece teleasociadas y Audiovisuales. En el sector transporte se liquidan el
Fondo Nacional de Caminos Vecinales y Ferrovias, y, por otro lado, en el sector de
“proteccion social” se liquidan Capresub, Cajanal y cinco ESE de Salud (Dnp, 2010).
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Pero quizés lo més simbolico de las reformas fue la fusiéon de seis ministerios y
la supresion de 714 cargos de estos (Redaccion El Tiempo, 5 de febrero del 2003).
Por ejemplo, con la fusién de los ministerios de Justicia y del Interior, “la estructura
de personal del nuevo ministerio del Interior y de Justicia, que hasta ayer contaba
con 749 empleados —sumando los dos ministerios—, funcionaréd con 484”. Algo
parecido ocurria con el sector agricola en el que la fusiéon de las entidades previas
en el Incoder implico el paso de mas de 4000 funcionarios a 800 funcionarios ubica-
dos todos en Bogota (Hurtado 2010). Todos estos ahorros permitian mas inversion
(segun la propia narrativa del Gobierno), pero también llevaban a que cada vez se
actuara mas por via de cofinanciaciones y de subsidios, con lo cual el Estado central
se seguia acercando més al modelo pensado desde el presidente Lépez Michelsen
en adelante.

Las reformas continuaron en el Gobierno del presidente Santos, durante el que
se destacan principalmente la creacion de algunas nuevas entidades y la separacion
de algunos de los ministerios que habian sido fusionados en el periodo anterior. Por
ejemplo, se liquidé el Incoder y se crearon de nuevo varias agencias diferenciadas
(la Agencia Nacional de Tierras [ANT], la Agencia para la Renovacién del Territorio
[ART] y la Agencia de Desarrollo Rural [aDR]). También, en el marco del acuerdo
de paz con las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) se definen
multiples nuevas instancias para lograr que las entidades del nivel central tengan
en cuenta las prioridades de los municipios, especialmente las prioridades locales
que serdn levantadas por la ART en ocho mil veredas de Colombia para construir
los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET). Estos PDET permitirdn
centrar la accion de multiples planes nacionales en los problemas especificos del
nivel local. Igualmente, se introdujeron reformas como la ley de regalias (2012) y
se trato de generar un nuevo marco de relacionamiento con las regiones mediante
los “Contratos Plan”.

No obstante, el efecto de estos cambios ha sido auin muy reducido en la capacidad
de la nacion para influir en la gestion territorial del Estado. Un ejemplo de esto es
que las reformas recientes de la Ley 1530 del 2012 al Sistema General de Regalias
dieron lugar a la posterior creacién de los Organos Colegiados de Administracion y
Decision (ocaD). Se puede afirmar que en general se mantuvo la idea antiburocrética,
pues estas instancias intermediadoras deben asignar billones de pesos, solamente
con el voto de gobernadores, alcaldes y un funcionario del bnp. Esto implica que
la capacidad de gestién sigue siendo minima, lo que recuerda los fracasos sufridos
por los fondos de cofinanciacién en los afios noventa. Ademas, la cofinanciacion y
especialmente los cupos indicativos se siguieron asignando por medio de un manejo
muy discrecional de los cupos indicativos para gestionar la relacion con el Congreso.

Aunque el objetivo de este trabajo no es evaluar el cambio que se dibuja en estas
ultimas lineas, el lector puede observar que el Gobierno del presidente Santos rompe
con la narrativa de liquidacion de entidades y de alejamiento del nivel central que ha
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dominado desde los afios ochenta del siglo xx. No obstante, se trata de tendencias
aun muy timidas, que todavia no marcan tendencia y que dejan al Estado igual en
casi todos los aspectos a lo que se construy6 en los treinta afios previos. Ademas,
es dificil encontrar documentos en los que el Gobierno del presidente Santos o su
equipo se pongan en la tarea realmente de explicar cuél es el sentido de esos cam-
bios en clave de la reforma del Estado, en los que se exponga por qué era necesario
cambiar la tendencia o que ayuden a generar una nueva narrativa para la reforma del
Estado como se hizo en los afios cincuenta o en la década de los setenta y ochenta
del siglo xx.

Esta es sin duda una de las grandes deudas que deja su proceso de reforma,
pues al contrario de periodos como el de los presidentes L.opez, Gaviria o Uribe, en
los que hubo una gran produccién de trabajos sobre el cambio propuesto sobre el
Estado, en estos ultimos dos periodos realmente la discusion sobre el tema ha sido
minima. Ademas, en la l6gica de polarizacién en la que se llevo a cabo el proceso
de paz, es claro ver que hoy no existe un consenso sobre el futuro de la reforma del
Estado, con lo cual queda un manto de incertidumbre sobre la sostenibilidad de las
ultimas reformas.

Sobre la trayectoria de reformas en términos panoramicos

Haciendo un balance de las transformaciones propiciadas en el periodo cubierto
en este capitulo (1980-2018), se puede decir que las reformas adelantadas no lle-
varon a la reduccion del Estado, méas bien conllevaron su reorientacion en cuanto a
las actividades que abarcaba y al tipo de instrumentos que utilizaba para actuar. En
estos afios, el Estado en su conjunto siguié ganando participacion en la economia.
Segun cifras de la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (Cepal), los
ingresos fiscales del Estado colombiano pasaron de representar el 8,7 % del piB en
1990 al 13,4% en 1995, 14,1% en el 2000 y 17,2% en el 2004 (Cepal, 2006, p. 48).
Esto a su vez implicé que, al tomar como base 1985 y extendiendo el célculo hasta
el 2015, las reformas de 1991 permitieron aumentar el gasto social

de una manera mas dindmica que los de otros sectores, de modo que se duplicé a
cerca de 9% del piB, con base en una notable expansion de las erogaciones para
salud y proteccion social (a 6 %, del piB), educacion (3,6 % del piB) y vivienda (0,5 %
del piB), que grosso modo también se doblaron. (Redaccion Revista Dinero, 29 de
marzo del 2017)

Esto permiti¢ ir aumentando vertiginosamente las coberturas en educacion, salud

y también la capacidad operativa del ejército y la policia, asi como la cobertura y
capacidad de la Fiscalia.
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Lo anterior ilustra que la tendencia para fortalecer el Estado cambio radicalmente,
pues se concentrd en unos pocos sectores. Al respecto, Déavila et al. (2000) muestran
como se dan crecimientos importantes en las Fuerzas Armadas desde los afios ochenta,
pasando de 83000 efectivos en 1982 a 152000 en 1994. Estas mismas llegan, segiin
el proyecto de presupuesto del Ministerio de Hacienda para el 2017 a 496 275 cargos
del sector de defensa y seguridad (Ministerio de Hacienda, 2016). Asi, desde los afios
ochenta se han generado mas de 400000 nuevos cargos en las Fuerzas Armadas de
Colombia. Ademaés, como también indic6 el mismo Ministerio de Hacienda en el
2017, para la Rama Judicial se alcanzaron 30350 cargos y para la Fiscalia, 26 089
cargos, ademas del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario con 14759 cargos
(Ministerio de Hacienda, 2016). Cabe anotar que el total de cargos que corresponden
“a la nomina del Gobierno nacional, sus establecimientos publicos y otros érganos
de la administracion, que se pagan con cargo a los recursos directos del presupuesto
general de la nacién” (Ministerio de Hacienda, 2016, p. 23), es de 635 786 cargos;
de estos, como ya se ha dicho, 570000 cargos corresponden a los sectores defensa,
rama judicial, fiscalia y justicia. El resto (65 000) se reparten entre los demads sectores.

Otra &rea en la que ha crecido el empleo publico es justamente la relacionada
con el SGP en el marco de las transferencias. Sobre estas &reas, el Ministerio de
Hacienda (2016) anota que del presupuesto general de la nacion se paga la nomina
de 448469, que es

personal que se remunera con cargo a las transferencias de la Nacion, asi: docentes
y administrativos de las universidades publicas 40 186 cargos (9 % del personal con
cargo a transferencias) y del Sistema General de Participaciones, SGp, en educacion,
360880 cargos (80,5%) y en salud, 47 403 cargos (10,6 %). (Ministerio de Hacienda,
2016, p. 23)

Pero al margen de los fortalecimientos generados en el Estado, resalta que otros
sectores han quedado totalmente dentro del marco de las transferencias automaticas,
sin ningun tipo de capacidad central para la gestiéon publica. Sefiala, por ejemplo,
que todos los recursos billonarios transferidos al Fondo Nacional de Regalias en el
marco dela Ley 141 de 1994, se dan sin que para ello emerja ninguna capacidad de
acompafiamiento y monitoreo del nivel central, lo que no empieza a cambiar sino
a partir del 2012. En estas areas, como en todas las transferencias de los recursos
de inversion del sector central, se parte de la base de que descentralizar se limita
a transferir recursos, sin generar una capacidad de intermediacién fuerte del nivel
central para generar un sistema intergubernamental fuerte.

De esta manera, las reformas de la Constitucion de 1991 llevaron a que desde la
década del 2000 los recursos fueran distribuidos mediante férmulas automaticas (SGp
y regalias), sin mucha intermediacion del nivel central. Por otro lado, las reformas
llevaron a que ante el fracaso de los ya mencionados fondos de cofinanciacion, los
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recursos de inversiéon en sectores distintos a salud, educacién y saneamiento'® se
manejaran por medio de las asignaciones hechas a los ministerios. Esto llevo a que
cada vez los ministerios prefirieran también realizar programas con menor gestién
directa y que gradualmente se fueran privilegiando programas de subsidios que,
segun Gonzélez (2017), hoy alcanzan “65 programas diferentes, y equivaldrian a un
nueve por ciento del piB del pais” (p. 1).

Por otro lado, los congresistas ganaron protagonismo como intermediadores de
los recursos (cofinanciacion y subsidios) y el presidente quedd con mayores faculta-
des para asignar el gasto publico, 1o que fue evidente en los Consejos Comunales de
Uribe (Leyva, 2012) y en los cupos indicativos de Santos. De esta manera, regalias,
SGP y todos los programas de cofinanciacién y de subsidios del Estado colombiano,
que surgieron de las reformas al Estado pensadas a finales de los setenta y ejecu-
tadas en los afios ochenta, noventa y dos mil, llevaron a que el Estado quedara con
una capacidad de gestién muy reducida, pues durante treinta afios las reformas per-
sistieron en eliminar a los intermediadores burocraticos hasta donde fuera posible.
Esta animadversion contra las burocracias generé una gestién atn mas politica de
los recursos que en el periodo del Frente Nacional. Billones de pesos, sin el control
de burocracias que los gestionen, le dieron una oportunidad al Ejecutivo nacional
(muy evidente en los Gobiernos de los presidentes Uribe y Santos) para negociar la
conformacion de coaliciones en el Congreso (Leyva et al., 2021).

Balance final

Por el agotamiento que hoy se vive sobre los cambios generados en los ultimos treinta
afos, pero también por la incertidumbre sobre el futuro de las reformas del Estado,
se ofreceran a continuacion algunas tendencias clave para pensar de manera mas
general y tranquila sobre los cambios necesarios en los proximos treinta afios. En
primer lugar, cabria preguntarse hasta donde el debilitamiento administrativo fue una
buena idea. La palabra burocracia se convirtié en estos afios en una patologia y se
abandono¢ la connotacién modernizadora que tuvo en el periodo anterior. Pero clara-
mente las formulas automaéticas y la asignacion politica de recursos millonarios, con
una capacidad muy escasa del nivel nacional para apoyar las prioridades de gasto,
tampoco ofrecieron una solucion. Mas bien esta federalizacién del gasto, sin que de
la mano se hubiera generado una burocracia federal de corte intergubernamental
(como proponia la Mision Bird-Wiesner y el propio presidente Lépez), llevé a que se
acentuara la corrupcion y a que el Estado pudiera ser cooptado desde abajo mucho
més facil que antes por los clanes politicos locales.

16 Es decir, en sectores como infraestructura, caminos secundarios y terciarios, temas agrarios, emer-
gencia, etcétera.
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Por otro lado, se debe subrayar que el estudio de estos cuarenta afios ha mos-
trado que en Colombia cambiamos bruscamente de tradicién administrativa. Esto
porque pasamos de una tradiciéon centralista y con algunos principios burocraticos
a una con principios federales, antiburocratica y orientada hacia el mercado. Esto
implicé una reforma de marca mayor entre 1980 y la década del dos mil, que borro
muchos de los avances realizados entre 1957 y 1980. Por esto, hoy més que nunca
es importante pensar cudl es la tradicion administrativa del Estado colombiano y
como se puede lograr una mejor gestiéon dentro de esta realidad.

Pareciera que justamente este analisis muestra que, ante la imposibilidad de cen-
tralizar la ejecucion, realmente en Colombia se debe trabajar en el papel del centro
en la gestion intergubernamental. En este sentido, uno de los retos fundamentales
para la nacién en los préximos afios es el desarrollo de un nuevo marco de gestién
intergubernamental para poder trabajar con los gobiernos locales de una manera
productiva. En los ultimos sesenta afios se ensayo la ejecucion directa nacional, la
contrataciéon por via de los fondos, la cofinanciacion, las féormulas automaticas de
descentralizacién y el modelo de las certificaciones. Cada cambio de modelo implico
una nueva logica y una nueva tradicion, pero al mismo tiempo dejo ver la continuidad
de un mismo problema, que tiene que ver con que se ha contado con una capacidad
burocratica muy baja para poder actuar de manera profesional desde el centro. En
este sentido, es urgente volver a reposicionar el papel de las burocracias nacionales,
en algunos casos (los municipios méas periféricos) para ejecutar, y en los medianos y
grandes para apoyar la gestién con una buena coordinacién y una supervision que
no se limite al control ex post facto.

Finalmente, una tendencia de cambio para los proximos treinta afios sera pen-
sar mas en clave de como aprovechar la posibilidad de experimentacion que cred
la descentralizacion. Se podria asumir que cada municipio y gobernacién lleva a
cabo su propio experimento de disefio e implementacion de politicas. Sin embargo,
si no se tienen las capacidades para aprender de los errores y para sistematizar y
escalar los éxitos, realmente se estaria frente a una gran fragmentacién que repite
los mismos errores de manera constante y que desperdicia la oportunidad para
aprender de los grandes éxitos. En este sentido, si el derecho administrativo no esta
acompafiado de un sistema para la gestion de politicas, termina siendo un esfuerzo
permanente de reformismo con un cambio muy leve, como ilustran muchos de los
esfuerzos revisados en este trabajo
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Capitulo 8
El Departamento Administrativo de la Funcion Publica*

Rocio Londofio, Oscar Saidiza y Omar Salinas

Introduccion

En este capitulo se describe, en primer lugar, la creacién del Departamento Adminis-
trativo de la Funcién Publica (DAFP), que sustituyé al Departamento del Servicio Civil
y trajo consigo la ampliacion de las funciones de la entidad, no solo en el manejo
del empleo publico y la capacitacion de los servidores, sino en lo que respecta a las
reformas de las plantas de personal de las entidades estatales.

Uno de los hilos conductores para el anéalisis del nuevo DAFP es la legislacion
sobre la administracion publica y la carrera administrativa, expedida durante la pri-
mera década de vigencia de la Constitucién de 1991. Aparte de examinar la Ley
489 de 1998, se comparan las reformas realizadas por los Gobiernos de la primera
década del siglo xx1 y se analiza la Ley 909 del 2004, “Por la cual se expiden nor-
mas que regulan el empleo publico, la carrera administrativa, gerencia publica y se
dictan otras disposiciones”.

En el analisis de las reformas administrativas de los Gobiernos de Alvaro Uribe
y Juan Manuel Santos se hace especial referencia a las normas que buscan simpli-
ficar y reducir los trdmites administrativos, garantizar el acceso a la informacion y
la transparencia, y propiciar la participacién ciudadana en la gestion publica. Se
describe asimismo el papel del DAFP en la construccion de la paz, tanto en el nivel
central como en los territorios.

En el ultimo apartado, se describen los cambios en el tamafio del empleo publico
y en la carrera administrativa de los servidores publicos.

* Los autores agradecen la asistencia de investigacion de Mariana Perea y los comentarios y sugeren-
cias de Liliana Caballero, exdirectora del Departamento Administrativo de la Funcion Publica (DAFP).
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El tema de la administracién publica
en la Asamblea Nacional Constituyente

A finales de los afios ochenta, Colombia vivia un fuerte deterioro del orden publico,
marcado por el narcotréfico y el conflicto interno, que cobré la vida de jueces y
magistrados —en la trédgica toma y retoma del Palacio de Justicia—, de lideres de
izquierda, como Carlos Pizarro y Bernardo Jaramillo, y del dirigente liberal Luis
Carlos Galan.

El25 de agosto de 1989, una semana después del asesinato de Galén, estudiantes
universitarios de Bogoté organizaron una marcha del silencio, acto que dio inicio a
un movimiento estudiantil y ciudadano que propuso, en febrero de 1990, una nove-
dosa iniciativa consistente en incluir, en las elecciones del 11 de marzo de 1990, una
séptima papeleta en apoyo a la convocatoria de una constituyente, con el objetivo de
sustituir la obsoleta Constitucion de 1886 por una que reforzara el sistema demo-
cratico y garantizara los derechos fundamentales de los ciudadanos (Carrillo, 2016).

El 27 de febrero de 1990, la Registraduria Nacional del Estado Civil aprob¢ la
inclusién de la séptima papeleta en los comicios del 11 de marzo, que superé el millén
y medio de votos a favor en los escrutinios (Younes, 2004, p. 187). Previamente, el
presidente Barco expidio el Decreto 927 de 1990 que facultaba a la Registraduria
“para contabilizar los votos que se produzcan en torno a la posibilidad de convocar
una Asamblea Constitucional por iniciativa popular” (Decreto 927 de 1990).

En la jornada electoral para la eleccion de la Constituyente, efectuada el 27 de
mayo de 1990, votaron a favor mas de cinco millones de personas (Younes, 2004,
p. 189). Segun Diego Younes, con la constituyente se buscaba el fortalecimiento del
sistema democrético participativo, con énfasis en las nociones de democratizacion
y descentralizacion, en el supuesto de que la vida municipal constituia la base de
las relaciones del conjunto de la sociedad (Younes, 2004, p. 199).

Por su parte, Julian Raul Flérez (2015, p. 102) sostiene que las apreciaciones
que sirvieron de fundamento en la definiciéon de nuevas normas constitucionales
para la reorganizacién y el manejo de la administracion publica buscaban eliminar
el clientelismo en la designacién de cargos publicos, objetivo que se habia buscado
sin mucho éxito durante los sesenta afios anteriores a la Constituyente.

Mas aun, como dice Martinez Cardenas (2010), la Asamblea Nacional Constitu-
yente les concedio notable importancia a los asuntos relacionados con la idoneidad
de la burocracia para cumplir los objetivos del Estado, y con la eficiencia y la calidad de
sus servicios. Para esto, la Constituyente consideraba necesario:

eliminar las presiones de los grupos y movimientos politicos sobre los nominadores,
reducir la carga decisional de altos funcionarios mediante la desconcentracion y la
descentralizacion, consolidar al Ministerio Publico en su capacidad investigadora
para enfrentar la corrupcién y la desviaciéon de recursos publicos y fortalecer a los
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partidos y sindicatos para que su intervencién en los asuntos de la Administraciéon
Publica sea transparente. (Martinez Cardenas, 2010, p. 113)

Con base en esas consideraciones, los constituyentes incluyeron en la nueva
constitucion un capitulo referido a la funcién publica, que hace parte del titulo v,
que trata de la organizacién del Estado.

La administracion publica en la Constitucion de 1991

Las apreciaciones de dos exdirectores sobre el DAFP resumen la importancia de la
Constitucion de 1991 en lo concerniente a la organizacion del Estado, la creacion
de nuevas entidades de justicia y control, la profesionalizacion del servicio civil y la
participacién ciudadana en el control de la administracion publica.

Para Liliana Caballero, exdirectora del Darp (2014-2018), “la Constitucion del 91
significo un cambio que generd una nueva institucionalidad, una nueva manera de
trabajar en el Estado, con un énfasis muy grande en el tema de un Estado partici-
pativo” (L. Caballero Durén, comunicacién personal, 26 de octubre del 2017). Esta
idea es compartida por Edgar Gonzalez Salas, exdirector del DAFP, quien ademéas
menciona los cambios introducidos por la nueva constitucion, a saber:

*  Profundizacion de la descentralizacion.

»  Creacién de la Fiscalia General de la Nacién y la Defensoria del Pueblo.

*  Creacién de la Comisién Nacional del Servicio Civil y del control interno en
las entidades estatales.

*  Mecanismos como la tutela y la acciéon de cumplimiento.

* Democracia directa y participacion ciudadana en el control de los recursos y
la administracion publica.

*  Un nuevo modelo de control fiscal y unos nuevos principios de gestion presu-
puestal fuera de los cdnones tradicionales del equilibrio perfecto. (E. Gonzélez
Salas, comunicacion personal, 4 de diciembre del 2017)

Ahora bien, de todo cuanto puede decirse de la relevancia de la Constitucion de
1991 en los asuntos de la administracion publica haremos énfasis en los principios
y los fines fundamentales del Estado colombiano y en las normas constitucionales
de la administracion publica.

Con respecto a los principios y fines del Estado colombiano, los articulos primero
y segundo sintetizan el cardcter garantista y democratico de la nueva carta politica y
definen la responsabilidad de las autoridades en lo tocante a los derechos, los debe-
res y las libertades de las personas que residen en Colombia, y en lo concerniente
a los deberes sociales del Estado y los particulares:
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Articulo 1.° Colombia es un Estado social de derecho organizado en forma de republica
unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica,
participativa y pluralista, fundada en el respeto a la dignidad humana, en el trabajo y
la solidaridad de las personas que la integran y en la prevalencia del interés general.

Articulo 2.° Son fines esenciales del Estado servir a la comunidad, promover la
prosperidad general y garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes
consagrados en la Constitucion; facilitar la participacion de todos en las decisiones
que los afectan y en la vida econémica, politica, administrativa y cultural de la Nacion;
defender la independencia nacional, mantener la integridad territorial y asegurar la
convivencia pacifica y la vigencia de un orden justo.

Las autoridades de la Republica estan instituidas para proteger a todas las perso-
nas residentes en Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias, y demés derechos
y libertades, y para asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y
de los particulares. (Constitucion, 1991)

En cuanto a las normas constitucionales sobre la organizacion del Estado, el
capitulo 1 del titulo v define las tres ramas del poder publico y sus respectivas com-
petencias y funciones, y determina los érganos auténomos que deben colaborar
armonicamente en el cumplimiento de las funciones del Estado. A su vez, el capi-
tulo 2 contiene las normas para el ejercicio de la funcién publica.

Sobre la Rama Ejecutiva, el texto constitucional dispone en primer lugar que “el
Presidente de la Republica es Jefe del Estado, Jefe del Gobierno y suprema auto-
ridad administrativa” y que “el Gobierno Nacional esta formado por el Presidente
de la Republica, los Ministros y los Directores de departamentos administrativos.
El Presidente y el Ministro o Director de Departamento correspondiente, en cada
negocio particular, constituyen el Gobierno” (Constitucion, 1991, art. 115).

En segundo lugar, clasifica en tres categorias los 6rganos autbnomos, a saber:
los que administran justicia, los que ejercen control y los que hacen parte de la orga-
nizacion electoral. De los primeros hacen parte la Corte Constitucional, la Corte
Suprema de Justicia, el Consejo de Estado, el Consejo Superior de la Judicatura, la
Fiscalia General de la Nacidn, los tribunales y los jueces y la justicia penal militar
(art. 116); de los segundos hacen parte el Ministerio Publico y la Contraloria Gene-
ral de la Nacion, y el tercero esté conformado por el Consejo Nacional Electoral, la
Registraduria Nacional del Estado Civil y “demés organismos que establezca la ley”
(Constitucion, 1991, Arts. 116, 117 y 120).

Del capitulo 2 hacen parte las normas relativas a los servidores publicos, muchas
de las cuales ya estaban definidas en la legislacion sobre el servicio civil. Mencio-
nemos sin embargo las mas importantes.

Articulo 123. Son servidores publicos los miembros de las corporaciones publi-
cas, los empleados y trabajadores del Estado y de sus entidades descentralizadas
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territorialmente y por servicios. Los servidores publicos estén al servicio del Estado
y de la comunidad; ejercerén sus funciones en la forma prevista por la Constitucion,
la ley y el reglamento.

Este articulo dispone asimismo que “la ley determinard el régimen aplicable
a los particulares que desempefien temporalmente funciones publicas y regularg
su ejercicio”.

Por otra parte, como habia sido dispuesto en las reformas constitucionales de
1957 y de 1968, la Constitucion de 1991, en su articulo 125, establecié cuales de los
servidores publicos son de carrera administrativa y cudles no lo son, y fijo los cri-
terios sobre el retiro de los servidores publicos. Aparte de haber elevado a norma
constitucional la carrera administrativa, la Constitucion ratificd el principio segun
el cual “En ningun caso la filiacion politica de los ciudadanos podré determinar su
nombramiento para un empleo de carrera, su ascenso o remocién”. De conformidad
con el articulo 125:

Los empleados en los 6rganos y entidades del Estado son de carrera. Se exceptuan
los de eleccién popular, los de libre nombramiento y remocién, los trabajadores
oficiales y los demds que determine la ley.

Los funcionarios, cuyo sistema de nombramiento no haya sido determinado por
la Constitucién o la ley, serdn nombrados por concurso publico.

Elingreso a los cargos de carrera y el ascenso en los mismos, se haran previo
cumplimiento de los requisitos y condiciones que fije la ley para determinar los
méritos y calidades de los aspirantes.

El retiro se hard: por calificacion no satisfactoria en el desempeiio del empleo;
por violacién del régimen disciplinario y por las demés causales previstas en la
Constitucién o la ley.

En ningun caso la filiacion politica de los ciudadanos podra determinar su
nombramiento para un empleo de carrera, su ascenso o remocion. (Constitucion,
1991, art. 125)

Otra prohibicion importante es la relativa al nombramiento, por parte de los
servidores publicos, de personas con las cuales tengan diferentes grados de consan-
guinidad, o vinculos civiles como el matrimonio o la uniéon permanente. También
se les prohibe “designar a personas vinculadas por los mismos lazos con servido-
res publicos competentes para intervenir en su designacién” (Constitucién, 1991,
art. 126).

Entre las normas mas relevantes para la profesionalizacion del servicio civil,
hay que destacar el rango constitucional de la Comisién Nacional del Servicio Civil
(cnsc) en todo lo relativo a la administracion y vigilancia de las carreras de los ser-
vidores publicos, con excepcion de las que tengan caracter especial (Const., 1991,
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Art. 130). Cabe decir que, no obstante el rango constitucional de la CNSc, esta tarda-
ria més de trece afios en ponerse en funcionamiento, cosa que ocurrira a partir de
la expedicién de la Ley 909 del 7 de diciembre del 2004 (Hernandez, 2008, p. 58).

Mencionemos por ultimo que en el titulo vii, sobre la Rama Ejecutiva, la Cons-
titucién incluye un capitulo que trata de la funcién administrativa, cuyo articulo 209
dispone que

La funcion administrativa esté al servicio de los intereses generales y se desarrolla
con fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, cele-
ridad, imparcialidad y publicidad, mediante la descentralizacion, la delegacion y la
desconcentracion de funciones [...]; y que [...] Las autoridades administrativas deben
coordinar sus actuaciones para el adecuado cumplimiento de los fines del Estado.
La administracion publica, en todos sus ordenes, tendrd un control interno que se
ejercerd en los términos que sefale la ley. (Constitucién, 1991, art. 209)

Después de esta resefia de las principales normas constitucionales sobre la orga-
nizacion del Estado, la administracion publica y el servicio civil, haremos referencia
a los decretos expedidos en virtud del articulo transitorio 20 de la Constitucion,
los cuales dieron lugar a la creacién del DAFP. En el ultimo apartado resefiamos la
legislacion expedida durante la década de 1990.

Reestructuracion del Departamento
Administrativo del Servicio Civil (DAsC)

Meses antes de la promulgacion de la nueva constitucion, el presidente César Gavi-
ria se refirio al “revolcon institucional” que él consideraba necesario en aras de la
modernizacién del Estado y la administracion publica. Veamos al respecto algunos
apartes significativos de su discurso de posesién presidencial, el 7 de agosto de 1990:

Las oportunidades de reforma que ofrece la historia nunca han sido el resultado
del azar o de la improvisacion. Los pueblos descubren el momento de renovarse
cuando la insuficiencia de las instituciones detiene el cauce de su propio desarrollo.

[...] La victoria de nuestras ideas nos confiere el mandato de liderar un proceso
de profunda modernizacion de nuestras instituciones. Eso es precisamente lo que
hemos llamado el revolcén institucional. No podemos derrochar la oportunidad més
clara de renovacién y transformacion que nuestra historia nos ha ofrecido.

[...] En lo fundamental, nuestra tarea tiene que estar encaminada a promo-
ver formas mas eficaces de intervencion estatal. Es la eficacia del Estado y no su
tamarfio lo que realmente importa para el cumplimiento de las funciones publicas.
(Gaviria, 1990)
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Y para llevar a cabo el anunciado revolcon institucional, la Constitucion dispuso
lo siguiente en el articulo transitorio 20:

El Gobierno Nacional, durante el término de dieciocho meses contados a partir de
la entrada en vigencia de esta Constituciéon y teniendo en cuenta la evaluacién y
recomendaciones de una Comision conformada por tres expertos en Administracion
Publica o Derecho Administrativo designados por el Consejo de Estado, tres miem-
bros designados por el Gobierno Nacional, y uno en representacion de la Federacion
Colombiana de Municipios, suprimira, fusionard o reestructuraré las entidades de la
rama ejecutiva, los establecimientos publicos, las empresas industriales y comerciales
y las sociedades de economia mixta del orden nacional, con el fin de ponerlas en
consonancia con los mandatos de la presente reforma constitucional y, en especial,
con la redistribucién de competencias y recursos que ella establece. (Constitucién,
1991, Disposiciones transitorias)

La ejecucion de estas reformas fue reglamentada por mas de sesenta decretos
ejecutivos, de los cuales es pertinente referirse al Decreto 2169 de 1992, por el cual
se reestructurd el DASC, y al Decreto 2170 de 1992, por el cual se suprimio el Fondo
Nacional de Bienestar Social que desde la reforma de 1968 estaba a cargo del Depar-
tamento del Servicio Civil.

El Decreto 2169 define la estructura organica del nuevo Departamento de
la Funciéon Publica (DAFP), determina su objeto y sus funciones, y dispone que la
Escuela Superior de Administracién Publica (ESAP) sea una entidad adscrita a este
Departamento. Contiene asimismo las disposiciones transitorias relacionadas con
el proceso de supresion o fusion de empleos. Del objeto y las nuevas funciones del
DAFP dan cuenta los siguientes articulos del Decreto 2169 de 1992:

Articulo 1. El Departamento Administrativo del Servicio Civil en adelante se deno-
minard Departamento Administrativo de la Funcion Publica.

Articulo 2. El Departamento tiene por objeto formular las politicas, asesorar a
las organizaciones y velar por el cumplimiento de las normas en materia de gerencia
de los recursos humanos al servicio del Estado.

Articulo 3. El Departamento cumplird las siguientes funciones:

Fijar en lo de su competencia las politicas atinentes a la funcion publica;

2. Asesorar a las entidades publicas en la adopcion de modelos organizacionales

y administrativos para el logro de la mision institucional;

3. Asesorar alas entidades publicas en materia de organizacion, sistema de nomen-
clatura y clasificacion de empleos, sistemas de remuneracion, plantas de personal

y en los demas asuntos de su competencia.

4. Orientar los planes y programas de formacién, desarrollo, bienestar social y
capacitacion de los recursos humanos del Estado;

239



El estado del Estado

5. Apoyar a la Comisién Nacional del Servicio Civil para el cumplimiento de sus
funciones;

6. Presentar al Presidente de la Republica proyectos de ley y de decreto referentes
a materias de su competencia;

7. Realizar estudios e investigaciones tendientes a la tecnificaciéon y modernizacién
de la administracién publica;

8. Establecer un sistema de informacién de servidores publicos.

Sobre los principales cambios que introdujo la creacion del DAFP en comparacion
con el Departamento del Servicio Civil, Liliana Caballero dice lo siguiente:

El servicio civil es el cuerpo de personas que estan al servicio del Estado: hoy en
dia lo denominamos empleo publico, més que servicio civil. En Latinoamérica, las
entidades que se encargan solamente del empleo publico se denominan de servicio
civil. Pero en Colombia, como en otros paises, en 1992 dej¢ de llamarse Departa-
mento Administrativo del Servicio Civil y se lo denominé de la Funcion Publica, no
casualmente. El Departamento de la Funcién Publica abarca maés funciones, porque
el servicio civil no puede estar aislado de los demas temas de la gestion publica
relacionados con la organizaciéon y el funcionamiento del Estado. Por ejemplo, el
Departamento Administrativo de la Funcion Publica tiene que autorizar, junto con
el Ministerio de Hacienda, todas las modificaciones de las estructuras de las enti-
dades de la rama ejecutiva del orden nacional. Los érganos de control, el Congreso
y la rama judicial piden mucha asesoria y acompafiamiento en el tema de refor-
mas estructurales. (L. Caballero Duran, comunicacion personal, 26 de octubre 26
del 2017)

Otro asunto que en 1992 también asume el DAFP es el tema salarial, que es un
tema de Estado. Ademas, en el 2003, el Departamento asume la direccion del con-
trol interno que por mandato constitucional deben tener todos los entes del Estado.
Funcioén Publica hace la evaluacion del control interno de la Rama Ejecutiva, de las
otras ramas y de los érganos de control (L. Caballero Duran, comunicacion personal,
26 de octubre 26 del 2017).

Por otra parte, el Decreto 2170 de 1992 orden¢ la liquidacion del Fondo Nacional
de Bienestar Social, que habia sido creado por la reforma administrativa de 1968, y
dict¢ las disposiciones laborales relativas a los empleados publicos y trabajadores
oficiales que fueran desvinculados como resultado de dicha liquidacion. A la vez
dispuso que, concluido el proceso de liquidacion, los bienes, los derechos y las obli-
gaciones de este fondo pasarian al DAFP.

Con base en estos decretos, en diciembre de 1992 inicia una nueva época en
la historia del servicio civil colombiano, cuyos desarrollos normativos se analizan
a continuacion.
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La primera década de la Constitucion de 1991
en materia de funcién publica

Es sabido que, para solucionar problemas de mas de un siglo, no basta con la pro-
mulgacién de una nueva carta politica; es preciso concretar los preceptos consti-
tucionales en normas legales y reglamentarias, proceso que tuvo las dificultades
propias de la asimilacion, por parte de la burocracia, de los nuevos preceptos cons-
titucionales, proceso en el que ademaés intervino un nuevo e importante actor: la
Corte Constitucional.

En cumplimiento del mandato constitucional sobre la carrera administrativa,
se expidi¢ la Ley 27 de 1992, que ordeno la creacién de la cNsc, regul6 la carrera
para las entidades del nivel nacional y de los niveles territoriales, hizo una clasifica-
cion de los empleados publicos, asigno a las entidades la seleccion de su personal,
e instaur¢ el derecho a la reincorporacion de los empleados con indemnizacion y
derechos especiales para las personas con limitaciones fisicas y para las mujeres en
lo que respecta a la maternidad.

Sin embargo, el articulo 22 de la Ley 27, reglamentado por el Decreto 1224 de
1993, hizo relativo el principio constitucional del mérito, al introducir un mecanismo
de ingreso extraordinario para los empleados del nivel territorial, que favorecio el
nombramiento directo de personas que estuvieran desempefiando un cargo de carrera
en el momento de la expedicion de esta ley. Veamos este articulo:

Al entrar en vigor esta Ley, los empleados del nivel territorial que por virtud de ella
llegaren a desempenar cargos de carrera administrativa de conformidad con las
normas vigentes, deberédn acreditar dentro del afio siguiente, el cumplimiento de los
requisitos sefialados en los manuales para los respectivos cargos o en las equivalencias
establecidas en el Decreto 583 de 1984, Ley 61 de 1987 y Decreto Reglamentario
573 de 1988.

Quienes no acrediten los requisitos dentro del término sefialado, quedaran de
libre nombramiento y remocion. No obstante, si tales empleados contintan al servicio
de la entidad u organismo, podran solicitar su inscripciéon cuando lleguen a poseer
los requisitos del cargo y los acrediten en debida forma. (Ley 27 de 1992)

Aunque afios mas tarde la Corte Constitucional, por medio de la Sentencia C-030
de 1997, declaré que el citado articulo violaba la Constitucién, en aplicacion de la
Ley 27 de 1992 se inscribieron en la carrera cerca de un milléon de empleados entre
1993y 1998, de los cuales, segun un diagnostico elaborado por el entonces director
del DAFP, Fernando Grillo (2003), cuatro de cada cinco lo hicieron con base en la
inscripcion extraordinaria. Puesto que en esa sentencia la Corte dispuso que a los
empleados que “accedieron a la carrera administrativa con fundamento en las normas
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que seran declaradas inexequibles, no pueden desconocérseles los derechos que en
virtud de ellas adquirieron” (SC-030, 1997), segiin Germéan Puentes (2008), la Ley 27

[permiti¢ que ingresara a la carrera administrativa] el mayor contingente de todos
cuantos pertenecen a la funcion publica en las entidades territoriales. Este hecho,
igual que los anteriores ingresos llamados extraordinarios, ha generado consecuencias
nefastas, por ese excesivo pragmatismo del Congreso y del Ejecutivo, que aprueban

lo que se ha dado en llamar inconstitucionalidad util. (2008, p. 163)

Para contrarrestar el efecto negativo de dicha ley en el sistema de mérito, el
DAFP elaboré un proyecto legislativo que se concretaria en la Ley 443 de 1998 sobre
reforma administrativa, de la cual Alvarez Collazos (2009, pp. 140-141) subraya los
siguientes aspectos:

Establecié la composicion de la CNSC y creo las comisiones departamentales
y distritales, las cuales tenfan competencias sancionatorias.

Prohibi¢ las inscripciones extraordinarias en carrera administrativa.

Ajusté la clasificacion de los empleos de libre nombramiento y remocion.
Establecio una nomenclatura unica de empleos para el nivel territorial en los
niveles asistencial, técnico, profesional, ejecutivo, asesor y directivo, estable-
ciendo asimismo los respectivos requisitos.

Establecio que las modificaciones a las plantas de personal deberfan estar
respaldadas por un estudio técnico y por razones del servicio.

Senalo el derecho preferente para la reincorporacién por supresion de un
empleo de carrera, advirtiendo que podria hacerse efectivo en cualquier
entidad y no solo en la entidad en la que se laboraba.

La Ley 443 de 1998 también definio los casos en los que era procedente el con-
curso abierto y estableci¢ el derecho de los empleados provisionales a participar “en
igualdad de condiciones en el concurso del respectivo empleo sin que se le puedan
exigir requisitos diferentes a los que acredité al momento de tomar posesién de aquel
cargo”. Pero la Corte Constitucional declaro inexequible gran parte del articulado de
la Ley 443 de 1998, Por ejemplo, la Sentencia C-372 de 1998 declaro inconstitu-
cional la conformacion de la cNsc, aduciendo que la Constitucion habia establecido
una total independencia de este organismo con respecto al Ejecutivo. Segtin Alvarez
Collazos, “sin este organismo de control y vigilancia, dicha sentencia dejé inoperante
la posibilidad de desarrollar cualquier concurso de mérito” (2009, p. 141).

1 Véanse al respecto las sentencias: C-368 de 1999, C-372 de 1999, C-506 de 1999, C-702 de 1999,
C-923 de 1999, C-727 del 2000, C-994 del 2000, C-1177 del 2001, C-161 del 2003, C-837 del 2003
y C-942 del 2003. Para un andlisis sintético de estas sentencias, véase Gomez (2011, pp. 67-70).

242



El Departamento Administrativo de la Funcién Publica

Por su parte, Edgar Gonzalez Salas sostiene que

La Corte le puso orden al tema, [al decir] no mas inscripciones extraordinarias, no
mas ascensos automaticos [...]. Pero entonces se le va la mano, porque una carrera
sin ascenso no es carrera [...]. Lo que pasa es que a partir de ahi se acabo el desor-
den: carrera si, pero todo el mundo por concurso y por mérito. (E. Gonzalez Salas,
comunicacién personal, 4 de diciembre del 2017)

Veamos la explicacién de Liliana Caballero sobre los problemas de la carrera
administrativa y el papel que al respecto ha desempefiado la Corte Constitucional:

A raiz del exceso de celo de la Corte, en el cuidado del mérito, se prohibi6 que el
concurso para ascenso fuera cerrado. Si un aspirante tiene que competir con muchas
personas que no estan en el servicio publico y cuyas condiciones educativas proba-
blemente son mas favorables, pues muchos son més jovenes, tienen titulos univer-
sitarios de pregrado y posgrado y seguramente son bilingles, la competencia para
los empleados se hace muy dificil. Varias veces se ha intentado que el primer acceso
sea por un concurso publico abierto para todos los que cumplan los requisitos exi-
gidos; y que los concursos para el ascenso sean cerrados. Sin embargo, cuando se
han expedido este tipo de normas, la Corte las ha declarado inexequibles. Entonces,
la posibilidad de ascenso para los empleados de carrera es muy dificil.

En términos teoricos esto es muy democratico, pero jqué pasa con la gente que
hace parte del cuerpo de la burocracia? Y ;cuéles las dificultades de los servidores
publicos de carrera? Muy poca posibilidad de ascender, limitaciones en su forma-
cién profesional; y aunque se capaciten, siguen con el mismo salario. (L. Caballero
Durén, comunicacion personal, 26 de octubre del 2017)

Reglamentacion de las normas constitucionales
sobre la funcién publica

Entre las leyes sobre la funciéon publica, promulgadas después de la Constitucion, es
pertinente referirse a la Ley 134 de 1994, por medio de la cual se dictaron normas
sobre la democratizacion, el control y la fiscalizacién de la administracion publica
por parte de los ciudadanos, en virtud de los principios constitucionales de partici-
pacion comunitaria y ciudadana en el ejercicio de la funciéon administrativa y en la
vigilancia de la gestion publica.

Con el fin de desarrollar las politicas y los programas que buscaban propiciar
la participacion ciudadana en la gestion publica, se crearon canales de interlocu-
cion de las entidades estatales que han hecho posible la expresion de las necesida-
des e inquietudes de los ciudadanos y la obtencion de informacién para gestionar
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sus propuestas, vigilar la ejecucion de recursos, presentar proyectos y concertar
ciertas decisiones.

Por otra parte, en 1995 se expidi¢ la Ley 190, mas conocida como Estatuto
Anticorrupcién, cuyas normas buscaban preservar la moralidad en el sector publico,
eliminar el exceso de trdmites y lograr la colaboracién de la ciudadania para erra-
dicar la corrupcién mediante el control social.

Sibien es cierto que la lucha contra la corrupcién ha sido liderada por la Presidencia
de la Republica, el DAFP tiene competencias en esta materia. Segun lo dispuesto en el
articulo 5 del Decreto 2160 de 1996, la Secretaria Técnica de la Comision Nacional
para la Moralizacion esta a cargo de esta entidad, a la que también se le delegé la
ejecucion de los proyectos aprobados por la Comisién y el apoyo administrativo. A
su vez, el Decreto 1681 de 1997, que ordeno la fusion de la Comision Ciudadana de
Lucha contra la Corrupciéon con la Comision Nacional de Moralizacion, le asigno
al DAFP la responsabilidad de colaborar con el analisis de situaciones de corrupcion
administrativa y en la formulacion de recomendaciones pertinentes.

En consecuencia, el quehacer del DAFP ha girado en torno a sus nuevas funciones
y responsabilidades, entre las que se destaca el control interno en la administracién
publica, ordenado por la Constitucion y para cuya implementacién se expidio la
Ley 87 de 1993. Mediante la aplicacion de esta ley, se ha buscado hacer del control
interno un instrumento eficaz para la prevencion del fraude, el control de despilfarro
de recursos y el abuso del poder, lo que a la vez garantiza la independencia de los
organismos de control. De acuerdo con la exposicién de motivos, la Ley 87 busca
que los instrumentos de control interno no se limiten al control contable. Por ello
dispuso que cada entidad defina sus estrategias para lograr los fines de la admi-
nistracion publica, bajo los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia,
celeridad, imparcialidad y publicidad, y mediante la descentralizacion, la delegacion
y la desconcentracion de sus funciones.

En 1998 se expidi6 la Ley 489, mediante la que se actualizaron y adecuaron las
normas de organizaciéon y funcionamiento de la administracion publica a las nue-
vas disposiciones constitucionales. Esta ley también hace referencia a los cambios
institucionales y los avances en las ciencias de la economia, la administracion y la
gerencia. El DAFP resume asi el contenido de esta ley.

desarrolla los principios y finalidades de la funcién administrativa y las modalidades de
la accion administrativa; determina los lineamientos legales del Sistema de Desarrollo
Administrativo, los Incentivos a la Gestion Publica?, el Sistema Nacional de Control
Interno, la Escuela de Alto Gobierno de la Escuela Superior de Administracion Publica,

2 Entre los que se encuentran el Banco de Exitos de la Administracion Publica, el Premio Nacional
de Alta Gerencia y también otros estimulos a los servidores publicos destacados por su creatividad,
eficiencia y mérito en sus funciones.
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el Sistema General de Informacion Administrativa del Sector Publico; y establece
la estructura y organizacién de la Administracion Publica, de conformidad con el
modelo de Estado definido en la Constitucion Politica de 1991. (DAFP, 2012, p. 5)

Por su parte, Maria Fernanda Ramirez (2009) subraya que esta ley:

otorga facultades extraordinarias al presidente para suprimir, fusionar, reestructurar
o transformar entidades, organismos y dependencias de la Rama Ejecutiva del Poder
Publico del orden nacional; también para reformar regulaciones, procedimientos y
tramites innecesarios existentes en la administracion publica. [Ademas] establece
medidas para fortalecer la democratizacion y el control social de la administracion
publica y crea el sistema de desarrollo administrativo destinado a mejorar el desem-
pefio institucional. (2009, p. 162)

En resumen, las funciones que la Ley 489 de 1998 asigno¢ al sector de Funcion
Publica, e igualmente los Decretos Reglamentarios 2740 del 2001 y 3622 del 2005,
han definido los &mbitos de intervencién del DAFP en las dos tltimas décadas. Desde
1998 hasta hoy, las principales funciones del DAFP son:

1. Formular politicas de desarrollo administrativo.

2. Orientar la politica de simplificacion de tramites, reglamentada por el Decreto

019 del 2012.

3. Liderar el Sistema Nacional de Control Interno. En el 2000, se cre¢ la Direccion
de Politicas de Control Interno del DAFP, cuyas funciones fueron reglamen-
tadas por el Decreto 1537 del 2001, que a la vez define las funciones de las
oficinas de control interno y les otorga carécter de instrumento de politica
a las guias elaboradas por el DAFP.

4. Dirigir e implementar el Sistema General de la Informacion Administrativa.
En cumplimiento de esta funcion, se crearon el Sistema Unico de Informacion
de Personal (suip) y el Sistema General de Informaciéon y Gestion del Empleo
Publico (SIGEP), que se han venido construyendo en las dos ultimas décadas.

5. Atender los convenios de asociacion entre entidades publicas, buscando la
armonia y la colaboracion entre las autoridades administrativas. Para ello
se elabord el Modelo Integrado de Planeacion y Gestion (MIPG), y durante
la segunda administracién Santos, se conformaron equipos transversales
de las entidades nacionales, liderados por la Direccién de Funcion Publica.

Tanto las politicas como los programas del sector de la Funcién Publica cierta-
mente han contribuido a la racionalizacion y tecnificacion de la administracion estatal
en dos sentidos. En primer lugar, porque el Sistema de Desarrollo Administrativo se
fundamenta en politicas estratégicas de la Funcion Publica que exigen coordinacion
y unidad de las entidades estatales, y, en segundo lugar, por la incorporacion de la
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ciencia de la administracién publica como fundamento del Sistema de Desarrollo
Administrativo y del Plan Nacional de Formacion y Capacitacion, el cual incluye la
Escuela de Alto Gobierno de la ESAP, cuya orientacion debe ser impartida en coor-
dinacién con el DAFP.

Por otra parte, la Ley 489 de 1998, denominada Estatuto Basico de Organizacién
y Funcionamiento de la Administracién Publica, modificé la estructura de la Rama
Ejecutiva, de las entidades descentralizadas y de las unidades administrativas espe-
ciales. En consonancia con los principios del Estado de derecho, esta ley establecio
los mecanismos de democratizacion y control social de la administracion publica
(arts. 32 al 35), en el sentido en que todas las entidades y organismos del Estado deben
realizar su gestion de acuerdo con los principios de la democracia participativa en
la gestion publica, mediante la convocatoria de audiencias publicas y la promocién
de mecanismos de participacion y veeduria ciudadana.

La legislacion administrativa de la década de los noventa culmina con la expedi-
cion dela Ley 617 del 2000, que tiene como uno de sus principales objetivos ejercer
un estricto control fiscal del gasto en las entidades nacionales y territoriales con el
fin de reducir el déficit fiscal cronico y el aumento de la deuda publica. Segin Res-
trepo y Alvarez (2005a),

por mandato de la nueva [Constituciéon] y de las obligaciones sociales enmarcadas
dentro de esta, el gasto publico agregado del Sector Publico no Financiero [SPNF] en
Colombia pasé de 9,0% del piB durante la primera mitad del siglo xx al 33,0 % del
pPIB durante los ultimos afios de la década de los noventa. (p. 7)

A esta situacion se suma el despilfarro de recursos publicos y la corrupcion, que
al parecer son problemas mas agudos en las entidades territoriales.

De las repercusiones de la Ley 617, cuyos resultados fiscales han sido objeto de
debate entre los economistas?, aqui es pertinente examinar someramente el impacto
de la dréstica reduccién de los gastos de funcionamiento en la némina de las entidades
estatales del orden nacional.

Como era de esperar, la aplicacion de la Ley 617 obligé a las entidades estatales
del orden nacional a una fuerte reestructuracién administrativa con el fin de ajustar
los gastos de funcionamiento a los topes fijados por la ley, que en este caso era el
30% del presupuesto de las entidades nacionales. En el caso de los departamentos
y municipios, la ley establecio topes que tenian en cuenta la categorizacion de estos
segun el numero de habitantes y los ingresos corrientes®.

3 Véanse, entre otros, Ladino Bolivar (2017), Restrepo y Alvarez (2005b).
4 Véanse al respecto los articulos 4 y 6 de la Ley 617 del 2000.

246



El Departamento Administrativo de la Funcién Publica

La dréstica reduccién de los gastos de funcionamiento se hizo principalmente,
pero no exclusivamente, mediante una reduccion considerable de la nomina oficial
que, por supuesto, llevo al despido de miles de empleados publicos.

De la temprana reaccién contra los efectos de la Ley 617 da cuenta la audien-
cia publica convocada por la Corte Constitucional el 4 de abril del 2001, en la que,
segun el diario £/ Tiempo:

el gobernador de Antioquia, Guillermo Gaviria Correa, dijo a los magistrados que
esa norma tal y como quedo redactada estd ocasionando una masacre de funcio-
narios del orden departamental y municipal que cada dia pierden sus empleos por
las exigencias de dicha ley. (Redaccion El Tiempo, 4 de abril del 2001, parrafo 3)

También se dijo que

en ciudades como Bogotd y Medellin han sido despedidos 2000 y 1200 empleados
publicos respectivamente, en aplicaciéon de la ley. La Federacion de Municipios
estima que el ajuste fiscal establecido llevara a la salida de unos 70000 a 80000
empleados publicos. (pérrafo 3)

De acuerdo con Liliana Caballero, quien para entonces era secretaria general
de la segunda administracién de Mockus, en las entidades de la Alcaldia Mayor de
Bogoté fueron despedidos cerca de 6000 servidores publicos en el 2001, quienes
por supuesto recibieron las indemnizaciones ordenadas por la ley.

Puesto que la ley sancionaba a las entidades nacionales y territoriales que supe-
raran los topes de los gastos de funcionamiento, para garantizar el desempefio de
ciertas funciones y actividades de caracter permanente, estas tuvieron que acudir a
la vinculacién de personas con la modalidad de contratos de prestacion de servicios,
cuyos honorarios eran asignados a los proyectos de inversion. De esta manera, ase-
guraban el cumplimiento de las metas del Plan Nacional de Desarrollo, en el caso
de las entidades de la administracion central, y de los planes de desarrollo departa-
mental y municipal, en el caso de las entidades territoriales.

Sin desconocer los resultados fiscales de la Ley 617, no hay duda de sus reper-
cusiones negativas en el ambito laboral del Estado. Tampoco hay duda de las
implicaciones que para la gestion publica ha tenido el constante aumento de la
contratacién de personal temporal para el desemperio de funciones y actividades
permanentes. En otras palabras, las “ndminas paralelas” no solo han afectado la
memoria institucional, sino que también han restringido la acumulacién de expe-
riencia y conocimientos en las entidades del Estado. Consecuencias similares ha
tenido la rotacion de empleados por razones politicas, como ha sido sefialado en los
diagnosticos elaborados por misiones nacionales y extranjeras sobre el servicio civil
colombiano.
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No esté de mas agregar que, para compensar las graves consecuencias del despido
masivo de empleados estatales, la Ley 617 les asigné al DAFP y a los departamentos
y municipios, la responsabilidad

de establecer y hacer seguimiento de una politica de reinsercién en el mercado labo-
ral de las personas que deben desvincularse en el cumplimiento de las disposiciones
de esta ley. Dentro de las actividades que se deben implementar con la direccién o
coordinacién del DAFP deberan incluirse programas de capacitacion, préstamos y
servicio de informacion laboral. (Ley 617, art. 77)

Pero infortunadamente no encontramos informes oficiales sobre los resultados
de las politicas de reinsercion laboral, ni sobre los programas de capacitacion, prés-
tamos y servicio de informacién, que ordeno la Ley 617.

La reforma administrativa del 2002

En el 2002, el presidente Alvaro Uribe expidi6 la Directiva Presidencial 10, en la que
se ordenaba la creacion del Programa de Renovacién de la Administracion Publica
(PRAP), con el objetivo de mejorar la calidad y la eficiencia de la funcion publica, opti-
mizar los procesos de decision, fortalecer las relaciones entre el ciudadano y el
Estado y racionalizar el gasto publico, mediante la supresion de entidades, la fusion
de ministerios y la eliminacién de algunas embajadas y consulados, en consonancia
con las metas fijadas en el acuerdo firmado por Colombia con el Fondo Monetario
Internacional (Fmi) (1999-2002) y con los compromisos de reforma estructural que
ese acuerdo implicaba (Ramirez, 2009, p. 164). Para el desarrollo de las estrategias
formuladas en el PRAP, se pusieron en marcha programas que propiciaban la parti-
cipacion ciudadana en la gestion publica y una gestion basada en resultados y en la
rendicién de cuentas.

En este contexto se expidiod una nueva legislacion que marca las pautas para
nuevas reformas administrativas, a saber: reduccién de personal, moderacion en
el crecimiento del costo de las néminas y adopcién de los criterios de gestion por
resultados y gerencia publica.

Del contenido de la Ley 790 del 2002, mediante la cual el Gobierno de Uribe
Vélez buscaba cumplir algunos de los compromisos con el Fumi para el periodo 2002-
2004, Ramirez (2009) subraya las siguientes medidas. En primer lugar:

la supresién hasta el afio 2006 de cargos vacantes como consecuencia de la jubilacion
de los servidores publicos. Asi mismo establece que hasta el afio 2005 el incremento
anual del costo de la planta de personal de los ministerios, departamentos adminis-
trativos y entidades publicas del orden nacional no podra ser superior a la inflacion
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del afio inmediatamente anterior [y que] los gastos anuales de funcionamiento no
podran incrementarse en cuantia superior al indice de inflacién. (p. 164)

Y en segundo lugar, la creacion de

mecanismos para eliminar la duplicidad de funciones y [el] choque de competencias
entre organismos y entidades publicas [...]; la promocion de la gestién por resulta-
dos para mejorar la productividad® y, en general, la incorporacion de criterios de
gerencia para el desarrollo de la gestion publica. Asimismo, establece mecanismos
para promover el desarrollo de tecnologias y procedimientos de gobierno electro-
nico. (p. 164)

Para la aplicacion de la Ley 790 del 2002, le fueron otorgadas facultades extraor-
dinarias al presidente para reformar la estructura de la administracién publica. En uso
de tales facultades, el presidente Uribe Vélez ordend la fusién de ocho ministerios,
la reestructuracion de seis entidades, la supresion de diez entidades y la creacion de
catorce entidades nuevas (Jiménez, 2005, p. 19). El ambiente en el Gobierno era tan
favorable a la liquidacion de entidades, que incluso se considerd conveniente liquidar
el DAFP. Al respecto, Fernando Grillo, director de Funcién Publica durante seis afios
de las dos administraciones del presidente Uribe Vélez5 comenta que cuando se
posesiond en dicho cargo, tenia la siguiente instruccién técnica:

que el Estado podia vivir sin [el DAFP]. Me lo expreso el doctor Santiago Montenegro:
“Usted liquida la Funcién Publica y se va de asesor del presidente”. Entonces yo dije:
iNo, sefior!, la Funcion Publica no hay que liquidarla, porque es fundamental tener un
alma para la modernizacion del Estado; esto no debe estar en Planeaciéon Nacional,
debe ser un ministerio técnico que tenga el manejo y el control del empleo publico.
(E Grillo, comunicacion personal, 27 de noviembre del 2017)

Ciertamente, el director logré que el DAFP no fuera liquidado, asi que, ademas de
asesorar las reformas en la estructura del Estado, a este departamento se le asigno
la tarea de asegurar un sistema de mérito muy exigente, con miras a reducir y cua-
lificar la nomina estatal. Para tal cosa, el director estuvo a cargo de la redaccion del
proyecto de ley que daria lugar a la Ley 909 del 2004, en virtud de la cual la carrera

5 Alrespecto también es importante la Ley 872 del 2003, mediante la cual se creo el Sistema de Ges-
tion de la Calidad en la Rama Ejecutiva del Poder Publico, con un enfoque basado en la satisfaccion
de los usuarios, lo que refleja el principio de que la administracion publica debe estar gobernada por
los instrumentos de la administracion privada.

6 A finales del 2018, Grillo fue nombrado director del DAFP por el presidente Ivan Duque.
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administrativa tuvo un nuevo impulso. Ademas, se puso en funcionamiento la CNSC,
creada en la Constitucion, trece afios antes.

Reactivacion de la carrera administrativa y funcionamiento
de la Comision Nacional del Servicio Civil (cNsc)

Enlos inicios del siglo xx1, como ocurri6 durante la segunda mitad del siglo anterior, se
consideraba urgente la consolidacion del principio del mérito en el sistema de empleo
estatal, dado que la carrera administrativa habia estado suspendida durante cerca
de siete afios. Esto facilito el ingreso a los cargos publicos sin la exigencia de pasar
por concursos de mérito, asunto que la administracion de Uribe Vélez consideraba
un obstaculo para el desarrollo de su politica de modernizacion del Estado y racio-
nalizacion del gasto publico. En palabras del entonces director de Funcion Publica:

se violo la Constitucion al no respetar el articulo 130, y se dejé interino [al personal
administrativo] casi seis o siete afios. La meritocracia se suspendi¢ en Colombia.
Teniamos la responsabilidad de modernizar el Estado, y por eso uno de los puntos
del presidente Alvaro Uribe era dificil acceso al Estado, para modernizarlo, y sali-
da flexible.

[...] hay que tener esquemas diferentes, que fue lo que intentamos introducir
en la Ley 909 del 2004. Mecanismos que nos permitieran romper el contubernio
evaluador y evaluado, y que alguien realmente evalte [...]. Dejamos las bases para
que se rompieran los paradigmas, y para que quien ingrese al Estado se preocupe
y cuide su puesto, como lo cuida un contratista. (F Grillo, comunicacion personal,
27 de noviembre del 2017)

;De donde salieron esos esquemas diferentes a los que se refiere Fernando Grillo?
En agosto del 2010, él y Elizabeth Rodriguez — su sucesora en la direccién del DAFpP—,
en un balance de la reforma del empleo publico en virtud de la Ley 909 del 2004,
afirman que esta tuvo, como en casi todas las reformas administrativas de los ultimos
setenta afios, la participacién de especialistas extranjeros:

Hacia el afio 2003, el Departamento Administrativo de la Funcion Publica empezé
a analizar propuestas para lograr una nueva concepcion del empleo publico en
Colombia. Para tal efecto, recibi¢ asesorias de consultores del Banco Interamericano
de Desarrollo (BID), entre otras, la del profesor Rafael Jiménez Ascensio. (Grillo y
Rodriguez, 2010, p. 339)

Con la Ley 909 del 2004 se pretendia atender al mismo tiempo tres asuntos clave:
los preceptos constitucionales relativos a la autonomia e independencia de la CNSC;
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los preceptos legales que establecen, entre las funciones del DAFP, apoyar a la CNSC,
y los lineamientos de politica publica de la banca multilateral en lo tocante a la
gerencia publica y a la reduccion de personal al servicio del Estado.

En cumplimiento de la Ley 909, se expidieron normas para asegurar que la
idoneidad profesional fuera el principal criterio para el nombramiento en los cargos
publicos; se crearon las comisiones de personal, a las que les correspondia velar por
la aplicacion del principio del mérito y “propender por una cultura de evaluacion,
capacidad y experiencia para el desempefio de los cargos”. Se buscé asimismo que
las unidades de personal elaboraran planes estratégicos de gerencia de recursos
humanos. En lo que respecta al sistema de empleo publico, se busco flexibilizar las
plantas de personal mediante la creacion de empleos temporales y también agilizar
las desvinculaciones, con el fin de mejorar la eficiencia de la administracion’.

Pero ademas se puso en funcionamiento la cNsc, conformada por tres miembros
nombrados por concurso publico y abierto, el cual estuvo a cargo de la Universi-
dad Nacional y la ESAP. Dicho nombramiento era por un periodo de cuatro afios de
dedicacion exclusiva, los comisionados no podian ser removidos o retirados de sus
cargos, excepto por sancién disciplinaria o por llegar a la edad de retiro forzoso.

De acuerdo con el articulo 8 de la Ley, estos son los requisitos para ser nom-
brado en la Comision: ser colombiano de nacimiento, mayor de 35 afios, con titulo
universitario en areas afines a las funciones de la Comisién, con posgrado y con
experiencia profesional acreditada en el campo de la funcién publica o recursos
humanos o relaciones laborales en el sector publico, por mas de siete afios. La misma
ley dispone que los miembros de la Comisién reciban el salario y las prestaciones
correspondientes a un ministro de despacho.

Basta con enunciar las diecisiete funciones de la CNSC para comprender su impor-
tancia y la complejidad de sus tareas (Ballén Duque, 2011, pp. 34-37):

1. Establecer los lineamientos generales con que se desarrollaran los procesos de
seleccién para la provision de los empleos de carrera administrativa.

2. Acreditar a las entidades para la realizacién de los procesos de seleccion y
establecer las tarifas para contratar los concursos.

3. Elaborar las convocatorias a concurso para el desemperio de los empleos publi-
cos de carrera.

4. Establecer los instrumentos necesarios para la aplicacion de las normas sobre
evaluacion del desempefio de los empleados de carrera administrativa.

5. Conformar, organizar y manejar el Banco Nacional de Listas de Elegibles; el
Banco de Datos de exempleados con derechos de carrera cuyos cargos hayan

7 Véanse al respecto los articulos 1 y 2 de la Ley 909 del 2004 (Ballén Duque, 2011, pp. 23-24).
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10.

11.
12.
13.
14.

15.

16.

17.

Con este extenso listado de funciones, se entiende el reto que implicaba para la

administracion Uribe Vélez poner en funcionamiento una Comisién que para entonces

no contaba con la capacidad operativa ni con los recursos necesarios para ejercer
a cabalidad sus funciones. Veamos lo que dice al respecto el entonces director de

El estado del Estado

sido suprimidos y que hubieran optado por ser incorporados y, el Banco de
Datos de empleados de carrera desplazados por razones de violencia.

Remitir a las entidades las listas de personas con las cuales se deben proveer los
empleos de carrera administrativa que se encuentren vacantes definitivamente.
Administrar, organizar y actualizar el registro publico de empleados inscritos en
carrera administrativa y expedir las certificaciones correspondientes.

Expedir circulares instructivas para la correcta aplicacion de las normas que
regulan la carrera administrativa.

Realizar los procesos de seleccion para el ingreso al empleo publico a través de
las universidades publicas o privadas o instituciones de educacién superior, que
contrate para tal fin.

Elaborary difundir estudios sobre aspectos generales o especificos de la gestion
del empleo publico enlo relacionado con el ingreso, el desarrollo de las carreras
y la evaluacién de desempefio.

Absolver las consultas que se le formulen en materia de carrera administrativa.
Recibir las quejas, los reclamos y las peticiones escritas, y en virtud de ellas,
realizar las investigaciones por violacion de las normas de carrera que estime
necesarias.

Resolver en segunda instancia las reclamaciones sometidas a su conocimiento
en asuntos de su competencia.

Velar por la aplicacién correcta de los procedimientos de evaluacion del desem-
peifio de los empleados de carrera.

Poner en conocimiento de las autoridades competentes los hechos constitutivos
de violacion de las normas de carrera, para efectos de establecer las responsa-
bilidades disciplinarias, fiscales y penales a que haya lugar.

Tomar las medidas y acciones necesarias para garantizar la correcta aplicacion
de los principios de mérito e igualdad en el ingreso y en el desarrollo de la carrera
de los empleados publicos.

Presentar un informe ante el Congreso de la Republica dentro de los primeros
diez dias de cada legislatura, o cuando este lo solicite, sobre sus actividades y el
estado del empleo publico, en relacién con la aplicacion efectiva del principio de
mérito en los distintos niveles de la Administracion Publica bajo su competencia.

Funcién Publica, Fernando Grillo:

Cuando se sancioné la Ley 909 del 2004, no habfa un articulo sobre presupuesto [...],
pero habia que poner en funcionamiento fisicamente la Comisién. Como director
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de la Funcion Publica ordené que se fueran cincuenta o sesenta funcionarios del
Departamento en comision obligatoria [para apoyar a la Comision]. [...] Habia que
usar el poder del Estado para poner en funcionamiento la Comisién. Los computa-
dores, todo lo que tenian en la Comision eran prestados del DAFP. Les mandé incluso
los carros de la Funcion Publica. Y acomparie [a los comisionados] al Ministerio de
Hacienda, a la oficina de presupuesto, para que les dieran recursos. (E Grillo, comu-
nicacion personal, 27 de noviembre del 2017)

Por su parte, el comisionado Fridole Ballén Duque explica otros aspectos que
revelan las dificultades que enfrento la CNSC para la ejecucién de su trabajo:

Entre las grandes dificultades que sorteé la Comision al principio, estaba, por ejem-
plo, la falta de informacién acerca del empleo publico, o sea, la Comisién nunca
pudo saber cuantos empleos de carrera habia en el pais, en los sistemas sujetos a su
administracion y vigilancia, y de esos, cuantos se encontraban en vacancia definitiva,
es decir, no provistos por sistema de mérito [...]. La Comisién no sabia ni cuéntos, ni
cuéles empleos habia disponibles.

[...] El otro problema grandisimo, que tuvo que sortear la Comision, fue el de la
carencia de recursos: no tengo como probarlo, pero pareciera que deliberadamente
se la hubiera creado para que no funcionara, para cumplir con un mandato cons-
titucional de 1991. Entonces se la cre6 pequeria, sin planta de personal, sin presu-
puesto, sin recursos. La Comisién es autdbnoma e independiente, y debe funcionar
CON Su Propio presupuesto, pero nacioé con Cero recursos y un presupuesto minimo
para funcionar. (E Ballén Duque, comunicacién personal, 14 de febrero del 2018)

Una vez que la Comision entro en funcionamiento, su principal reto era resolver
el represamiento que durante afios habia tenido el acceso a la carrera administrativa,
puesto que era necesario hacer concursos para llenar alrededor de cien mil vacan-
tes. Para tal cosa, la Comision recibié recomendaciones de Funcion Publica, del BID,
del Banco Mundial, que, segun Elizabeth Rodriguez, exdirectora del DAFP, consistian
en “[hacer] el concurso por sectores, por ejemplo, se hace publico el concurso de
Defensa y, cuando este haya avanzado, se hace publico el de Minas y luego el de
Salud” (E. Rodriguez Taylor, comunicacion personal, 6 de marzo del 2018). Pero la
Comision decidio, mediante la Convocatoria 01 del 2005, hacer un concurso para
todas las vacantes, en el que los aspirantes no se inscribian para un cargo especifico:
“Una persona podia inscribirse, por ejemplo, si era bachiller, a un nivel asistencial,
pero sin saber qué cargo iba a ocupar. Se trataba, pues, de un concurso extrafifsimo”
(E Ballén Duque, comunicacion personal, 14 de febrero del 2018). Segun Elizabeth
Rodriguez, a este concurso se presentaron 1200 000 aspirantes, lo que “desbordé toda
la capacidad [de la cNsc]. Duré més de diez afios y costo toda la plata del mundo”
(E. Rodriguez Taylor, comunicacién personal, 6 de marzo del 2018).
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En esas circunstancias, se comprende que la reanudacion de la carrera admi-
nistrativa no obtuviera los resultados esperados. De las dificultades y errores de la
CNsc da cuenta German Puentes (2008) en los siguientes términos:

La Comisién no supo dimensionar y segmentar los problemas, como si se hizo en
ocasiones anteriores cuando se organizo el ingreso a la carrera administrativa, de
tal suerte que se pudiera controlar y administrar el proceso [...]. No pudo actuar de
manera oportuna en cumplimiento de los principios orientadores de la funcion admi-
nistrativa, consagrados en el articulo 209 de la Constitucién Politica, ni en la direccion
que el articulo 130 de la Carta estipula, ni ha podido cumplir con lo preceptuado en
la Ley 909 de 2004, no obstante que en una y otra parte se le otorga independencia,
autonomia y capacidad de operacién para que administre y vigile las carreras de los
servidores publicos, excepcién hecha de las que tengan caracter especial.

La Comisiéon no quiso actuar como se le ordend que actuara, y dilatd lo més que
pudo el cumplimiento de sus obligaciones, sin que el Congreso, el tnico responsable
de pedirle cuentas, lo hiciera. Se van a cumplir cuatro afios de vigencia de la Ley
909 y de la conformacion de la Comisién Nacional del Servicio Civil y es como si
esta no existiera. (2008, pp. 170-171)

A todas esas dificultades, se le sumo un ambiente politico hostil que veia en la
autonomia de la Comision, y en la consolidacion del sistema de mérito, una ame-
naza a su incidencia en el nombramiento de personas en cargos provisionales. Asi
pues, la institucionalizacion de la carrera se ha visto afectada porque, como se vera
a continuacion, el legislador utiliza su poder para generar condiciones de ventaja a
algunos servidores publicos, no obstante que, por norma constitucional, el sistema de
mérito es el principal mecanismo para la provision del empleo publico en Colombia.

Especialmente desfavorables para la institucionalizacion de la carrera adminis-
trativa son las disposiciones del articulo 10 de la Ley 1033 del 2006:

Cuando la Comisién Nacional del Servicio Civil prevea en los procesos de selec-
cion la aplicacion de la prueba bésica general de preseleccion [...] y esta tenga el
caracter de habilitante, no le sera exigible a los empleados que estén vinculados a la
Administracion Publica, mediante nombramiento provisional o en carrera, con una
antelacion no menor a seis (6) meses contados a partir de la vigencia de la presente
ley, que se inscriban o que se hayan inscrito para participar en el respectivo con-
curso en un empleo perteneciente al mismo nivel jerarquico del cargo que vienen
desempenando. La experiencia de los aspirantes debera evaluarse como una prueba
mas dentro del proceso, a la cual deberé asignéarsele un mayor valor a la experiencia
relacionada con las funciones del cargo para el cual aspiran.

Para dar cumplimiento a lo consagrado en los incisos anteriores la Comisién
Nacional del Servicio Civil queda facultada para que dentro de los quince (15) dias
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calendario siguientes a la expedicién de la presente ley, realice los ajustes y modi-
ficaciones que se requieran en los procesos administrativos y en las convocatorias
que se encuentren en curso a la entrada en vigencia de esta.

De este modo, la Ley 1033 del 2006 modificé aspectos importantes del marco
normativo de la carrera administrativa. Y, desatendiendo la jurisprudencia de la
Corte Constitucional, otorgd privilegios a los servidores provisionales y socavé
la seguridad juridica de procesos de seleccion que estaba poniendo en marcha la
Comision, exceptuando las pruebas a los servidores publicos vinculados en provi-
sionalidad o en encargo y, en consecuencia, dejo en desventaja a las personas que
aspiraban a ingresar a la némina estatal. Al respecto, es pertinente el concepto de
Eduardo Gémez:

Expedir una ley contraria cuando hay avanzados niveles de desarrollo de la institucion,
altera no solo la configuracion de la carrera, sino su implementacién o desarrollo,
debido a que esta ley modifico las condiciones de un proceso de seleccién que ya
se encontraba en marcha y con aproximadamente 620 000 personas inscritas, lo que
genera pérdida de credibilidad de la ciudadania en los procesos de seleccién, que se
vio reflejado en una desercion de mas del 50 % de los aspirantes.

[Las disposiciones del articulo 10] eximen a una poblacién especifica (aproxi-
madamente 70000 personas, entre 620 000 inscritos) de presentar una prueba sin
més condicién que tener seis meses de servicio en la administracion u ostentar
derechos de carrera [lo que] no corresponde a los preceptos constitucionales ni al
disefio normativo que se venia configurando para que la igualdad y el mérito fueran
las condiciones sine qua non de ingreso a la administracion publica. (2011, pp. 75-77)

Debido a las opiniones contrarias a estas disposiciones, la Corte Constitucional,
mediante la Sentencia C-211 del 2007, declaré inexequible el articulo 10 de la Ley
1033. Pero paradéjicamente esta sentencia hizo aun maés dificil la inscripcién y el
ascenso en la carrea administrativa de los servidores publicos, al ordenar, en aras
del principio de igualdad, que los concursos fueran publicos y abiertos a todos los
ciudadanos. Veamos lo que dice al respecto el comisionado Fridole Ballén:

El tema tiene solucién, yo creo que pasa por el marco juridico. El pronunciamiento
de la Corte Constitucional, en el sentido de que todos los concursos deben ser publi-
cos y abiertos, responde al desarrollo legislativo que se hizo del articulo 125 de la
Constitucion. Yo no creeria que la Corte se oponga a un marco juridico legal distinto.
Me explico: en Colombia hoy tenemos una situacion que es lamentable, pero que
no le corresponde resolver a la Comisién del Servicio Civil...

;Qué quiere decir que todos los concursos deben ser publicos y abiertos? Se refiere
a los concursos de ingreso y concursos de ascensos, lo cual es contraproducente
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para cualquier sistema de carrera en el mundo, porque en si mismo mata el 50% de
la carrera, si consideramos que el ingreso es un 50 y el ascenso es un 50, por decirlo
asi. Entonces, tal y como quedaron las cosas, el concurso para la carrera administra-
tiva se volvio unicamente un concurso de ingreso. Aun siendo servidor de carrera,
cuando este asciende a otro cargo (ya teniendo una posicién de mérito), tiene que
competir como si fuera a comenzar desde cero; o sea, realmente es un reingreso a
un empleo distinto. No tenemos hoy un sistema de ascensos.

Creo que se puede hacer un marco juridico distinto (al cual no creo que se oponga
la Corte), porque hay sistemas de carrera con elementos de mérito para el ingreso
y elementos y variables de mérito para el ascenso. Y la Corte no los ha declarado
inconstitucionales, ni han sido demandados. Pongo ejemplos: el sistema de carrera
docente, que es antiguo en Colombia; sucede también en la Fuerza Publica, en la
Policia y el Ejército. Entonces, no se entiende como se puede hacer una lectura para
un solo sector del servicio, que es la funcién publica en la Rama Ejecutiva del poder
y otros 6rganos. Entonces, yo creo que el sistema si se puede arreglar. (F Ballén
Duque, comunicacién personal, 14 de febrero del 2018)

De todo lo anterior se concluye que, si bien desde 1938 la carrera administrativa
ha sido concebida como un mecanismo fundamental para la profesionalizacion del
servicio civil, la cNsc ha enfrentado serias dificultades, técnicas y financieras, que han
obstaculizado el cabal ejercicio de sus numerosas y complejas funciones. Ademas,
la profesionalizacion del servicio civil ha enfrentado obstaculos, tanto de caracter
técnico como politico y cultural, cuya superacién se cuenta entre sus principales
retos hacia el futuro.

La reforma administrativa del 2011
y las nuevas funciones del DAFP

El7 de agosto del 2010, al tomar posesién de su cargo como presidente de Colombia,
Juan Manuel Santos hizo énfasis en la lucha contra la corrupcion y en los principios
de un buen gobierno:

Como en todas las naciones y sociedades, existe en Colombia [un] sector tan ambi-
cioso como despiadado que acecha y ataca desde las sombras. Se trata del flagelo
de la corrupcién.

Por eso, asi como a los jefes terroristas los convertimos en objetivos de alto
valor para localizarlos y neutralizarlos, vamos a perseguir y combatir a los corrup-
tos que se roban los recursos de los colombianos [...]. Para ser mas eficaces en
este esfuerzo, presentaremos al Congreso un estatuto integral de lucha contra la

256



El Departamento Administrativo de la Funcién Publica

corrupcion, que consolide, coordine y fortalezca la accidn preventiva y punitiva del
Estado contra los corruptos.

Y que quede muy claro: si alguien en su interior abriga la oscura intencion de
lucrarse con los bienes publicos, le advierto desde ahora que no trate de hacer parte
del Gobierno que hoy comienza.

Los principios de eficiencia, eficacia, transparencia y rendicion de cuentas pre-
sidirén las actuaciones del Gobierno nacional.

iVamos a gobernar en una urna de cristall Ser servidor publico sera sinénimo de
compromiso con el bien general, una tarea que convoque a los mejores ciudadanos,
y a los mas éticos, a trabajar por su pais. (Santos, 2010)

Once meses después de su posesion, en julio del 2011, el presidente Santos san-
ciono la Ley 1474 del 2011, denominada Estatuto Anticorrupcion. Este nuevo estatuto
contiene medidas administrativas, disciplinarias y penales contra la intromisién de
intereses privados en la gestion publica; establece las funciones de las unidades
de control interno de cada entidad; hace mas severos los controles en materia de
fraude, soborno, enriquecimiento ilicito y trafico de influencias; y crea mecanismos
para llevar a cabo operaciones encubiertas con miras a contrarrestar y sancionar
los hechos delictivos contra la administracién publica.

Pero no fue este el Unico &mbito en el que concentro sus esfuerzos la primera
administracién Santos. Para corregir los desajustes institucionales provocados por
la reforma del 2002 y disefiar la nueva institucionalidad para la paz, el Gobierno
logré la aprobacién, por el Congreso, de la Ley 1444 del 2011, mediante la cual se
ordeno la escision y reorganizacion de algunos ministerios y entidades nacionales
y la creacion de nuevos ministerios y agencias estales, le otorgo al presidente facul-
tades extraordinarias durante seis meses “para crear, escindir, fusionar, suprimir, y
determinar la denominacion, nimero, estructura organica y orden de procedencia
de departamentos administrativos, entidades y establecimientos de la administra-
cion publica nacional”, y para realizar otros cambios administrativos. Por ejemplo,
en virtud de esta ley, se suprimié el Departamento Administrativo de Seguridad
(DAs) y se cred la Direccion Nacional de Inteligencia; se suprimié Accion Social y
se cre6 el Departamento Administrativo para la Prosperidad Social; se crearon la
Agencia Nacional de Contrataciéon Publica (Colombia Compra Eficiente), la Unidad
de Proyeccién Normativa y Estudios de Regulacion Financiera, que se encargaria de
la preparacion normativa y control financiero de la administracion, con estandares
internacionales —en consonancia con el objetivo del Gobierno de conseguir el
ingreso de Colombia a la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmico
(OCDE)—. También se cre¢ la Agencia Nacional para la Superacién de la Pobreza
Extrema. A propésito de esta reforma, la entonces directora del DAFP, Elizabeth
Rodriguez, dice lo siguiente:
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Sacamos ciento un decretos que le cambiaron la cara a este pais en 2011. Son
decretos-ley, que crearon toda la institucionalidad para la paz [...]. El presidente
Santos logra meternos en la cabeza que la paz no era posible sin las entidades. [...]
No habia agencia para la reconciliacion, no habia para reinsertados, la instituciona-
lidad no estaba lista. Entonces, se crea toda esa institucionalidad para la paz, pero
también la institucionalidad para la eficiencia. (E. Rodriguez Taylor, comunicacién
personal, 6 de marzo del 2018)

En cuanto a la nueva institucionalidad para la paz, por medio de la Ley 1448 del
2011, méas conocida como la Ley de Victimas, se crearon la Unidad para la Atencién
de las Victimas, la Unidad de Restitucion de Tierras y el Centro Nacional de Memoria
Historica, entre otras entidades. Una vision distinta del Estado, para una sociedad
en tiempos de paz, requeria no solo una reestructuracién de la Rama Ejecutiva y el
fortalecimiento de las entidades territoriales, sino también debia lograr, de acuerdo
con los lineamientos politicos del presidente Santos, una mejor y mas fluida coor-
dinacién entre las entidades estatales y una atencion oportuna y eficiente a los ciu-
dadanos. Para conseguir estos objetivos, se puso en marcha una de las principales
tareas asignadas al DAFP consistente en reducir y simplificar los tramites que hacian
muy dificil la relacién entre la ciudadania y el Estado.

La administracion publica venia avanzando en la reduccién y simplificacion de
los tramites administrativos con iniciativas como el repositorio de trdmites y pro-
cedimientos para los usuarios y para la ciudadania en general. En virtud de la Ley
962 del 2005, las entidades iniciaron la identificacion y el registro de trémites, que
ha sido una de las principales herramientas del Gobierno en Linea, mediante el Sis-
tema Unificado de Informacién de Tramites (SUIT), proceso que permitio realizar el
registro de los servicios y procedimientos administrativos.

En el 2013, el DAFP asumio la administracién y la operacién del sUIT, en una nueva
version, que sin embargo le dio continuidad a un proceso cuyo objetivo central ha
sido la racionalizacion de tramites para hacer més eficiente la gestion publica. Gracias
al suiT, desde el 2016 las entidades pueden registrar su estrategia de racionalizacion
de trémites y efectuar el seguimiento y monitoreo en el sistema.

Asimismo, este registro permite cumplir con lo establecido en la ley 1474 del
2011, que regula el Plan Anticorrupcion y de Atencion al Ciudadano, que cobro
importancia con la implementacién del PrRAP (DNP, 2009). El énfasis del PRAP, pro-
grama insignia de la primera administracion de Uribe Vélez, era la recuperacion de
la legitimidad del Estado, mediante una administracion de caréacter gerencial “cuyos
principales presupuestos son una gestion transparente e integra, austera en el manejo
de los recursos publicos y al servicio del ciudadano” (Torres, 2015, p. 73). Por otra
parte, el Sistema Nacional de Servicio al Ciudadano, creado por el Decreto 2623
del 2009, cuya coordinacion y orientacion ha estado en manos de Funcién Publica,
buscaba “fomentar el didlogo y la retroalimentacion entre la administracién y los
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ciudadanos” (art. 5). A ello también ha contribuido el Manual Unico de Rendicién de
Cuentas, que al parecer ha sido un eficaz instrumento del DAFP para brindar asesoria
a las entidades nacionales y territoriales.

Para lograr una administracién publica en funcién del servicio al ciudadano, aparte
del Estatuto Anticorrupcion, ha sido importante el Decreto 19 del 2012, mediante el
cual se busca celeridad y economia en las actuaciones administrativas, simplicidad
en las diligencias y la racionalizacion de tramites en beneficio de la administracion
publica y los ciudadanos.

Sibien es cierto que en los ultimos afios se han reducido, o simplificado, numero-
sos tramites que las personas o las empresas deben hacer ante las oficinas publicas,
el objetivo de democratizar y mejorar la relacion entre el Estado y los ciudadanos
aun carece de canales de informacion adecuados y de acciones pedagégicas que
modifiquen la inercia burocratica y mejoren la comunicacion e interaccién entre los
servidores publicos y las personas que carecen de acceso privilegiado a las depen-
dencias publicas.

Sin duda, los retos para el DAFP siguen siendo enormes, puesto que el mandato
constitucional de 1991 y la reglamentacién de los asuntos de la administracion
publica han hecho muy complejo y diverso su ambito de intervencién. De acuerdo con
Liliana Caballero, directora de Funcion Publica de la segunda administracion Santos:

Anteriormente, el Servicio Civil se centraba en garantizar el sistema de mérito a
los servidores publicos. En 1992, se transforma en Departamento Administrativo
de la Funcién Publica y asume otras funciones relacionadas con la organizacién
y el funcionamiento del Estado. Por ejemplo, El DAFP debe autorizar, junto con el
Ministerio de Hacienda, todas las modificaciones de las estructuras de las entidades
de la Rama Ejecutiva del orden nacional. Ademés, los érganos de control, el Con-
greso y la Rama Judicial nos piden mucha asesoria y acompafiamiento en el tema
de reformas estructurales. Otro asunto importante que también asume el DAFP es
el tema salarial de los servidores publicos. En suma, el &mbito de la entidad pasa a
ser un tema de Estado.

[Durante la década de 1990] se empieza a darle a Funcién Publica un carécter
mas técnico: se le asignan al Departamento las funciones de rendicion de cuentas, de
participacion ciudadana en la gestion y de investigar sobre lo publico. Pero muchas
de esas funciones se fueron quedando escritas, por la escasa capacidad del Depar-
tamento para asumirlas. Se mantuvieron sus funciones tradicionales, que habian
sido las de empleo publico, esquemas institucionales y control interno, aunque sin
cumplir bien las otras funciones, y sin adecuar al Departamento a lo que se esperaria
de un ente como este que, por decirlo de alguna manera, es el que gobierna la geren-
cia publica.

En el afio 2003, el Departamento asume la direccion del control interno que, por
mandato constitucional, deben tenerlo todos los entes del Estado. Desde entonces,
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Funcioén Publica hace la evaluacién del control interno a nivel estatal, de todas las
ramas del poder publico, y también de los 6rganos de control.

[Finalmente, en la reforma maés reciente] se le dio mayor relevancia a la relacién
del Estado con el ciudadano. En primer lugar, a través de la Direccion de participa-
cién, transparencia y servicio al ciudadano, atendemos la formacion de veedores,
la rendicion de cuentas, la participacién ciudadana en la gestion y tramites, es decir,
todo lo que tiene que ver con el contacto del ciudadano con el Estado. En segundo
lugar, creamos una Direccidn de Gestion del conocimiento, porque en las entidades
publicas se tiende a repetir lo que ya ha sido analizado: se repiten programas y el
conocimiento se concentra en muy pocas personas. (L. Caballero Durén, comuni-
cacion personal, 26 de octubre del 2017)

Actualmente el DAFP tiene a su cargo funciones estratégicas como el disefio de
politicas, la reforma de las estructuras de las entidades, el desarrollo de los siste-
mas de control interno, la gestion del talento humano, los derechos laborales de los
servidores publicos, la estabilidad, el bienestar y la capacitacion del funcionariado
publico. También funge como autoridad juridica en materia de administracion publica.
Es, en otras palabras, una entidad moderna que se ha propuesto cumplir a cabalidad
sus funciones, consolidar su papel en los territorios y fomentar la participacién de
los servidores publicos en la construccién social de la paz.

En suinforme al Congreso, correspondiente al periodo de junio del 2014 a junio
del 2015, Liliana Caballero resume lo hecho por el DAFP en un afio y enuncia las
metas para el perfodo 2014-2018:

Con el proposito de dar cumplimiento con la mision del Departamento Administrativo
de la Funcién Publica (DAFP) relacionada con liderar la modernizacion y el mejora-
miento continuo de las Instituciones Publicas y el desarrollo de sus servidores para
afianzar la confianza en el Estado, y con el fin de dar respuesta a los planteamientos
del Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018: Todos por un Nuevo Pais, orientado a
construir una Colombia en paz, equitativa y educada, el DAFP ha encaminado su ges-
tion a la formulacién y promocion de politicas para el mejoramiento permanente de
la gestién administrativa publica, desarrollando para tal efecto instrumentos técnicos
y normativos, disefiando y administrando sistemas de informacién que soportan la
gestion publica y asesorando, acompafiando y formando a los sectores, entidades
y servidores publicos del orden nacional y territorial para su correcta aplicacion.
[El DAFP] priorizé la meta de aumentar la confianza en el Estado y sus servido-
res a partir de cinco estrategias, a saber: (1) Recomendaciones 0OCDE sobre empleo
publico implementadas. (2) 25 000 empleos formalizados (reduccion de provisionales
y contratistas). (3) Sistema Unico de Gestion Publica e Indice Sintético de Valora-
ciéon de Gestion implementados. (4) Fortalecimiento Institucional en tres sectores
claves para la construccion de paz y treinta municipios de postconflicto. (5) Cédigos
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de Buen Gobierno y Etica implementados en 203 entidades del orden nacional y 6
entidades territoriales. (DAFP, 2015, p. 8)

Més aun, para llevar a cabo su trabajo en los &mbitos técnico, juridico, normativo
y pedagogico, y avanzar en la democratizacion de la gestion publica y el servicio al
ciudadano, la estructura de Funcion Publica fue reformada en aplicacion del Decreto
430 del 2016, como lo ilustra el actual organigrama (véase gréafico 8.1).
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Como ocurri6 en otros periodos de modernizacion de la administracion publica
en Colombia, el DAFP ha tenido en cuenta las recomendaciones de organizaciones
internacionales, en este caso de la OCDE (DAFP, 2015, p. 8).

En resumen, la gestion estratégica del talento humano, la implementacién de
los modelos de evaluacion orientados al cumplimiento de objetivos y metas, el for-
talecimiento del Sistema de Control Interno en las entidades del orden nacional,
el fortalecimiento institucional para la construccion de paz, los procesos de capa-
citacién a los servidores publicos en pedagogia de paz y en el control social a la
gestion publica; e igualmente, la puesta en marcha de los sistemas de informacion y
la implementacion de las recomendaciones de la OCDE, fueron los principales objeti-
vos del DAFP durante la segunda administracion del presidente Juan Manuel Santos.

Entre los logros reportados por el DAFP para el perfodo 2014-2017 sobresale el
que se llevo a cabo en cumplimiento de la meta establecida por el presidente San-
tos de racionalizar ochocientos tramites en el cuatrienio 2014-2018, con la aseso-
ria de Funcion Publica, pues se consigui6 la simplificacion de un poco mas de mil
tramites, entre los que destacan la simplificacién del trdmite para el acceso a los
servicios de salud de personas en proceso de reintegracion, la eliminacién del pago
del duplicado de los documentos de identidad para miembros de comunidades indi-
genas, el aumento de canales y puntos de pago para la obtencion del Certificado de
Tradicion y Libertad de bienes inmuebles, la eliminacién del requisito de presentar
certificado de cuenta bancaria para la expedicion del Registro Unico Tributario para
personas juridicas. Se menciona igualmente la creacion en Bogota del SuperCADE
de Engativa®, que involucra doce entidades —tanto nacionales como distritales—y
donde se pueden efectuar més de 130 trdmites y servicios en un solo lugar y para
beneficio de la ciudadania.

Sobre los resultados cuantitativos de la gestion presidida por Liliana Caballero,
el DAFP subraya los siguientes:

e 5890 practicantes en la iniciativa Estado Joven, que vincula a las nuevas
generaciones con el ambiente de enaltecimiento del servicio publico.

* 16 entidades participantes y 16 683 servidores publicos beneficiados en el
Plan de Bienestar Servimos.

* El aumento de los registros de bilingtiismo en el servicio publico, pasando
de 515, en 2015; a 3535, en 2016; y a 5050, en 2017.

En materia de capacitacién, destacan las mil becas de pregrado y posgrado en la

ESAP; 82 becas virtuales para programas de Maestria, en el marco del programa UNIR;

8 “El SuperCADE es un sistema integrado de servicios, donde se realizan bajo un mismo techo mas de
200 tramites y se suministra informacion de entidades distritales, nacionales y privadas que ejercen
funciones publicas para asegurar un servicio méas efectivo, 6ptimo y oportuno” (Secretaria General
de la Alcaldia de Bogot4, 2019).
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33 becas internacionales por medio del convenio con el Centro Latinoamericano
de Administracién para el Desarrollo; y la puesta en marcha de diez diplomados de
Alta Direccién del Estado.

Completa actualizacién del Plan Nacional de Formacion y Capacitacion.

En materia de gerencia publica, se ha adelantado la estrategia Equipos Trans-
versales, que ha involucrado a 1761 servidores en el orden nacional y territorial
(secretarios generales, jefes de planeacion, jefes juridicos, jefes de talento humano),
en 66 encuentros presenciales, y manteniendo comunicacion virtual en la red de
servidores en el nivel de gerencia publica, para avanzar en la coordinacion efectiva
hacia la modernizacion del Estado y de la administracion publica.

100 % de las entidades de la Rama Ejecutiva del orden nacional, 724 entidades
territoriales —y 55 entidades ubicadas en los municipios de posconflicto— con
informacion completa en el SIGEP®.

Del amplio y diverso repertorio de acciones y logros mencionados, es pertinente
referirse a dos que distinguen el periodo comprendido entre junio del 2014 y media-
dos del 2018. Primero, el aporte de la entidad a los procesos de construccion de
pazy al fortalecimiento institucional en los territorios; y segundo, la gestion publica
para hacer més efectivo y eficiente el trabajo del Estado, principalmente por medio
del Modelo Integrado de Planeacion y Gestion (MIPG).

La Funcién Publica en los procesos de construcciéon de paz

Durante la primera administracién del presidente Juan Manuel Santos, la direccion
del DAFP siguid a cargo de Elizabeth Rodriguez Taylor, quien habia sido nombrada
por el presidente Alvaro Uribe Vélez, en el 2008, en reemplazo del anterior director
Fernando Grillo. En su segunda administracion, nombro a Liliana Caballero, quien
acept6 dicho nombramiento “por su compromiso con el proceso de paz” (L. Caba-
llero Duran, comunicacién personal, 26 de octubre del 2017).

En el contexto de las negociaciones de paz con las FARC, la Direccién del DAFP
considerd de especial importancia que los servidores publicos conocieran la poli-
tica de paz y que las entidades publicas realizaran acciones para la construccion de
la paz en los territorios. En consecuencia, la entidad desarrolld una estrategia de
Pedagogia de Paz, por medio de la cual fueron formados alrededor de 90 000 servi-
dores publicos por medio de diferentes acciones (exposiciones itinerantes, charlas,
talleres, encuentros nacionales y regionales y actividades virtuales). También se

9 Elregistro de estos logros puede encontrarse en una impresién de gran formato que se encuentra
en el primer piso de la entidad y que a diario puede ser observada y consultada por los servidores
publicos que trabajan en la entidad, asi como por cualquier persona que visite el edificio.
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encargd de promover la postulaciéon de “experiencias de paz”, al Premio Nacional
de Alta Gerencia en el 2016, en temas como “la promocion del desarrollo territorial,
inclusion y reconciliaciéon y un Estado al servicio de la ciudadania”, para el cual se
presentaron 147 experiencias. Entre las entidades participantes, el jurado premi6 a
la Alcaldia La Montatiita, la Gobernacién del Meta y la Corporacién de la Industria
de la Aeronautica Colombianas (ciac) (Darp, 2017, pp. 12-13, 20).

Sobre el fortalecimiento de las capacidades institucionales para la paz, la entidad
reporta, en su informe de gestion presentado en enero del 2018, que durante el 2017
se llevaron a cabo talleres en veinte municipios con zonas veredales transitorias de
concentraciéon de excombatientes, en departamentos como Cauca, Narifio, Putu-
mayo, Caquetd, Meta, Guaviare y Antioquia, que contaron con la participacién de
seiscientas personas, entre servidores publicos y lideres sociales. También registra
que entre mayo y julio del 2017 la entidad capacitd a més de trescientos cincuenta
servidores publicos en temas relacionados con la institucionalidad para la imple-
mentacion del acuerdo (DAFP, 2018, pp. 9-10).

Y para “facilitar y asegurar la implementacion y desarrollo normativo” del Acuerdo
de Paz, la directora del DAFp expidi6 el Decreto Ley 894 del 2017, mediante el cual
se buscaba desconcentrar las tareas de la CNsc, agilizar los procesos de seleccion
de servidores publicos en los territorios, principalmente en los municipios que para
el Gobierno tenian prioridad en la implementacion de los programas del Acuerdo
de Paz, fortalecer la presencia del Estado en los territorios, realizar programas de
formacion y capacitacion de los servidores publicos en los territorios y adoptar un
enfoque diferencial acorde con las particularidades econdémicas, sociales, educativas
y culturales de la poblacion de los municipios con prioridad. Este decreto también
establece un sistema de nomenclatura especial para los servidores publicos de los
municipios con prioridad, a lo cual se suman los requisitos, las competencias, los
salarios y las prestaciones sociales de estos servidores (Decreto Ley 894 del 2017).

A finales del 2016, el DAFP inicio el levantamiento de informacioén de los tramites
requeridos para el desarrollo de los cinco puntos del Acuerdo de paz. Este proceso
dio prioridad a 46 trdmites para la atencion de la poblacién beneficiaria, compuesta
por excombatientes, victimas del conflicto armado interno, comunidades étnicas,
campesinos, asociaciones rurales y poblacion vulnerable. Al parecer se logré una
mayor coordinacion de las entidades responsables de implementar y optimizar los
tramites relacionados con el cumplimiento del Acuerdo de Paz, a saber: la Agencia
de Desarrollo Rural, la Agencia de Reincorporacién y Normalizacién, la Agencia de
Renovacion del Territorio, la Agencia Nacional de Tierras, la Unidad para la Atencion
y Reparacion Integral a las Victimas y el Ministerio de Agricultura.

En lo que respecta al punto del acuerdo sobre participacién politica, Funcion
Publica se encargo de crear mecanismos de informacion, garantizar la publicidad y
transparencia en la implementacién del acuerdo y fortalecer la rendicion de cuentas
de las entidades publicas. Para ello, se creo el Sistema de Rendicion de Cuentas,
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como una de las herramientas del Plan Marco de Implementacién del Acuerdo de
Paz, que permitiria coordinar las acciones de las entidades oficiales y facilitaria el
acceso a la informacion y a los espacios de dialogo en torno al proceso de paz.

A suvez, en cumplimiento de la Ley 1757 del 2015 y del Acuerdo de Paz, el DAFP
elabor6 una nueva versiéon del Manual Unico de Rendicién de Cuentas que incluye
el enfoque de derechos humanos y paz. De acuerdo con este manual, las entidades
estatales deben rendir cuentas sobre los resultados de su gestion, especialmente en
lo que respecta a la protecciéon de los derechos humanos y el cumplimiento de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible.

Entre las herramientas mas utiles que el DAFP ha creado para fortalecer la capa-
cidad institucional de los entes territoriales, sobresale el Espacio virtual de Asesoria
(EVA), cuya presentacion en publico se hizo el 17 de diciembre del 2015. Antes de la
creacion de este espacio virtual, la entidad desempefiaba su funcion en los territorios
con base en la demanda, es decir, respondiendo las inquietudes y los requerimien-
tos de las entidades publicas departamentales y municipales, para lo cual disponia
de escasos recursos técnicos y presupuestales.

El informe al Congreso del 2017 da cuenta de los servicios ofrecidos por el
DAFP en EVA!

Permite realizar consultas en diversos temas como empleo publico, gerencia publica,
gestion y desempernio institucional, modelo integrado de control interno, Sistema de
Informacion y Gestion del Empleo Publico (SIGEP), participacién ciudadana, transpa-
rencia, trdmites, rendicién de cuentas, servicio al ciudadano, manual de funciones,
régimen laboral, entre otros.

Cuenta con una biblioteca virtual y un gestor normativo que tiene incorporados
mas de 19000 documentos, entre estos, leyes y decretos reglamentarios, codigos y
estatutos de la administracién publica, jurisprudencia del Consejo de Estado, de la
Corte Constitucional y de la Corte Suprema de Justicia y conceptos emitidos por
Funcién Publica.

Ofrece cursos virtuales y un servicio de chat, por medio del cual los servido-
res publicos y las entidades pueden recibir orientacion en tiempo real por parte de
expertos y asesores juridicos.

De la utilidad de esta herramienta da cuenta el que, en 2017, EVA registré mas
de un millén de visitas. (DAFP, 2017, p. 71)

Nuevas herramientas para la gestion publica
Desde comienzos del siglo xx1, el Gobierno nacional, a través del DAFP, ha promovido

la adopcion de un modelo de control interno basado en los principios de autocontrol,
autogestion y autorregulacion. Ademads, con el proposito de avanzar en la eficiencia
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y la eficacia del Estado, en el 2014 el baFp actualizé el Modelo Estandar de Control
Interno (MECI) para fomentar en las entidades una cultura de responsabilidad y de
control razonable de su gestion (DAFP, 2014c).

En el 2017, en cumplimiento de la Ley 1753 del 2015, por la cual se adopt6 el
Plan de Desarrollo 2014-2018 (Decreto 1499 del 2017), se ordeno la articulacion
entre el MECI y el Modelo Integrado de Planeacién y Gestion (MIPG), pensado este
como un marco de referencia para dirigir, planear, ejecutar, hacer seguimiento, evaluar
y controlar la gestion de las entidades y organismos publicos, creado por el Decreto
2482 del 2012 (capi, 2017).

En noviembre del 2017, se hizo uso por primera vez de este nuevo instrumento
con el fin de identificar la linea de base a partir de la cual las entidades deben em-
prender acciones para el mejoramiento de su gestion y desempefio. Segun los re-
portes del equipo de Funciéon Publica, en esta medicion participaron 3800 entidades
nacionales y territoriales: el 94 % de las entidades nacionales y el 62 % de las entida-
des territoriales.

De acuerdo con el balance presentado por el Gobierno, el MiIPG ha permitido la
articulacion en dieciséis politicas del trabajo de diez entidades: la Presidencia de
la Republica, el Ministerio de Hacienda, el Ministerio de Tecnologias de la Informa-
cion y Comunicaciones, el Departamento Nacional de Planeacion (DNP), el Depar-
tamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), la Contaduria General de
la Nacion, la Agencia Colombia Compra Eficiente, la Agencia Nacional de Defensa
Juridica del Estado, el Archivo General de la Nacion y el Darp. Con esto se ha con-
seguido reducir el tiempo y el esfuerzo dedicados a la planeacién y los reportes,
facilitar los procesos de evaluacion y seguimiento de politicas, adecuar las decisiones
y las acciones a la realidad de cada entidad, promover la articulacion de politicas y
de planeacion y gestion estatal, asi como guiar la toma de decisiones hacia el cum-
plimiento de las metas estratégicas en materia de transparencia, servicio al ciuda-
dano y mejoramiento de la gestion publica, con integridad y calidad en el servicio'.

De la eficacia del MiPG no disponemos de informacioén distinta a la ya mencionada,
de manera que solo podemos decir que un cambio cultural, que realmente modifique
actitudes y valores muy arraigados entre los servidores publicos y la ciudadania,
como el que se pretende con el MIPG, requiere acciones pedagdgicas sistematicas
en el mediano y largo plazo, y no solo decretos y manuales.

Sistemas de informacion sobre el personal estatal

Entre las limitaciones que histéricamente ha presentado la administracion publica
colombiana, sobresale la carencia de sistemas confiables de informacion estadistica

10 Balance presentado el 12 de marzo del 2018 por el presidente Juan Manuel Santos en la sede del DAFP.
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que permitan fundamentar las politicas publicas y ejercer un adecuado control de
las actividades de las entidades oficiales. Al respecto, el informe sobre la reforma
del Estado en la primera década del siglo xx1, presentado por el DNP, incluye una
observacion del entonces vicepresidente de la Republica, Francisco Santos, sobre
los sistemas de informacién del Estado, en la que pone de presente la relacion entre
la carencia de datos confiables y la corrupcion:

En muchos de nuestros paises la corrupcién se nutre de la ausencia de informaciéon
o de la debilidad de las estructuras del Estado al no tener datos exactos para realizar
control sobre temas como la cantidad y destino de presupuestos, la administracion
de impuestos, la contratacion, importaciones y exportaciones, entre muchos otros
[...]. El panorama que teniamos era de absoluta debilidad en materia de informa-
cién. (Santos, 2010, p. 299)

Con el fin de cumplir lo dispuesto por la Ley 909 del 2004, se redisefio¢ el SIGEP,
que habia sido creado por la Ley 489 de 1998, y se amplio su cobertura a las entida-
des de la Rama Ejecutiva, a los organismos de control, a la organizacién electoral y
a las entidades autonomas de la administracion publica. Esta ley también establecio
la estructura del “subsistema de gestién de recursos humanos”, que debe llevar el
registro del numero de empleos publicos, trabajadores oficiales y contratistas (Ley
909 del 2004).

A su vez, mediante el Decreto 3246 del 2007, se afiadieron nuevas funciones al
subsistema de gestion de personal y se les asigné a los jefes de control interno la
responsabilidad de hacer seguimiento permanente para que las entidades cumplan
con las obligaciones de registrar informacion veraz y oportuna. Por su parte, por
medio del Decreto 1409 del 2008 se reglamento la Ley 909 del 2004 y se dispuso
la implementacion del SIGEP, tarea asignada al DAFP.

El siGep fue disefiado para simplificar la obtencién y produccién de informacion
relacionada con la planta de personal, la nomenclatura y la escala salarial de las enti-
dades estatales, por medio del acceso de los servidores publicos y de los contratistas
del Estado al Portal de autoservicio, para el registro de sus hojas de vida. También
permite actualizar la informacién sobre novedades que soportan los procesos de
vinculacion, traslados, encargos, retiros y otras situaciones administrativas.

De acuerdo con el informe presentado al Congreso en el 2008, por el entonces
director del DAFP, Fernando Grillo, ese afio la entidad se encontraba implementando el
SIGEP con recursos del BID. Se estimaba que dicho sistema estaria en pleno funciona-
miento a mediados del 2009, pues apenas estaba en la fase correspondiente al levan-
tamiento de requerimientos funcionales y técnicos (DAFP, 2008a, p. 16). Sin embargo,
su implementacion habia resultado dificil, de modo que tardé mucho mas tiempo del
estimado por el entonces director del DAFp. Al respecto, es ilustrativa una anécdota de
la exdirectora de Funcién Publica, Elizabeth Rodriguez, sucesora de Fernando Grillo:
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Grillo no logra entregar el sistema de informacion; entonces a mi me toca el ultimo
ano y medio del Gobierno del Presidente Uribe, quien me dice: “Me voy a ir, estuve
ocho afios, desde la llamada, y no hemos podido saber cuantos funcionarios hay”.
Lo que establecia la Ley 909 en materia de informacién de personal era divino,
pero en la préctica no servia[...]. Entonces sacamos el Decreto 2842 del 2010, que fue
promulgado el 5 de agosto del 2010, {Dos dias antes de terminar el Gobierno!, pues el
Presidente Uribe me habia advertido: “Elizabeth, no me puedo ir sin sacar ese decreto”.
Pero, para poder promulgarlo, yo tenia que recibir el sistema de parte de los con-
tratistas internacionales. El Banco Interamericano de Desarrollo me ayuda, y 1o recibi
el 4 de agosto; el 5 saco el Decreto y el 7 se va Uribe. Asi que cuando el presidente
Santos me dice que me quedo en [la direccion del DAFP], me toca volver ese decreto
una realidad. (E. Rodriguez Taylor, comunicacién personal, 6 de marzo del 2018)

A partir de entonces, segun Elizabeth Rodriguez, el DAFP tuvo que elaborar el
marco institucional que hiciera obligatorio el uso del SIGEP.

De las deficiencias y dificultades técnicas que en el 2009 presentaba el sistema
de informacion sobre el empleo publico administrado por el DAFP, da cuenta una
evaluacion de la politica de empleo publico realizada por la Contraloria General de
la Republica (2009, pp. 19-20):

La entidad encargada de administrar la informacién del empleo publico en Colombia
es el DAFP, el cual la consolida a través del Sistema Unico de Informacién de Perso-
nal (sutp). Sin embargo, debido a inconvenientes técnicos ocasionados porque no
fue posible la transferencia de los archivos de 2005 y anteriores, que reposaban en
medios magnéticos a los que no se puede acceder con las herramientas de hardware
modernas, en [a actualidad no se puede acceder al registro historico de servidores publicos
durante el periodo 2000-2004. (énfasis afiadido)

De acuerdo con la Contraloria, la informacién sobre el empleo publico existe a
partir del 2004, y consiste en:

la consolidacién de las plantas de personal por sectores, [que] incluye la entidad
lider y sus entidades adscritas y vinculadas incluidas en el Presupuesto de la Nacion.
Estéan relacionadas en dos grupos el primero de los cuales contiene las entidades
del Gobierno central y sus establecimientos publicos, Rama Ejecutiva, defensa y
seguridad y las otras ramas y 6rganos publicos; el segundo grupo comprende uni-
versidades publicas y aquellas que se desempefian en las areas de educacion y salud
y son remuneradas con el Sistema General de Participaciones (sGp). (2009, p. 20)

Del 2009 también data el Diagnostico del Servicio Civil, elaborado por Ricardo
Avila para el BID, segun el cual,
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[Los sistemas de informacion sobre el personal publico] son parciales, incomple-
tos, incoherentes, dispersos y presentan gran déficit de calidad. A pesar de los man-
datos legales, lo cierto es que el Estado colombiano tiene informacién precaria sobre
sus empleados, comenzando por el numero exacto de ellos [...]. Como resultado de
esa situacion la informacién, tanto cuantitativa como cualitativa, es o inexistente o
de poca calidad. (Avila, 2002, p. 31)

Cinco afios mas tarde, la nueva directora del DAFP, Liliana Caballero, informa al
Congreso que entre el 2009 y el 2011 se continuaron las etapas de disefio e imple-
mentacion del SIGEP y que en el 2012 se inicid el ingreso de la informacion. Dice
ademads que en el 2014 se habia alcanzado el 80 % de implementacién del sistema,
con un total de 394 169 hojas de vida incluidas (DAFp, 2014a, pp. 37-44).

Sobre los avances y las dificultades del SIGEP, la directora de Funcion Publica, en
su informe al Congreso del periodo de junio del 2014 a junio del 2016, reporta los
siguientes datos para el 2015: 347 instituciones ya se han incorporado al sistema,
de las cuales 156 son del orden nacional y 191 del orden territorial. Pero a la vez
advierte que

en el sistema existe informacion en diferentes niveles de completitud de 6274 [entida-
des], de las cuales 277 son del orden nacional y 5997 del orden territorial —y agrega
que— en el SIGEP se tiene el registro de 333 575 hojas de vida vigentes en entidades
del orden nacional, de las cuales 14475 hojas de vida estaban vinculadas a algun
empleo y 49692 tenian vinculacion vigente como contratista. Adicionalmente se
registraron 283 055 declaraciones de bienes y rentas vigentes. (DAFP, 2015, pp. 21-22)

Entre los problemas que requerian soluciones urgentes para poder cumplir las
metas propuestas, Liliana Caballero subraya:

La falta de gestion de las instituciones publicas en el ingreso de informacion
veraz y oportuna, a los subsistemas del siGEP, afectando su implementacion;
la inestabilidad en la plataforma tecnologica del SIGEP;

la rotacién del personal capacitado y/o asesorado de las instituciones por el
Departamento.

la falta de herramientas tecnologicas en las instituciones publicas que permitan
el acceso y gestion del Sistema. (DAFP, 2015, p. 22)

Y para el periodo restante de su administracion, anuncia tres metas relacionadas
con el SIGEP (DAFP, 2015, p. 22), a saber:

272 entidades publicas del orden nacional (incluye todas las ramas y otros
organismos) con toda la informacion cargada y actualizada en el SIGEP, hasta
el médulo de vinculacion;
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* 300 entidades del orden territorial con toda la informacion cargada y actua-
lizada en el SIGEP, hasta el médulo de vinculacion;
* Un diagnostico técnico y funcional del SIGEP.

Entre los proyectos del DAFP que buscaban contar con “insumos” adecuados para
renovar y hacer mas eficaces las estratégicas de gestion del empleo publico, o del
talento humano, cabe mencionar la contratacion —como resultado de una licitaciéon
publica hecha por el DAFP, la EsAP y Colciencias— de un equipo interdisciplinario
de la Escuela de Gobierno de la Universidad de los Andes, que elaboré un informe
publicado en noviembre del 2015, del cual es pertinente citar lo dicho acerca de los
sistemas de informacién sobre el empleo publico:

El diagnostico de la situacion actual evidencia la necesidad de fortalecer sistemas
centralizados de informacién que permitan hacer un seguimiento a la fuerza laboral.
Asimismo, se observan problemas de implementacién organizacionales y territoria-
les que impiden hacer un seguimiento de la fuerza laboral y, por ende, de las acciones
estratégicas basadas en evidencia [empirica]. (Sanabria Pulido et al,, 2015, p. 216)

Entre las recomendaciones para mejorar la planeacion del empleo publico,
ademas de sugerir que el DAFP acompafie a las unidades de personal, que son las
que producen la informacién para el SIGEP, y “corrobore la informacion del sistema”
(Sanabria Pulido et al, 2015, p. 217), se incluyen tres sobre el SIGEP:

Fortalecer el sIGEP como herramienta centralizada de informacion para entidades
y Gobierno con nuevos médulos que permitan medir aspectos clave como aspiran-
tes, contrataciéon temporal, censo de servidores publicos, etcétera. Se sugiere que
el SIGEP esté orientado en los cargos y las posiciones [...] y no en las personas. Su
informacion deberia aparecer en una péagina web que mejore la transparencia del
sector y la GTH [gestién del talento humano].

[...] Explorar opciones de tercerizacion de la administracion del SIGEP con el fin
de asegurar la continuidad en el servicio, diversificar el riesgo en su mantenimiento
y gestion, y asegurar su compatibilidad con sistemas de gestion organizacional en
uso por parte de organizaciones publicas [...]. Esta recomendacién es producto de
las dificultades que indican los funcionarios del nivel nacional y territorial en los
grupos focales y las entrevistas [realizados para este trabajo].

[...] Hacer efectiva la ley y otorgarle un rol fundamental a la generacion de infor-
macién sistematica, que permita hacer un seguimiento efectivo de la planta de per-
sonal en funciones y numeros [...]. (Sanabria Pulido et al,, 2015, p. 220)

Sobre la informacion disponible en el SIGEP, el equipo de la Escuela de Gobierno
de la Universidad de los Andes aporta los siguientes datos:
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A julio del 2014, solo 271 entidades de aproximadamente 6300 reportaban su infor-
macion de contrataciéon de personal al SIGEP, contando con informacién de 165 024
empleos publicos. La informacion con la que cuenta el SIGEP en el momento es esen-
cialmente del orden nacional y se cuenta con una proyeccién al 2020 para tener un
consolidado de la informacion territorial.

A mayo del 2013 Colombia empleaba 1 164 696 servidores publicos tanto en el
nivel central (211 entidades) como en el regional (5979 entidades). (Sanabria Pulido
etal, 2015, p. 216)

Notese que entre estos datos y los reportados por la directora de Funcién Publica
al Congreso en el 2016 hay diferencias en el numero de entidades que a mediados
del 2014 reportaban informacioén al sIGEP sobre la contratacion de empleados publi-
cosy el numero de hojas de vida. Estas diferencias muestran, como lo veremos mas
adelante, las inconsistencias de los informes sobre el empleo publico.

A proposito del SIGEP, también es pertinente hacer una breve referencia al pri-
mer capitulo del segundo libro de la Escuela de Gobierno (Sanabria Pulido, 2016),
correspondiente al mismo proyecto de investigacién y cuyo principal objetivo era, en
palabras del director de la Escuela, “pasar de la teorfa a la préctica y suministrar una
serie de lineamientos y guias de utilidad para poner en marcha las recomendacio-
nes del primer [informe]”. Los autores de este capitulo, denominado “Lineamientos
de politica de empleo publico y de gestion de recursos humanos 2015-2025”, son
tres personas de la Direccion de Empleo Publico del barp: Francisco Camargo, su
director, Paola Ortiz y Alexandra Marquez. De este capitulo, que pretende formular
lineamientos de politica de empleo publico para una década, llama la atencion, en
primer lugar, la extensa lista de recomendaciones sobre planeacién del empleo, ges-
tion del empleo, gestion del clima [organizacional], gestion del desempefio y gestion
del desarrollo, que a su vez se subdividen en corto, mediano y largo plazo. De un
total de 80 recomendaciones, 38 se refieren al fortalecimiento de politicas vigentes y
42 a “politicas innovadoras en el contexto colombiano”. Al parecer, las recomenda-
ciones estan basadas en el diagnéstico del equipo de la Escuela de Gobierno, al que
ya hicimos referencia. Sin embargo, el capitulo del director de Empleo Publico del
DAFP carece de un minimo anélisis de la viabilidad politica, juridica y presupuestal
de sus recomendaciones. Ademas, no tiene en cuenta valiosos diagnoésticos del ser-
vicio civil colombiano, como el de Avila, que establecen de manera fundamentada
las prioridades del Estado colombiano para profesionalizar y mejorar el desempefio
de la administracion publica.

En segundo lugar, el SIGEP, cuya administracion corresponde al DAFP y sobre el
cual se han observado no pocas falencias y problemas, curiosamente ocupa un lugar
marginal en el listado de recomendaciones del director de Empleo Publico de esa
entidad. Para sustentar esta apreciacion, basta con citar lo referente al SIGEP. En la
introduccion al capitulo, se dice que
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en el marco de esas acciones [que deben ser implementadas de manera coordinada
y articulada], se debe trabajar cada vez més en la consolidaciéon de las cifras de
empleo publico en Colombia y avanzar en las herramientas para la planeacién de la
gestion de los recursos humanos. (Camargo Salas et al., 2016, p. 30)

Y entre las recomendaciones para la planeacion del empleo publico, se incluyen
las siguientes: “Vincular al SIGEP con sistemas de las entidades” y “Complementar el
formato de hoja de vida existente de forma permanente para contar con un censo
de contratistas y servidores de planta [...], recomendacion catalogada como ‘inno-
vadora™ (Camargo Salas et al., 2016, p. 37).

Como veremos en el apartado sobre las cifras de empleo publico, las anterio-
res observaciones tienen como base los problemas del SIGEP que aun no han sido
resueltos por el DAFP.

Al parecer, uno de los principales obstéculos para el buen funcionamiento del
SIGEP ha sido la incomprension, por parte de la burocracia estatal, de la importancia
de la informacion sistematica y rigurosa como soporte de las politicas y las accio-
nes gubernamentales. Los objetivos en esta materia se han concentrado en hacer
obligatoria la inclusion de la hoja de vida de todos los empleados publicos del orden
nacional, y de los contratistas del Estado, objetivos que en junio del 2018 aun esta-
ban lejos de cumplirse.

Sin desconocer los esfuerzos del DAFP para perfeccionar y consolidar el SIGEP,
hay que decir sin embargo que a finales del 2018 subsistian serios vacios que ponen
de presente la deficiencia en los archivos institucionales y la discontinuidad en los
instrumentos y la nomenclatura utilizados para el registro sistemdtico de la infor-
macién sobre el empleo publico; problemas que por supuesto hacen muy dificil
construir series estadisticas confiables y comparables en el tiempo. También es
evidente la resistencia de los servidores publicos a registrar y actualizar sus hojas
de vida en el SIGEP, resistencia que al parecer es aun mayor entre los servidores de
las entidades territoriales.

Respecto de la deficiente y escasa informacion sobre el empleo publico del orden
territorial, tanto la directora de Funcion Publica, Liliana Caballero, como el director
de Empleo Publico de esa entidad, Francisco Camargo, aducen que, debido a la
autonomia de las entidades territoriales, el DAFP no puede obligarlas a que incorpo-
ren y actualicen la informacién que les corresponde en el SIGEP.

Por su parte, la Comision del Gasto y la Inversién publica, en su informe del 2018,
pone de presente “tres grandes tipos de limitaciones” para el anélisis del empleo
publico, a saber:

i) Serias dificultades para medir el tamario y las caracteristicas del empleo publico y

su costo, ii) debilidades institucionales y funcionales de los distintos sistemas de la
carrera administrativa publica, y iii) problemas asociados con la gestién del recurso
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humano y la rigidez legal de las relaciones laborales en el sector publico, en espe-
cial en lo relacionado con decisiones de retiro del servicio por parte del empleador.
(Bernal et al,, 2018, p. 8)

Y sobre las dificultades para identificar el tamafio del empleo publico y su costo,
afirma que

[Estas] se asocian con las limitaciones de informacion e incoherencia en la misma
que llevan a estimar la proporcion del empleo publico en el total de empleo entre 4%
y 5,3%, porcentajes bajos en comparaciones internacionales. Estas cifras podrian
estar afectadas porque una parte importante de los trabajadores del sector publi-
co esta vinculado a través de contratos de prestaciéon de servicios y contratacion
directa en rubros que se clasifican como transferencias o inversiéon para eludir las
restricciones al gasto de funcionamiento establecidas en la Ley 617 de 2000. Esto
significa que la politica publica de empleo no se hace sobre cifras actualizadas y
validadas. (Bernal et al,, 2018, p. 8)

Las deficiencias de informacién sobre el empleo publico en Colombia, observa-
das por la Contraloria, el equipo de la Universidad de los Andes y la Comision del
Gasto y la Inversion Publica, se constatan en la informacion sobre el empleo publico
en Colombia disponible para el periodo 1992-2018, que logramos obtener mediante
una revisién minuciosa de los documentos disponibles al respecto.

(1) Para los afios 1992 a 1995, solo se dispone de un grafico sobre la evolucion
del empleo publico correspondiente al periodo 1985-1999. Este grafico no hace
referencia a la fuente de informaciéon y no desagrega el empleo publico por niveles
administrativos (Avila, 2002, p. 28).

(2) Para los afios 1996-2000, el documento del BID, elaborado por Ricardo Avila,
contiene una tabla sobre “personas ocupadas en el sector publico”, con cifras desagre-
gadas segun el “nivel nacional” y el “nivel territorial”. En ese documento se dice que

la fuente primordial son las cifras del Departamento Administrativo de la Funcion
Publica. No obstante, en algunos casos se ha acudido al Departamento Administra-
tivo de Estadistica, DANE, y a la Contraloria General de la Republica. Tal como puede
ocurrir en otros paises, las cifras de cada uno de estos organismos no coinciden entre si.
(Avila, 2002, p. 21; énfasis afiadido)

(3) Para los afios 2001 a 2003, no encontramos informacion.

(4) Para los afios 2004 a 2009, contamos con la informacion de la Contraloria
General de la Republica, en su Evaluacidn de la politica de empleo publico (2009). Esta
es lainformacién mas completa para la primera década del siglo xx1. Sin embargo, las
cifras relativas al sGp sobre educacién y salud son las mismas para varios afios, y lo
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mismo ocurre con las cifras de docentes y administradores universitarios. Esto indica
que la Contraloria no encontr¢ cifras actualizadas en esos renglones (2009, p. 21).

(5) Para los afios 2006 a 2008, existen tres informes del director del parp, Fer-
nando Grillo, sobre la caracterizacién del empleo publico desagregada por ramas
del poder publico. Se observa que las cifras correspondientes al total de empleados
publicos presentan una minima variacién en los afios 2006 y 2007; y que las del
2008 son idénticas a las del afio anterior. Aunque tal similitud no se hace explicita
en esos informes, se hace evidente la falta de actualizacion anual de la estadistica
del empleo publico, incluso en las entidades del orden nacional. Estos informes tam-
bién contienen una caracterizacion del personal administrativo de la Rama Ejecu-
tiva nacional.

(6) Para el periodo del 2010 a junio del 2018, contamos con las cifras de la
Direccion de Empleo Publico del DAFp. De estas cifras solo es posible analizar las
relativas a los servidores administrativos de la Rama Ejecutiva nacional. Para los
demés sectores, las cifras estan desactualizadas o no estan disponibles en el DAFP.

Anotemos por ultimo un problema de memoria institucional en las entidades del
sector publico, como es la deficiente conservacién de los archivos institucionales.
En el caso del DAFP, no encontramos, por ejemplo, el importante estudio Evolucidn
del empleo publico en Colombia 1964-1982, elaborado por un grupo de especialistas
contratado por la directora del pasc, Ericina Mendoza Saladen, y que conto con el
apoyo de Colciencias.

Hechas estas observaciones, a continuacion, analizamos la informacion dispo-
nible sobre el empleo publico en Colombia para el periodo 1992-2018.

Tamaiio del empleo publico 1992-2018

A manera de contexto politico general, recodemos que este periodo comprende
los dos ultimos afios de la administracién del presidente César Gaviria (7de agosto
de 1990 a 7 de agosto de 1994), los cuatros afios del presidente Ernesto Samper (7 de
agosto de 1994 a 7 de agosto de 1998), los cuatro afios de la administracion del pre-
sidente Andrés Pastrana, las dos administraciones del presidente Alvaro Uribe Vélez
y las dos administraciones del presidente Juan Manuel Santos.

Sobre el tamarfio y las caracteristicas del empleo publico en este extenso periodo,
como lo indicamos en el apartado anterior, no existe una serie estadistica que per-
mita ver su evolucién. La informacién disponible proviene de distintas fuentes y las
cifras no son comparables entre si. Este problema nos obliga a analizar por separado
el empleo publico en distintos periodos y segun la respectiva fuente. En la medida
de lo posible, haremos referencia a los hechos o las politicas estatales que explican
las variaciones més drasticas en el comportamiento del empleo publico colombiano
en ese lapso.
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1992-1995

Como ya lo indicamos, para estos afios solo disponemos de un gréfico sobre la evo-
lucién del empleo publico entre 1985y 1999, publicado en el Diagndstico institucional
del Servicio Civil, ya citado. De acuerdo con este, entre 1992 y 1995, habia alrededor
de 930000 empleados publicos (Avila, 2002, p. 28). En ese lapso no se observan
cambios apreciables. Infortunadamente, no hay informacion sobre la distribuciéon
del empleo publico entre los diferentes niveles administrativos, asi que no es posible
saber cudl fue el impacto de la descentralizacion producto de la Constitucion de 1991.

1996-2000

Para este periodo, la fuente disponible es el mismo diagnostico del BID, pero en este
caso sf contiene informacién desagregada del empleo publico por niveles adminis-
trativos (nacional, departamental y municipal). Las cifras utilizadas provienen de
Contraloria General de la Republica.

De acuerdo con los datos registrados por Avila (2002), el empleo publico entre
1996 y el 2000 presenta las siguientes variaciones.

(1) El empleo total aumento de 649 700 a 798 718 empleados. En términos rela-
tivos, el incremento fue de 23 % en cuatro afios y el promedio anual, 5,4 %.

(2) El empleo en el nivel nacional aumento6 de 453 388 a 502 694 empleados. En
términos relativos, el incremento fue de 10,5 % y el promedio anual, 2,7 %.

(3) El empleo en el nivel territorial (departamentos y municipios) aumentoé de
196402 a 296 024 empleados. En términos relativos, el incremento fue de 50,7% y
el promedio anual, 12,7 %.

(4) La distribucion del empleo publico total entre el nivel nacional y el nivel
territorial, como consecuencia del notable aumento del empleo territorial, tuvo
una variacion significativa (véase tabla 8.1). En efecto, mientras el empleo nacional
disminuy¢ su representacion del 70% al 63 %, el empleo territorial aumenté del
30% al 37%. Este cambio revela los efectos de la descentralizacion, a partir de la
Constitucion de 1991.

Tabla 8.1. Personas ocupadas en el sector publico, Colombia (1996-2000)

Ano Nivel nacional Nivel territorial Total
1996 453388 196 402 649790
1997 492677 244664 737341
1998 511895 309340 821235
1999 457960 302504 760464
2000 502994 296024 798718

Fuente: Ricardo Avila (2002, p. 21).
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2001-2003

Para estos afios, solo encontramos informacion sobre el empleo de la Administracion
Publica Nacional en el 2002. De acuerdo con la Contraloria General de la Republica,
entre el 2001 y el 2003, el numero de entidades de la Administraciéon aumento de
298 a 309. Sin embargo, ese aumento fue el resultado de reestructuraciones que
llevaron no solo a la creacion de nuevas entidades o empresas del Estado, sino tam-
bién a la liquidacion o supresiéon de otras. Por ejemplo, se liquidaron 26 entidades
y se crearon 11 empresas sociales del Estado. Puesto que los principales cambios
ocurrieron en el primer afio de la administracién de Uribe Vélez, es pertinente citar
lo que dice al respecto el documento de la Contraloria:

De acuerdo con el Documento Conpes 3248 de 2003, entre las falencias o debilidades
de la administracion publica se encontraron proliferacion normativa, desarticula-
cion de niveles del Estado, complejidad administrativa, ausencia de transparencia,
ineficiencia e ineficacia y deficiencia en los procesos estructurales (Contraloria General
de la Republica [CGR], 2009, p. 13). También observa que “durante el periodo 1990
a agosto de 2002 la Rama Ejecutiva pas6 de 204 a 300 entidades; este crecimiento
se considero antitécnico porque no estuvo soportado en un modelo orientador o en
la racionalizacion de la funcion administrativa”. (p. 13)

Sobre el tamafio del empleo publico, reporta los siguientes datos: [en agosto
del 2002] el Estado contaba con 805 512 servidores publicos, de esta cifra 590 000
(77 %) pertenecian a la Policia, Fuerzas Militares y docentes, y los restantes 215512
(23%) a las demés entidades (CGR, 2009, p. 14).

Y sobre la distribucién del empleo publico en la Rama Ejecutiva Nacional, la
Contraloria hace la siguiente observacion:

E190% de funcionarios laboraban en solo 50 entidades de las 300 existentes, siendo
representativos los casos del Ministerio de Defensa (sin incluir uniformados), Instituto
de Seguros Sociales, Fiscalia General de la Nacién y Consejo Superior de la Judi-
catura, con mas de 20 000 funcionarios cada una; lo mismo que el Inpec, Colombia
Telecomunicaciones, DIAN, Ecopetrol, SENA, DAS, ICBF con mas de 5000 funcionarios
cada una. (CGR, 2009, p. 14)

Infortunadamente, los frecuentes cambios en el aparato estatal colombiano,
junto con la deficiente informacion de sus implicaciones en el volumen y la distri-
bucion del empleo publico, hacen muy dificil un analisis detallado de la evolucién
del empleo publico en Colombia.
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2004-2009

Para estos afios, la fuente de informacion proviene del documento de la Contralo-
ria General de la Republica ya citado. Comencemos por los cambios en el aparato
estatal durante los dos ultimos afios de la primera administracién de Uribe Velez y
en su segunda administracion.

Entre el 2003 y el 2004, el numero de entidades y empresas del Estado disminuyé
de 309 a 278, y entre el 2005 y el 2009, disminuyé de 278 a 229, con el PRAP. De
acuerdo con la Contraloria, “durante el periodo 2000-2009, se redujo la administracion
publica en 68 entidades al pasar de 297 a 229. De estas el 4,5 % correspondieron al
nivel central” (CGR, 2009, p. 15).

Antes de ver las variaciones en el volumen del empleo publico, vale aclarar que
las cifras de la Contraloria estan desagregadas segun la clasificacién de los cargos
publicos del Presupuesto Nacional 2004-2009. Sin embargo, aqui examinaremos las
cifras agregadas: (1) de la Rama Ejecutiva sin defensa; (2) de defensa y seguridad;
(3) de otras ramas del poder y 6rganos, y (4) del Presupuesto General de la Nacion
(transferencias). Las cifras de empleados publicos correspondientes a cada uno de
estos rubros del Presupuesto Nacional se registran en la tabla 8.2 y las tasas de cre-
cimiento se registran en la tabla 8.3.

En resumen, durante el periodo 2004-2009, los cargos publicos, segun el Presu-
puesto Nacional, aumentaron de 953 640 a 1014 432. El mayor incremento se pro-
dujo del 2008 al 2009 (tabla 8.2). Al examinar las cifras por ramas del Presupuesto
Nacional, se observan las siguientes variaciones.

(1) Los servidores administrativos de la Rama Ejecutiva Nacional, incluyendo el
personal civil del Ministerio de Defensa y la Policia Nacional, disminuyeron de 79 390
a 76620. Esta disminucion se concentré en los afios 2007 y 2008; y en el 2009 se
recuper?6 el nivel del 2005. En términos relativos, la disminucion entre el 2004 y el
2009 fue de 3,5% (tablas 8.2 y 8.3).

(2) El Personal uniformado de defensa y seguridad, méas el personal del DAS',
aumento6 de 379751 a 452 486 empleados. En términos relativos, el incremento fue
de 19% y el promedio anual, 3,8%. La explicacién de este notable aumento en la
fuerza publica no es otra que la politica de seguridad democrdtica del presidente Uribe
Vélez (tablas 8.2 y 8.3).

(4) Los servidores de otras Ramas y érganos del Estado'?, incluidos los sena-
dores y representantes a la Cédmara, aumentaron de 52681 a 60003. En términos
relativos, el incremento fue del 13,9 % y el promedio anual, 2,7 % (tablas 8.2 y 8.3).

11 Incluye Fuerzas Militares, Policia, soldados del Ministerio de Defensa, Das, soldados de la Policia.

12 Incluye Congreso de la Republica, Comisién Nacional del Servicio Civil, Rama Judicial y Fiscalia; y
los organismos de control: Ministerio Publico, Contraloria General de la Reptblica y Auditorfa Gene-
ral de la Nacién (CGRr, 2009, p. 21).
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(5) Los servidores pagados por transferencias del Presupuesto General de la
Nacion, que incluye a los docentes y al personal de salud del sGp, y a los docentes
y administrativos de las universidades publicas, disminuyeron de 441818 a 425 323.
En términos relativos, esa disminucion fue del 3,7 % (tablas 8.2 y 8.3).

Tabla 8.2. Cargos publicos segun Direccion del Presupuesto Nacional, Colombia (2004-2009)

2004 2005 2006 2007 2008 2009
Rama Ejecutiva con Defensa 459 141 | 471 842 | 483 066 | 512 043 | 518 222 | 529 106
Rama Ejecutiva sin Defensa™ 79390| 76678| 76976| 74913 | 72638 76 620
Defensa y seguridad** 379 751|395 164 | 406 090 | 437 130 | 445 584 | 452 486
Otras ramas de poder y érganos*** 52681| 51649| 55652| 54041| 56928 60 003
Transferencias 441818 | 441818 | 415178 | 411 052 | 411 052 | 425 323
sep Educacion 332090 | 332090 | 332090 | 327 948 | 327 948 | 340685
sGp Salud 94394 | 94394 | 67754| 67770| 67770 57 377
Docentes y administrativos-universidades 15334| 15334| 15334| 15334| 15334 27 261
Total general 953 640 | 965 309 | 953 896 | 977 136 | 986 202 | 1014 432

Fuente: Elaborada con base en la tabla de la Contralorfa General de la Republica (2002, p. 21).

Tabla 8.3. Variacion porcentual de cargos publicos, Colombia (2004-2009)

2004 2005 2006 2007 2008 2009
Rama Ejecutiva con Defensa - 2,8% 2,4% 6,0% 1,2% 2,1%
Rama Ejecutiva sin Defensa* - -3,4% 04% | -27% | -3,0% 5,5%
Defensa y seguridad™* - 4.1% 2,8% 7.6% 1,9% 1,5%
Otras ramas de poder y 6rganos*** - -2,0% 78% | -29% 5,3% 5,4%
Transferencias - 0,0% | -6,0% | -1,0% 0,0% 3,5%
sGp Educacién - 0,0% 00% | -12% 0,0% 3,9%
SGp Salud - 0,0% | -28,2% 0,0% 0,0% | -15,3%
Docentes y administrativos-universidades - 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% | 77,8%
Total general - 1,2% | -12% 2,4% 0,9% 2,9%

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico-Direccion del Presupuesto Nacional. Elaboracion propia con
base en la tabla de la Contraloria General de la Republica (2009, p. 21).

* Incluye: Ministerio de Defensa (civiles) y Policia (civiles).

** Incluye: Fuerzas Militares, Policias, Soldados de Defensa, Das, Soldados de Policia. No incluye: Ministerio
de Defensa (civiles) y Policia Nacional (civiles).

*** Incluye: Congreso de la Republica, Comision Nacional de Servicio Civil, Rama y Fiscalia, Ministerio
Publico, Contraloria General de la Nacion y Auditoria General de la Republica.
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La desagregacion por sectores muestra un comportamiento diferente. En efecto,
mientras que el personal docente del sGp aumentd de 332090 a 340685 (2,6 %), el
personal de salud del sGp disminuy6 de 94394 a 57 377 empleados (39,2 %). Respecto
de estas cifras, cabe advertir que son iguales para los afios 2004 a 2006 y 2007 a
2008, lo cual permite suponer que la Contraloria no dispuso de cifras actualizadas
para esos afnos (véase grafico 8.2).

En cuanto a los docentes y administrativos de las universidades publicas, paga-
dos por transferencias del Presupuesto Nacional, se observa un notable aumento:
de 15334 a27261. En términos relativos, el incremento fue de 77,8 %y el promedio
anual, 15,6 %

1050 000
1000 000 2%
950 000 . .
900 000 . . -8 %
2004 2005 2006 2007 2008 2009
@ Numero de cargos —e— Variaciéon porcentual (eje secundario)

Gréfico 8.2. Evolucion del nimero de cargos publicos, Colombia (2004-2009)
Fuente: Elaboracion propia.

Los principales cambios en el empleo publico durante la segunda administracién

del presidente Uribe Vélez, pueden resumirse as:

1. Hubo un aumento considerable del personal uniformado del Ministerio de
Defensa y de la Policia Nacional, incluido el DAS (19 %).

2. Otro aumento notable fue el de los docentes y administrativos de las univer-
sidades pagados por transferencias del Presupuesto Nacional (77,8 %), que
se produjo en el 2009. En los afios anteriores no hubo incremento alguno
en este sector.

3. Lareduccion de cerca de un 40 % en el personal de la salud financiado por
el sGp, probablemente se explica por la supresion de siete empresas presta-
doras de salud en estos afios.

4. La reduccion del 3,5% del personal administrativo de la Rama Ejecutiva
Nacional, seguramente esta relacionada con los ajustes en los gastos de fun-
cionamiento ordenados por la Ley 617 del 2001, y con la fusion de algunos
ministerios en la primera administraciéon de Uribe Vélez.

5. Como se observa en el gréfico 8.3, mientras que entre 1996 y el 2000 1a Rama
Ejecutiva, incluyendo Defensa, aumenté en 4 puntos porcentuales su repre-
sentacion en el empleo publico total, el personal pagado por transferencias
del Presupuesto Nacional disminuy6 4,4 %. Por lo demas, los servidores de

279



El estado del Estado

estos dos sectores constituian en el 2009 el 94 % del personal al servicio del
Estado colombiano. La representacién de las ramas Legislativa y Judicial, y
de los organismos de control, se mantuvo practicamente igual.

. 0 59 5O, l-r\ 2.0,
52,5% 2%

48,1% 463% 489% 4580, 506% 430, 42.1% 41,7% 41,9%
55%I 54%I 58%I 55%I 58%I 59%I
2004 2005 2006 2007 2008 2009

Rama Ejecutiva con Defensa M Otras ramas de poder y 6rganos B Transferencias

Gréfico 8.3. Distribucién de los cargos publicos segin
la Direccioén del Presupuesto Nacional (2004-2009)
Fuente: Elaboracion propia.

Del 2010 a junio del 2018

Para el andlisis del empleo publico de este periodo, correspondiente a las dos admi-
nistraciones del presidente Juan Manuel Santos, disponemos de la informacion com-
pilada por la Direccién de Empleo Publico del Departamento de la Funcién Publica.

De acuerdo con el DAFP, en el 2018, el Estado colombiano estaba conformado por

264 entidades nacionales, de las cuales 191 pertenecen a la Rama Ejecutiva, 2 a la
Legislativa, 6 a la Rama Judicial, 3 a la organizacion electoral, 53 a entes auténo-
mos, 6 a organismos de control y 3 al Sistema Integral de Verdad, Reparacion y No
Repeticion. Y 6040 entidades territoriales. (DAFP, 2021)

Cabe advertir que el DAFP no dispone de informacion actualizada sobre el empleo
publico de los siguientes sectores:

1. Personal de salud del sGp.

2. Docentes y administrativos de las universidades publicas pagados por trans-
ferencias del Presupuesto Nacional.

3. Entes territoriales.

4. Sobre la Rama Legislativa y los entes auténomos, Funcién Publica solo tiene
informacién actualizada para los afios 2010 a 2015.

Hechas estas aclaraciones, veamos la evolucion del empleo publico durante las
dos administraciones del presidente Santos (véase tabla 8.4 y gréfico 8.4).
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(1) El empleo de la Rama Ejecutiva, con cargo al Presupuesto Nacional, y sin
el personal uniformado del Ministerio de Defensa, aumenté de 84361 a 110013
servidores. En términos relativos, el incremento fue de 30,4% y el promedio anual,
1,68%, en el supuesto de que en el segundo semestre del 2018 no habréd cambios
importantes en el nimero de servidores publicos.

Los afios de mayor aumento del empleo en la Rama Ejecutiva son: 2010 (10 %),
2011 (6,5%)y 2012 (5%). Tales incrementos estén relacionados con la creacion de
nuevos ministerios, consejerias y otras dependencias.

En el primer semestre del 2018, el empleo publico en la Rama Ejecutiva se man-
tuvo practicamente igual al del 2017.

(2) El personal uniformado de Defensa y Seguridad, a diferencia del periodo
anterior (2004-2009), disminuy¢ de 427286 a 407 702 uniformados. En términos
relativos, la reduccion fue del 4,6 %. Se observa que la reduccion fue particularmente
acentuada en los afios 2010 (-5,4 %), 2012 (-2,2%) y 2016 (-6,7 %).

Es de suponer que la disminucion del personal uniformado en esos afios, y en
particular en el 2016, esta relacionada con el avance de la negociacion del Gobierno
con las FARC que, como es sabido, culminé con el Acuerdo de La Habana, suscrito
el 24 de agosto del 2016, ratificado, con algunas modificaciones, el 24 de noviembre
de ese afio en el teatro Colon de Bogota.

(3) Los docentes pagados por el sGp, a diferencia del periodo anterior, tuvieron
un crecimiento muy moderado (3,6 %). En efecto, entre el 2010 y junio del 2018,
aumentaron de 315515 a 326 951, aunque en el 2010 hubo una reduccién de 7,4 %.

(4) El nimero de docentes e instructores pagados por transferencias del Presu-
puesto Nacional se mantuvo préacticamente igual: alrededor de 6000.

(5) Los trabajadores oficiales, que se diferencian de los empleados publicos
porque estan vinculados al Estado mediante un contrato laboral y trabajan princi-
palmente en empresas estatales, aumentaron de 17867 a 22 379. En términos rela-
tivos, tal aumento equivale al 25% en 4,5 afios, es decir, un promedio anual de 3 %.
Sin embargo, el incremento se concentrd en los afios 2011 (15,5%) y 2017 (9,85 %).

(6) Los servidores de la Rama Judicial aumentaron de 45 155 a 60 801. En térmi-
nos relativos, el incremento fue de 35 % aproximadamente y el promedio anual 1,9 %.
El aumento se concentré en los afios 2012 (4,9 %), 2014 (6,3 %), y 2015 (13,6 %).

(7) Los servidores de los organismos de control aumentaron de 8673 a 11 662.
En términos relativos, el incremento fue de 34,5% y el promedio anual, 1,9%. El
aumento se concentré en los afios 2011 (4,7 %), 2012 (6,6 %) y 2013 (6,2 %).

(8) Los servidores de la organizacién electoral aumentaron de 3180 a 3748, lo
que equivale a un incremento del 17,9 %. Este incremento se concentré en los afios
2011, 2013y 2016.

(9) Sobre los servidores publicos de los entes autbnomos solo hay informacion
para los afios 2016 a junio del 2018, pero las cifras del 2016 y 2017 son idénticas,
lo cual seguramente se debe a que no hay informacion actualizada para el 2017.
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A juzgar por esas cifras, estos servidores disminuyeron de 23235 a 20644 en dos
afios y medio, lo que equivale a un decrecimiento del 12,5 %.

(10) Sobre los servidores de la Rama Legislativa!® solo hay informacion para el
periodo del 2016 a junio del 2018, que segun esto eran 854.

(11) Los servidores del Sistema Integral de Verdad, Justicia y No Repeticién,
creado en junio del 2018, eran 887!,

Tabla 8.4. Empleos publicos del orden nacional, Colombia (2010-junio del 2018)
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87 168" | 2729@ | 4356161 | 313 834“ | 6157 | 20 633® | ND |47 372®)| ND 908310 | 318712 -

90 723" | 3647@ | 425915®) | 3154924 | 6158 |21 173®| ND |52717®| ND 9684110 | 331412 -

92 433" | 5417@ | 439 062® | 316 648 | 61361 |21 171®| Np |52786® | n~D |1028801%9| 331302 -

929350 | 7429%) | 439 062% | 316 656\ | 6136 |21 171®| ND |56 094® | ND |10 58109 37062 -
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Fuente: DAFP, julio del 2018.
* El sGp esta constituido por los recursos que la nacion transfiere por mandato de los articulos 356 y 357 de
la Constitucion Politica de Colombia a las entidades territoriales: departamentos, distritos y municipios, para
la financiacion de los servicios a su cargo, en salud, educacion y los definidos en el articulo 76 de la Ley 715
del 2001. Al ser financiados con recursos de la nacién, se incluyen dentro del orden nacional.
ND = no disponible

Continua

13 Incluye Senadores, Representantes a la Camara y empleados administrativos del Congreso de la
Republica.

14 Incluye a los empleados de la Jurisdiccién Especial para la Paz, de la Comisién de Esclarecimiento
de la Verdad, la “unidad especial para la busqueda de personas dadas por desaparecidas en el con-
texto y en razén del conflicto armado”.

282



El Departamento Administrativo de la Funcién Publica

(1) Incluye los empleos de los sectores de: Presidencia de la Republica; Interior; Justicia y del Derecho; Rela-
ciones Exteriores; Hacienda y Crédito Publico; Defensa Nacional (civiles); Agropecuario, Pesquero y de Desa-
rrollo Rural; Salud y Proteccién Social; Trabajo; Minas y Energia; Comercio Industria y Turismo; Educacion
Nacional; Ambiente y Desarrollo Sostenible; Vivienda, Ciudad y Territorio; Tecnologias de la Informacién
y las Comunicaciones; Transporte; Cultura; Planeacion; Seguridad; Funcion Publica; Estadistica; Economia
Solidaria; Ciencia, Tecnologia e Innovacién; Inclusién Social y Reconciliacién; Inteligencia Estratégica y Con-
trainteligencia, Deporte.

Fuente: Direcciéon de Desarrollo Organizacional-Direccion de Empleo Publico, DAFP.

(2) Fuente: Direccion de Desarrollo Organizacional-Direccion de Empleo Publico, DAFP.

(3) Incluye oficiales, suboficiales, soldados, infantes de marina de las Fuerzas Militares y oficiales, personal del
nivel ejecutivo, suboficiales, profesionales de la Policia Nacional. Estos datos corresponden a empleos provistos.
Fuente: Ministerio de Defensa Nacional - Direccién Desarrollo de Capital Humano, junio del 2018.

(4) Incluye servidores del sector de la educacion pagados por sGp. Estos datos corresponden a empleos pro-
vistos. Se incluyen dentro del orden nacional porque se pagan con recursos de la nacién.
Fuente: Ministerio de Educacién Nacional, junio del 2018.

(5) Incluye los empleos de docentes e instructores de los sectores de: Educacion Nacional, Trabajo y Fun-
cién Publica.

Fuente: Direccion de Desarrollo Organizacional-Direccion de Empleo Publico, junio del 2018, DAFP.

(6) De acuerdo con el articulo 5 del Decreto 3135 de 1968, los trabajadores oficiales son las personas que
prestan sus servicios en construccién y sostenimiento de obras publicas, al igual que en las empresas indus-
triales y comerciales del Estado.

Fuente: Direccion de Desarrollo Organizacional-Direccién de Empleo Publico, junio del 2018, DAFP.

(7) Incluye empleos administrativos del Congreso de la Republica, senadores y representantes a la Cdmara.
Fuente: Direccion de Desarrollo Organizacional-Direccién de Empleo Publico, junio del 2018, DAFP.

(8) Incluye empleos de Consejo de Estado, Corte Constitucional, Corte Suprema de Justicia, Consejo Superior,
Direccion Ejecutiva de Administracion Judicial, Distritos Judiciales, Fiscalia General de la Nacion, Instituto
Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses.

Fuente: Elaboracién de Funcion Publica a partir de informacién del Instituto Nacional de Medicina Legal y
Ciencias Forenses, Grupo de Registro y Control, Oficina Asesora de Personal; Fiscalia General de la Nacion,
Oficina de Personal; planta de personal contenida en el anteproyecto de presupuesto del Consejo Superior de
la Judicatura para las vigencias 2010-2015; Direccién Ejecutiva de Administraciéon Judicial, Unidad de Recurso
Humano-Asuntos Laborales, DEAJ, 2016-2018.

(9) Incluye empleos de las corporaciones autonomas regionales, entes universitarios autébnomos, la CNsc,
Autoridad Nacional de Television.
Fuente: Direccion de Desarrollo Organizacional, Direccion de Empleo Publico, junio del 2018, DAFP.

(10) Incluye empleos de la Auditoria General de la Republica, Defensoria del Pueblo, Procuraduria General
de la Nacién, Contraloria General de la Republica y 338 empleos temporales de la Contraloria para cada afo
desde el 2012.

Fuente: Direccion de Talento Humano de las entidades, julio del 2018. Los datos de la Procuraduria hacen refe-
rencia a cargos provistos mientras que los datos de las otras entidades hacen referencia a la planta por norma.

(11) Incluye empleos de la Auditorfa General de la Republica, Defensoria del Pueblo, Procuradurfa General
de la Nacién, Contraloria General de la Republica y 338 empleos temporales de la Contraloria para cada afio.
Fuente: Direccién de Desarrollo Organizacional, Direcciéon de Empleo Publico, junio del 2018, DAFp.

(12) Incluye Registraduria Nacional del Estado Civil y Consejo Nacional Electoral.
Fuente: Registraduria Nacional del Estado Civil, Grupo de Registro y Control, Gerencia del Talento Humano,
julio del 2018.

(13) Incluye empleos de la Jurisdicciéon Especial para la Paz, Comision para el Esclarecimiento de la Verdad,
la Convivencia y la No Repeticién, “Unidad especial para la busqueda de personas dadas por desaparecidas
en el contexto y en razoén del conflicto armado”.

Fuente: Direccion de Desarrollo Organizacional, Direccion de Empleo Publico, junio del 2018, DAFP.
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Gréfico 8.4. Evolucion del numero de empleados de entidades
del orden nacional, Colombia (2010-junio del 2018)
Fuente: DAFP (julio del 2018).

El empleo publico frente a la poblacién nacional

Una forma de medir la evoluciéon del empleo publico en este periodo es calcular su
proporcion en relacion con la poblaciéon colombiana reportada por los censos de
1993, 2005y 2018. Cabe advertir sin embargo que la cifra de empleo publico a junio
del 2018 no incluye el empleo de las entidades territoriales, por lo cual la propor-
cion de empleados publicos por cada cien habitantes esta subestimada.

* En 1993, el empleo publico representaba aproximadamente el 2,5% de
la poblacion.

* Enel 2005, representaba aproximadamente el 2,25 %.

* Enel 2018, la proporcion del empleo publico en el orden nacional represen-
taba aproximadamente el 2% de la poblacion.

Estas cifras indican que, no obstante las reformas del aparato estatal, la pro-
porcién del empleo ptblico y la poblacién nacional ha permanecido relativamente
constante. Ahora bien, la baja proporcion del empleo publico por cada cien habitan-
tes se explica, en parte, por el numero de cargos vacantes no provistos y, en parte,
por el aumento de la contratacion por prestacion de servicios, especialmente en las
dos ultimas décadas, sobre la cual infortunadamente el DAFP no dispone de informa-
cion sistematica.
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En cualquier caso, el reducido tamafio del empleo publico en Colombia pone
en entredicho la tesis de que para reducir el gasto publico y hacer més eficiente la
administraciéon publica hay que reducir la noémina y entregar a operadores privados
la realizacién de actividades permanentes y la administracion de algunos de los
servicios estatales.

Representacion de las mujeres y los hombres en el empleo publico

Sobre la distribucion del empleo publico segun el sexo de los servidores, dispone-
mos de informacion desde el 2006 hasta junio del 2018, proveniente de los informes
del DAFP sobre “caracterizacion del empleo publico”. Puesto que los datos de esos
informes no son estrictamente comparables, haremos referencia a la representacion
de hombres y mujeres en el empleo publico en cada uno de los afios para los cuales
hay informacién.

2006

De acuerdo con el informe del DAFP, en el 2006 los servidores de la Rama Ejecutiva
eran 119544. De estos, 64 544 eran hombres (54 %) y 55044, mujeres (46 %) (DAFP,
2006, p. 18).

La desagregacion de estas cifras muestra que las mujeres eran mayoria en 10
de los 19 sectores de la Administracién Nacional:

* Economia Solidaria (60 %)

*  Funcién Publica (60 %)

e Cultura (57 %)

* Hacienda y Crédito Publico (57 %)

» Comercio, Industria y Turismo (56 %)

* Planeacion (56 %)

* Proteccién Social (56 %)

* Defensa Nacional (administrativos) (54 %)

* Relaciones Exteriores (54 %)

* Presidencia de la Republica (53 %).

2007

Para este afio, el informe del DAFP reporta un total de 146 009 servidores publicos,
cuya distribucién por sexo muestra que la representacion de las mujeres aumento un
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punto. En numeros absolutos y relativos, la némina de la Rama Ejecutiva se distribuia
asi: 77060 hombres (53 %) y 68 949 mujeres (47 %) (DAFP, 2007, p. 18).

Infortunadamente, para ese afio el DAFP no reporta la distribucion de hombres
y mujeres por sectores de la Administraciéon Nacional.

2008

Como ya se dijo, las cifras sobre la distribucion por sexo del empleo en la Adminis-
tracién Nacional, reportadas por el DAFP para el 2008, son idénticas a las del 2007.
Sin embargo, en ese informe no se advierte que la cifra total de la nomina oficial y
su distribucién por sexo en realidad corresponden al 2007 (DAFP, 2008b, p. 18).

Del 2009 al 2014

Para estos afios, no hay informacién en el DAFP.

Del 2015 a marzo del 2018

Para estos afios, el DAFP cuenta con informacion sobre la distribucion del empleo
publico segun el sexo, que proviene de las hojas de vida de los empleados publicos
de la Rama Ejecutiva del orden nacional reportadas con un empleo en el SIGEP. Esta
informacién no incluye personal uniformado, planta privada, docentes ni trabaja-
dores oficiales.

Como se observa en la tabla 8.5, desde el 2008 hasta hoy la representacion de
las mujeres en la némina de la Rama Ejecutiva Nacional aumento solo dos puntos
porcentuales. Eso es todo lo que sabemos al respecto.

Tabla 8.5. Distribucion por sexo de los empleados publicos
de la Rama Ejecutiva Nacional, Colombia (2015-marzo del 2018)

Sexo
Afo Hombres Mujeres Total
2015 45125 50885 96010
2016 48723 50711 99434
2017 51578 53684 105262
mar-2018 51584 53689 105273

Fuente: DAFP, Direccion de Empleo Publico, junio del 2018.
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La ley de cuotas

En cumplimiento de lo dispuesto por la Ley 581 del 2000, “Por la cual se reglamenta
la adecuada y efectiva participacion de la mujer en los niveles decisorios de las dife-
rentes ramas y érganos del poder publico”, el DAFP elabora anualmente “un informe
sobre el cumplimiento de la participacién efectiva de la mujer en altos cargos direc-
tivos [del Estado]” (DAFP, 2014b, p. 5).

Es sabido que la ley de cuotas ordena que en los cargos directivos de las enti-
dades haya por lo menos un 30 % de mujeres. Para este efecto, los cargos directivos
son clasificados en dos niveles jerarquicos:

Los de méximo nivel decisorio (entendidos como los de mayor jerarquia en las
entidades de las tres ramas y érganos del poder publico, en los niveles nacional,
departamental, regional, provincial, distrital y municipal), y los del otro nivel deci-
sorio (aquellos cargos de libre nombramiento y remocién que también integren el
nivel directivo). (DAFP, 2014b, p. 5)

Para la elaboracion de los informes anuales sobre el cumplimiento de la ley de
cuotas, todas las entidades del orden nacional y territorial deben informar al DAFP
sobre el numero de cargos directivos provistos a la fecha de corte y, entre estos, los
desempefiados por mujeres. Funcion Publica aclara al respecto que

la informacion remitida por las entidades sobre los cargos directivos puede diferir
de aquella registrada en el Sistema de Informacion y Gestion del Empleo Publico
(siGep), dado que las fechas de corte son distintas y que, en algunos casos, no tienen
totalmente actualizada su informacién en el sistema. (DAFP, 2014b, p. 5)

Aqui solo haremos referencia al cumplimiento de la ley de cuotas en el 2017,
puesto que es la informacion mds actualizada para el nivel nacional. La del nivel
territorial solo esté disponible para diciembre del 2014.

De acuerdo con la informacion del DAFP, en el 2017 las entidades nacionales
reportaron un total de 1079 cargos directivos del mdximo nivel decisorio. De estos
cargos, 36 % eran desempefiados por mujeres. Es decir, el cumplimiento de la ley de
cuotas fue superior en un 6%. En los cargos de méximo nivel decisorio ocupados
por mujeres sobresalen los administrativos de la Rama Legislativa (55,6 %), y los de
la Organizacién Electoral (40,3 %) (tablas 8.6 y 8.7).

En los cargos de otro nivel decisorio, que suman en total 3129, la representacion
de las mujeres supera ampliamente la ley de cuotas. En efecto, en el 2017, el 58 % de
estos cargos eran desempefiados por mujeres; su representacién es particularmente
alta en los Entes Auténomos (81 %), la Rama Ejecutiva (59,6 %) y la Rama Legisla-
tiva (56 %) (tablas 8.6 y 8.7).
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Tabla 8.6. Cargos directivos del orden nacional, Colombia (2017)

Rama Rama Rama Entes Organizacion ((l)ergca;l;iigf s
Ejecutiva | Legislativa | Judicial | Auténomos Electoral .. . y
Vigilancia

C.argos. maximo 521 9 165 1 67 316
nivel directivo
C.argo.s otro nivel 1734 25 38 80 291 961
directivo
Tgtal Fie cargos 2255 34 203 81 358 1277
directivos

Fuente: DAFP (2018).

Tabla 8.7. Proporcién de mujeres en cargos directivos del orden nacional, Colombia (2017)

Rama Rama Rama Entes Organizaciéon g;%a;ri;g? s
Ejecutiva | Legislativa | Judicial |Auténomos| Electoral . "y
Vigilancia
Cargosmaximo | 56500, | 556009, | 3640% 0.00% 40,30% 34,20%
nivel directivo
Cargos otronivel | 5q 6000 | 5600% | 21580% | 8130% 47,10% 50,20%
directivo
General 54,24% 55,88 % 69,95 % 80,25% 45,81% 46,20%

Fuente: DAFP (2018).

Veamos ahora lo que dice el DAFP sobre el cumplimiento de la ley de cuotas en
las entidades territoriales a diciembre del 2014.

En el orden territorial, de las 1993 entidades que reportaron la informacion en
el maximo nivel decisorio, 1286 cumplen con el 30% o mas, lo que equivale a un
64,5 %. Para el otro nivel decisorio, 1095 reportaron la informacién del 30 % o mas,
lo que equivale a un 54,94 %. Estas cifras se comportan de manera agregada simi-
larmente en el orden nacional, con la particularidad de que los datos entre maximo
nivel decisorio y otro nivel decisorio se invierten al compararlas con el orden nacional.

De un total de 9128 cargos provistos a nivel territorial, la participacion femenina
ocupa 3943 cargos, lo que representa un 43,2 % de los empleos en el méximo nivel
decisorio, mientras que, para el otro nivel decisorio de los 11394 cargos provistos,
5987 puestos estuvieron ocupados por mujeres, lo que corresponde a un 65,58 %
de participacion en entidades como las alcaldias, gobernaciones y otras. Lo ante-
rior indica que, en general, en promedio la administracion publica territorial no solo
estd cumpliendo con la ley de cuotas, sino que la supera al llegar a niveles del 50 %.
Ante este panorama, es evidente que, al incrementar la participacion politica y las
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oportunidades para las mujeres en lo local, se contribuye a fomentar equidad de
género en el Estado Colombiano (pAFp, 2014b, p. 6).
En este informe, el DAFP concluye que

en promedio el 59,7 % de las entidades que reportaron en todo el pais cumplieron
con el porcentaje establecido porla Ley 581 de 2000. Ademas, los cargos publicos
ocupados por mujeres en la alta direccién en los 6rdenes Nacional y Territorial
equivalen al 44 % del total. (DAFP, 2014b, p. 6)

No hay duda, pues, de que el Estado colombiano ha venido cumpliendo la ley
de cuotas y que incluso ha superado los minimos legales en la representacion de
las mujeres en los cargos directivos, tanto en el nivel nacional como territorial. Esta
tendencia también se observa en el conjunto del empleo publico en Colombia y en
los paises de América Latina y el Caribe. Sin embargo, la proporcion de mujeres
en el empleo publico total en la region es inferior a la de los paises de la OCDE'.

La carrera administrativa, 1992-2018

Ya dimos cuenta en este capitulo del marco normativo e institucional de la carrera
administrativa durante este periodo, asi como de las dificultades técnicas y finan-
cieras que a lo largo de estos afios ha afrontado la CNSC para el cabal cumplimiento
de sus funciones!®.

Entre las dificultades para examinar la evolucion de la carrera administrativa,
subrayamos la carencia de informacion actualizada sobre los empleados de carrera
y sobre el numero definitivo de vacantes. Aunque esta informacién es competencia
de la cNsc, segun el comisionado Fridole Ballén, no ha sido posible actualizarla y
completarla por la carencia de personal suficiente y de recursos presupuestales. En
consecuencia, aqui nos limitaremos a examinar los datos dispersos que encontra-
mos en otras fuentes.

Comencemos por resumir los problemas de los procesos de seleccion y ascenso
del personal publico en la década de 1990, de acuerdo con el Diagndstico institucional
del servicio civil, elaborado por Ricardo Avila.

1. Aparte de la complejidad de los procesos de seleccion, Avila se refiere a
las frecuentes variaciones normativas, las excepciones de ley (como la inscripcién
extraordinaria), los problemas técnicos de las pruebas y la falta de objetividad y rigor
en la aplicacion de las pruebas especificas y las entrevistas por parte de muchas

15 Véase al respecto OCDE y BID (2016, pp. 74-76).

16 Véase el apartado sobre reactivacion de la carrera administrativa y funcionamiento de la cnsc.
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de las entidades que convocaban concursos. Todo esto dificulta la seleccion y el
ascenso de los servidores publicos.

2. Sobre el cambio introducido por el Decreto 1950 y las leyes 27 de 1992 y
443 de 1998, en el sentido de asignar los procesos de seleccién a las entidades que
convocan los concursos, Avila sostiene que la mayor autonomia de las entidades
conllevd “una utilizacion decreciente de las pruebas objetivas, con excepcién de
algunas entidades que tenian dependencias de seleccion de personal con empleados
expertos en el area”. Ademas, que la

deslegitimacion técnica de los procesos de selecciéon, encaminados mas al cumpli-
miento formal de la norma que a la busqueda de personal idéneo para el desemperio
de sus empleos, [fue particularmente] notoria en las entidades del nivel territorial
que no cuentan con personal preparado en el tema de la seleccion de personal.

3. Delos concursos para “regularizar los nombramientos provisionales” dice que

estan sesgados hacia el objetivo de confirmar al provisional en el empleo y su disefio
técnico encaminado a lograr que la persona quede ocupando el primer puesto en
la lista de elegibles y por tanto sea nombrado en periodo de prueba, para posterior-
mente, tras una evaluacion de desemperfio, igualmente subjetiva, sea inscrito en el
escalafon de la carrera administrativa.

4. De la experiencia en la cNsc, entre 1993y 1999, Avila considera que “las recla-
maciones por irregularidades en el desarrollo de los concursos [...] se mantendrian en
los concursos realizados hasta finales de la década pasada”. Observa asimismo que

la mayoria de las reclamaciones se presentaban por la excesiva especificidad de las
pruebas, que excluia de la posibilidad de responderlas adecuadamente a quien no
desempeniaba el cargo, asi como por la subjetividad demostrada en la aplicacion de
la entrevista, que por tener casi siempre el cardcter eliminatorio concluia frecuente-
mente en que el Unico con puntaje aprobatorio, o por lo menos con la calificacion
més alta, era el provisional. (Avila, 2002, pp. 38-39)

Veamos ahora las cifras sobre los empleados de carrera registradas por Avila
(2002) con base en la informacion que obtuvo del DAFP para el afio 1998.

De acuerdo con una tabla desagregada por sectores de la Administracion
publica, de la cual se excluyen los empleados publicos de las carreras especiales'’,

17 “La ley aprobada por el Congreso colombiano en junio de 2002 deja en claro que el sistema gene-
ral de carrera no cubre a la ‘Rama Judicial del Poder Publico, Procuraduria General de la Naciéon y
Defensoria del Pueblo, Contraloria General de la Reputblica, Fiscalia General de la Nacién y a las
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en 1998 habia 59 226 empleados de libre nombramiento y remocion (19 %)y 267 717
empleados de carrera administrativa (81 %). De estos ultimos, 66 % estaban inscritos
en la carrera'®.

De esta tabla llama la atencién, por una parte, el alto porcentaje de inscritos en
la carrera administrativa, explicable principalmente por las inscripciones extraordi-
narias, y, por otra parte, la alta proporcién de inscritos en el nivel territorial (64 %)
frente al nivel central (53 %). Sobre los empleados del nivel central inscritos en la
carrera, Se observa que los mayores porcentajes corresponden a los departamen-
tos administrativos (68 %) y a las empresas sociales del Estado (67 %); mientras
que los menores porcentajes corresponden a la Unidad Administrativa Especial
(34 %), los establecimientos publicos (52 %), las corporaciones (54 %) y los ministe-
rios (56 %).

Para el periodo comprendido entre el 2004 y el 2009 contamos con un minu-
cioso andlisis de la Contraloria General de la Republica sobre las convocatorias de
la cNsc para la provision de cargos vacantes de carrera administrativa, que mues-
tra la carencia de informacion, los efectos negativos de ciertas modificaciones nor-
mativas y los problemas que ha afrontado la cnsc frente a la convocatoria 001 del
2005. Veamos el resumen de la Contraloria (CGR, 2009, pp. 35-36):

i. La Comision Nacional del Servicio Civil no cuenta con informacion completa
sobre los procesos de seleccién realizados mediante las diferentes modalidades,
razon por lo cual se debio recurrir a otras fuentes como los informes al Congreso e
informes de gestién de la CNsC.

ii. Dentro de los procesos adelantados se evidencia que han sido poco eficaces
de acuerdo con el bajo numero de vacantes cubiertas. Es el caso de la convocatoria

Universidades estatales u oficiales organizadas como entes universitarios auténomos, conforme a la
ley. Tampoco se aplica al personal uniformado del Ministerio de Defensa, de las Fuerzas Militares
y de la Policia Nacional, ni al personal regido por la carrera diplomatica y consular’™. Ademas reco-
noce la existencia de sistemas especificos en el “Departamento Administrativo de Seguridad [DAS];
en la Superintendencia Bancaria; en las entidades que conforman el Sistema Nacional de Ciencia y
Tecnologia; en el Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario [Inpec]; en la Registraduria Nacional
del Estado Civil; en la Unidad Administrativa Especial de Impuestos y Aduanas Nacionales; en la
Unidad Administrativa Especial de Aerondutica Civil; el que regula la carrera docente y los emplea-
dos civiles que prestan sus servicios en el Ministerio de Defensa Nacional, las Fuerzas Militares y la
Policia Nacional” (Avila, 2002, nota 27, p. 22).

18 En esta tabla se incluyen los siguientes sectores: ministerios, departamentos administrativos, super-
intendencias, Unidad Administrativa Especial, establecimientos publicos, corporaciones, empresas
sociales del Estado, empresas comerciales e industriales del Estado, entes universitarios auténomos,
sector salud, sector educacion, sector salud distrital, sector salud distrito capital [Bogota D. C.], y el
nivel territorial.
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001 de 2005 en la que la oferta ha cubierto unicamente el 7,4 % de las plazas vacantes y
solo el 6,7 % de los cargos han sido provistos, incluida la provision de cargos por medio de
la lista de elegibles [énfasis afiadido].

iii. El proceso de seleccion de ingreso ordinario fue interrumpido por la expe-
dicion del Acto Legislativo 001 de 2008, que modifico el articulo 125 de la Constitu-
cién, adicionando el Pardgrafo Transitorio 125, afectando el total en la opEC [Oferta
Publica de Empleo]. Sin embargo, la Corte Constitucional, mediante Sentencia C-588
de agosto de 2009, declar¢ inexequible dicho acto con efectos retroactivos en su
totalidad. En consecuencia, la cNSc debid expedir la Circular 48 de 2009 para requerir
que las entidades reportaran los empleos incluidos en la convocatoria 001 del 2005
y que estando habilitados no continuaron el proceso en la Fase 11, al considerarse
que tenian la opcién de la inscripcidon extraordinaria.

iv. La aplicacién del sistema de méritos e igualdad en la carrera administrativa,
establecido por la Constitucion de 1991, ha sido demandada en diversas oportunidades
tanto por la presunta inconstitucionalidad del Acto Legislativo 01 de 2005 como por
via accion de tutela, donde se ha solicitado el amparo de diversos derechos funda-
mentales como el debido proceso y la igualdad, lo que genera amplia jurisprudencia
que incide en la implementacién de la carrera administrativa en forma oportuna y
eficiente, aplazando en algunos casos el acceso por nombramiento ordinario de los
empleos de la administracion publica.

v. Con la expedicién de normas de incorporacion y excepciones para la seleccion
de personal a través de concurso, en especial la convocatoria 001 de 2005, se ha
restado credibilidad al proceso, afectando a quienes hicieron su inscripcién masiva
desde diciembre de 2005.

vi. Resulta dificil verificar la aplicacion de procesos de acceso por mérito en
todas las entidades del Estado dada la restriccién de la informacién para algunos
casos como las Fuerzas Militares, cuerpo diplomatico y consular, entre otros.

Con base en su analisis de los cambios normativos en la carrera administrativa,

de los efectos de la Sentencia C-588 de agosto del 2009 de la Corte Constitucional
y de los infimos resultados de cada una de las etapas de la convocatoria 001 del
2005 para proveer cargos vacantes de carrera, la Contraloria concluye que todo eso
“le ha restado credibilidad al proceso de seleccion para cargos de carrera del orden

nacional” (CGR, 2009, p. 42).

Del 2006 al 2008

Sobre la carrera administrativa en estos afios, los informes sobre caracterizacion del
empleo publico del DAFP contienen datos escuetos. Como ya lo anotamos, las cifras
reportadas en esos informes hacen evidente la falta de actualizacion periddica de
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la informacién y la carencia de anélisis de la carrera administrativa por parte de la
CNSC y el DAFP. Veamos los datos sobre la carrera administrativa contenidos en esos
tres informes.

2006

“De acuerdo con el reporte de las entidades de los sectores administrativos, el
numero de empleos de carrera administrativa y de libre nombramiento y remocion,
es de 115682”. De estos servidores, segun la naturaleza del empleo, “el mayor por-
centaje se concentra en los empleos de carrera administrativa (94 %). Estos datos
solo se refieren al numero de cargos aprobados en planta sin tomar en cuenta si se
encuentran o no provistos” (DAFP, 2006, pp. 12-13). Es evidente que el DAFP no sabia
cuantos de los empleados de la Rama Ejecutiva de la Administracion Nacional esta-
ban inscritos en la carrera administrativa en el 2006.

2007

De acuerdo con el reporte de las entidades pertenecientes a cada uno de los sectores
administrativos, el nimero de empleados publicos de carrera administrativa y de
libre nombramiento y remocioén es de 97 032 [...]. El mayor porcentaje se concentra
en los de carrera administrativa (94 %). (DAFP, 2007, p. 25)

2008

Para este afio, el DAFP reportd un total de 97032 servidores en la Rama Ejecutiva
Nacional, distribuidos asi: 5531 de libre nombramiento y remocioén (5,7 %) y 91501
de carrera administrativa (94,3 %) (DAFP, 2008b, p. 25). Sin embargo, no informa
cuantos estan efectivamente inscritos en la carrera administrativa.

Notese la absoluta coincidencia entre los datos del 2007 y el 2008.

2009 a 2018

Para estos afios no encontramos informacion sobre la carrera administrativa en los
informes del DAFP. Tampoco en el portal de la cNsc. Mas aun, en la entrevista que
sostuvimos con el comisionado Fridole Ballén, él nos dijo que la Comision no con-
taba con esa informacion.
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Sobre las limitaciones de la CNSC para cumplir a cabalidad con sus funciones,
el equipo de la Escuela de Gobierno de la Universidad de los Andes aporta datos
importantes (del 2009, 2013 y 2014) que en su concepto explican las “demoras en
los procesos de atracciéon y seleccion de los servidores de carrera”, entre los cuales
subrayamos los siguientes:

» Lacnsc dispone de 56 servidores y 140 contratistas para atender mas de 6100
entidades y 250291 empleados de carrera a nivel nacional.

*  El30,7% delos servidores percibe que el sistema de méritos no ha servido para
mejorar el desemperio de la entidad.

«  El grupo focal con secretarios generales [realizado por el equipo] converge con
la informacién aportada en el informe para Colombia de la 0cDE (2013) acerca
de la limitada capacidad de la cNSc para responder de forma mads répida a las
demandas de seleccion y contratacion de las entidades.

» Las demoras en los procesos de seleccion se han debido a la gran cantidad y
heterogeneidad de los puestos que se busca proveer y [a] la falta de una agenda
comun entre el DAFP y la CNSC. (Sanabria Pulido et al., 2105, pp. 221-222)

Por su parte, la Comision del Gasto y la Inversion publica identifico tres problemas
relacionados con la provision de cargos y el sistema de mérito en el reclutamiento
y el ascenso de los servidores publicos:

« Un porcentaje importante de empleados publicos estan contratados mediante
encargo o nombramiento provisional. A pesar de la larga tradicion de regulacion
de la carrera administrativa, los concursos son escasos, costosos, confusos y
poco transparentes, y a ellos puede acceder un amplio y diverso universo de
candidatos, sin que los mecanismos aseguren que a los cargos lleguen los méas
capacitados y con los valores y principios que requiere el servicio publico. A esto
se suma [el] que los concursos son de ingreso y no de promocién o ascenso,
afectando asf la nocion integral del sistema de carrera, y [el] que no hay meca-
nismos efectivos de evaluacion de desemperio y promocién y estimulos con
base en la misma. De esta manera, la carrera administrativa se percibe como
un sistema de empleo publico de dificil salida, porque en la medida en que la
estructura del empleo tiende a tornarse rigida, las personas que ingresan care-
cen de motivacién frente a opciones de mejoramiento profesional y personal
a través del ascenso.

* Aunque constitucional y legalmente hay claridad en las competencias que
corresponden a la Comision Nacional de Servicio Civil (cNsc) y al Departamento
Administrativo de la Funcién Publica (DAFP), faltan mecanismos de trabajo con-
junto y coordinacion entre las dos entidades, lo que se percibe como si existiera
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una doble institucionalidad que genera una especie de “choque de trenes” entre
las dos instituciones.

* Labuena gestion del recurso humano es dificil debido a que muchos empleos
de carrera se encuentran provistos de forma provisional y para realizar trabajos
permanentes se utilizan supernumerarios, plantas temporales, contratistas de
prestacion de servicios y contratos de personal a través de terceros. A ello se
suma una escala salarial con un numero excesivo de grados y con escasa dife-
rencia en salario entre un nivel y otro, en un contexto de elevados costos de los
concursos. Este esquema estimula la proliferacion de encargos en provisionali-
dad, lo cual reduce los incentivos y hace poco transparente la estructura de las
nominas de funcionarios. Por otra parte, los célculos para Colombia muestran
una baja asignacion de recursos para bienestar y capacitacion. (Bernal et al,
2018, pp. 8-9)

A pesar de las dificultades y los obstaculos que ha tenido en Colombia la carrera
administrativa, las cifras aqui reportadas indican un aumento significativo de los
empleados de carrera en lo que va corrido del siglo xx1. El progreso del sistema de
mérito en Colombia, entre el 2012 y el 2015, frente a los demés paises de América
Latina y el Caribe se observa en el gréafico 8.5 (Nicaretta, 2017).
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Gréfico 8.5. Mérito en el servicio civil (2004 y 2012-2015)

Fuente: Romina Nicaretta (2017).
Nota: Se usa una escala de 0 a 100; 100 es la mejor puntuacion posible.
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Conclusiones

El proceso de transformacién del DASC en el DAFP va mucho més alld del cambio de
denominacién y abarca un amplio espectro de &mbitos de intervencién de la entidad.
En efecto, ademés de participar en el disefio y la implementacion del sistema de
mérito en el servicio civil, cumple funciones de asesoria técnica y juridica, asesora
la reestructuracién y modernizacion de las entidades y se ocupa de su articulacion
funcional, elabora proyectos legislativos para la simplificacion y supresion de trdmites
y participa en la negociacion colectiva con los sindicatos de empleados publicos.
En los ultimos afios participé activamente en los procesos de construccién social
de la paz mediante el fortalecimiento institucional de las entidades territoriales y la
promocién de la confianza ciudadana en el Estado.

Durante la primera década del siglo xx1, las reformas administrativas se caracteri-
zaron por los esfuerzos de reduccién del gasto publico en la némina de las entidades
estatales, pese al aumento y la diversificacion de las funciones y responsabilidades
de las entidades y los servidores publicos. La dréstica restriccion en los gastos de
funcionamiento (Ley 617 del 2001) y el afdn de disminuir el tamafio de la burocra-
cia —que se presume demasiado grande— implicé aumentos en la carga laboral
de los servidores publicos y la contratacién de numerosas personas por prestacion de
servicios, que algunos analistas denominan ndminas paralelas, con costosas conse-
cuencias para el Estado, como los riesgos juridicos y laborales que conlleva este
tipo de contratacion.

Ademas, la contratacion de personal temporal para labores misionales o perma-
nentes de la administracion publica no permite la acumulacién de conocimientos y
experiencias para el cabal manejo de los asuntos estatales, lo que también afecta la
memoria institucional que tanta falta hace en el momento de formular y desarrollar
las politicas publicas a mediano y largo plazo.

Sobre los riesgos laborales de los contratos por prestacion de servicios cabe
mencionar el no pago de las prestaciones sociales y la seguridad social, que la ley
otorga al conjunto de los trabajadores. Esta situacién fue reconocida por la segunda
administracion Santos, a través del Ministerio del Trabajo y el DAFP, entidades que
vienen implementando una progresiva formalizacion de los contratistas de servicios
mediante una férmula denominada plantas temporales, cuyos resultados aun no han
sido evaluados.

En lo que respecta al tamario del empleo publico en relacion con la poblacion
nacional, se observa que este no ha superado el 2,5 %. Es mas, de acuerdo con la OCDE,
en el 2014 la proporcion del empleo publico frente al empleo total en Colombia (4 %)
seguia siendo bastante inferior al promedio de América Latina y el Caribe (12 %), y
aun mas en comparaciéon con los paises miembros de la OCDE (21,4 %) (OCDE y BID,
2016, pp. 74-75). Segun Jorge Ivan Gonzalez (1987), la tasa de crecimiento del empleo
publico en Colombia disminuye cuando decrece el ritmo de la produccién nacional,
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lo que indica que el empleo publico no ha tenido un papel anticiclico, es decir, no
ha contribuido a superar la recesién mediante el incremento del gasto publico. Asi
pues, la hipotesis segun la cual el Estado colombiano se caracteriza por un tamafio
desproporcionado y su burocracia por ser demasiado costosa e ineficiente carece
de solidas evidencias empiricas.

Entre los asuntos més relevantes de la Funcién Publica en la ultima década
sobresalen las leyes antitramites y el Estatuto Anticorrupcion. Sin embargo, los ins-
trumentos legales no han sido eficaces para modificar practicas burocraticas tradi-
cionales como el favorecimiento politico, familiar o de paisanaje en el nombramiento
de servidores, cosa que por lo demas va en contravia de las normas de reclutamiento
y obstaculiza el adecuado funcionamiento de la administracion publica. Asi, aunque
actualmente se denuncian mucho més los actos de corrupcion, este delito ha seguido
en aumento.

Otros retos importantes asumidos por el DAFP, durante la segunda administracion
Santos, son el fortalecimiento de la capacidad institucional en los territorios, el desa-
rrollo de una gestion publica moderna, eficiente, transparente y con participacion
ciudadana, la politica de gestion del conocimiento y su contribuciéon al cumplimiento
del Acuerdo de Paz, que tenia como uno de sus compromisos la aplicacion de la
ley de empleo publico para la paz. A estos retos se suma el de propiciar un cambio
cultural en la administracién publica con miras a consolidar, entre los servidores
publicos, valores como el mérito, la idoneidad, la capacitacion profesional, la probi-
dady el respeto de los derechos ciudadanos.

Sobre cuénto ha logrado hacer el DAFp desde su creacién hasta hoy, aparte de
los informes al Congreso de sus directores y directoras, existen muy pocas fuen-
tes que permitan evaluaciones independientes. De las fuentes que encontramos
para este trabajo, ademas de la bibliografia sobre el servicio civil en Colombia y
la administracion publica, fueron de especial utilidad el Diagndstico del servicio civil
elaborado por Ricardo Avila y la Evaluacion de la politica de empleo publico de la
Contraloria General de la Republica para el afio 2009. Otro trabajo importante es
el libro Gestion del talento humano en el sector publico de la Escuela de Gobierno de
la Universidad de los Andes, al que hicimos referencia en lo relativo a las falencias
del SIGEP.

Sobre los avances y los problemas de la administracién publica colombiana, que,
por supuesto, no son exclusivos del DAFP, es particularmente pertinente el capitulo 7
de dicho estudio, especialmente los diecisiete cuadros en los cuales se contrastan,
en algunos casos las normas y en otros las “practicas que propone la teoria” con
evidencias cualitativas y cuantitativas de lo hecho por la administracién publica
en distintos campos de la gestion del talento humano. Estos cuadros ilustran con
detalle la enorme brecha entre las normas y la préactica gubernamental, asi como
la excesiva confianza de los poderes publicos en que la modificacién o expedicién
de leyes y decretos contribuye de manera efectiva a solucionar los problemas del
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Gobierno y la administracién publica. Otra fuente importante son los informes de
la OCDE, como el aqui citado.

La creciente participacion de las mujeres, tanto en los cargos directivos del
Estado como en el conjunto del empleo publico, es sin duda un avance notable en la
aplicacion de la equidad de género. También revela el mayor acceso de las mujeres
a la educacion formal y, en particular, a la educacién universitaria.

En lo tocante a la carrera administrativa, sobresalen los frecuentes cambios
normativos y las dificultades técnicas y financieras de la cNSc para llevar a cabo los
concursos de provision de vacantes de cargos de carrera administrativa y para obte-
ner la informacion requerida para esta tarea. No deja de sorprender, por ejemplo, la
carencia de datos fiables sobre los empleados inscritos en la carrera administrativa
en las dos ultimas décadas.

Pese a todo, la carrera administrativa ha contribuido a la estabilidad de los ser-
vidores publicos, aunque la promocién a cargos de nivel superior haya sido muy
escasa y la evaluacion de desempefio sea mas nominal que real. Cabe agregar que,
entre los paises que conforman la region de América Latina y el Caribe, Colombia
ocupa el quinto lugar en los indices de mérito més altos, después de Brasil, Costa
Rica, Uruguay y Chile. El indice de mérito para Colombia es 61/100, mientras que
el promedio regional es 4109,

Insistimos, por ultimo, en las deficiencias del SIGEP, pese a la inversion que ha
hecho el Estado colombiano y los esfuerzos del bAFP por mejorarlo.

Teniendo en cuenta que el DANE, el DNP y la Secretaria de Hacienda producen
informacién relevante para la planeacion y la accién estatal, sorprende que la dis-
pendiosa tarea de recolectar, sistematizar y producir andlisis sobre el empleo publico,
en sus diferentes niveles y caracteristicas, haya sido asignada a una entidad relativa-
mente pequefia y sin suficiente capacidad técnica como el DAFP. Puede decirse lo
mismo de la ¢NSC en lo que respecta a la carencia de la informacién requerida por
los concursos de ingreso y ascenso de los servidores publicos y los empleados de
carrera administrativa.

Puesto que el Estado colombiano cuenta con entidades que estan en capacidad
de producir informacién sistemaética y rigurosa sobre el empleo publico, merece

19 De acuerdo con la ocDE: “El indice de mérito del servicio civil mide las garantias de profesionalismo
en el funcionamiento del sistema de servicio civil. Especificamente, mide el grado de proteccion
efectiva que el sistema ofrece frente a la arbitrariedad, la captura politica o clientelismo, y las dife-
rentes modalidades de busqueda de rentas por parte de grupos o sectores interesados. El indice de
meérito incluye tres puntos criticos, que evaluan los siguientes factores: el reclutamiento esté abierto
a todos los candidatos que retinan los requisitos exigidos y se establece de acuerdo a las considera-
ciones técnicas; existen mecanismos de garantia adecuados para evitar la arbitrariedad durante el
proceso de contratacién; y los despidos o rescisiones de empleo que afectan a puestos de trabajo
de caracter profesional no estdn motivados por los cambios politicos” (OCDE y BID, 2016, p. 106).
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mayor estudio y discusion la propuesta de “explorar opciones de tercerizacion de la
administracion del SIGEP”, hecha por los autores del libro Gestion estratégica del talento
humano en el sector publico (Sanabria Pulido et al,, 2015, p. 220).
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