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Prélogo

Como producto del compromiso establecido en el convenio suscrito en el 2018
entre el Departamento Administrativo de la Funcién Publica (DAFP), la Universidad
de los Andes y EAFIT, se divulga este segundo libro que contiene las apreciaciones
individuales de algunas de las personas que, en su momento, participaron en las
reformas a la administracion del Estado desde 1986; valga decir, desde la presidencia
del ingeniero Virgilio Barco Vargas.

Realmente no hay nada mas complejo que escribir sobre las consideraciones
individuales que los entrevistados expresaron como respuesta a las preguntas que
los entrevistadores determinaron fundamentales para obtener una vision clara de la
utilidad de las reformas en las que intervinieron, el modelo de administracion publica
que propusieron, la fuente técnica y cientifica —en términos de la Administracién
Publica— que consultaron y que les sirvié de fundamento para obtener la reforma
y, lo que es més importante, la participacién del érgano de gobierno que tiene bajo
su responsabilidad la organizacion y el funcionamiento del Estado —funcién admi-
nistrativa—, la administracién del capital humano y del empleo publico —funcion
publica— y el aseguramiento de su actuacién por medio de los recursos técnicos
y fisicos —gestion publica—, como es el Departamento Administrativo de la, hoy
llamada, Funcion Publica.

Comogquiera que no voy a emprender tan complicada empresa, utilizaré entonces
estas limitadas paginas sencillamente para hacer algunas reflexiones que, en nuestro
Gobierno del cambio, nos hemos propuesto ejecutar con el fin de obtener la verda-
dera transformacion de las administraciones publicas, con criterios esenciales de
participacién ciudadana, intervencion social, no discriminacién, inclusiéon y respeto
por la diferencia, dentro de un marco juridico y sociolégico de sostenibilidad social,
econdmica y ecoldgica para hacer de nuestro pais una potencia de la vida.

Lo primero que debemos advertir es que en el Gobierno del presidente Gustavo
Petro, el DAFP a mi cargo cumplird con las funciones que la Constitucién y la ley le
han otorgado, las que seran ejercidas, como lo hemos venido haciendo, en directa
coordinacion e integracion funcional con los demas sectores, principalmente con
los de hacienda y planeacion, pues, de acuerdo con lo expresado en la mayoria de
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las entrevistas, la participacion de estos dos ¢rganos ha sido determinante —con un
enfoque eminentemente fiscalista y centralista: de arriba hacia abajo—, descono-
ciendo, incluso, en algunos momentos, la intervencion del nuestro, que es el que tiene
asignada la responsabilidad de dotar al Estado de una organizacion administrativa
acorde con las demandas ciudadanas y en consonancia con los avances de la cien-
cia y la tecnologia, garantizando su participacion, en especial, la de los territorios.

En esta linea, desde el DaFP estamos proponiendo la reorganizacién de las
administraciones publicas para establecer un modelo, tanto para lo nacional como
para lo territorial, afin a lo expresado, de algun modo, por Carlos Caballero, Paca
Zuleta y Maria Lorena Gutiérrez, que dé cuenta de una verdadera descentraliza-
cion participativa, autorregulada y autocontrolada —de abajo hacia arriba o de la
periferia al centro—, en el que se privilegie la comunicacion entre los distintos sis-
temas de organizacion, de tal manera que los que se determinen como esenciales
para la gobernabilidad y la gobernanza se estructuren en verdaderos ecosistemas
de vida, cuya interaccién comunicativa permitird cumplir integradamente los fines
esenciales del Estado.

La organizacion rigida y vertical que fue adoptada en la reforma de 1968 y rati-
ficada en la reforma de 1998, por la Ley 489 —actualmente vigente— sera suplida
por ecosistemas administrativos compuestos o conformados por las entidades des-
centralizadas por servicios. Estas girardn interconectadamente en torno al gobierno
central y desplegaran su accionar en todo el territorio nacional, con el fin de hacer
realidad los principios constitucionales y legales de coordinacién, concurrencia y
subsidiariedad.

Esta manera funcional de concebir la organizacion de las administraciones publi-
cas permitird recomponer no solo su funcionalidad, sino que garantizara la partici-
pacion de los actores directos e indirectos en el disefio, la formulacion, la ejecucion,
el control y la rendicién de cuentas de sus politicas publicas, ademas de preservar su
armonizacién para que se obtenga la productividad social y econémica. Todo esto
dentro del modelo de la que hemos denominado bioadministracion publica, llamada
a preservar todas las manifestaciones de vida.

Nuestro Departamento Administrativo viene trabajando sobre los asuntos acé
esbozados muy genéricamente, cuyo documento base para la discusion, reflexion
y definicion pronto sera puesto en comun con los actores nacionales y territoriales,
con la academia liderada por la Escuela de Administracion Publica (ESAP) y, por
supuesto, con quienes han tenido un papel preponderante en la construccion de la
historia de nuestra Administraciéon Publica. Bienvenidos todos y todas a asegurar y
fortalecer el Gobierno del cambio.

César Augusto Manrique Soacha
Director Departamento Administrativo
de la Funcién Publica



Capitulo 1

¢{Quiénes han construido el Estado colombiano
contemporaneo y como lo han hecho? Un analisis
transversal a las narrativas de las reformas a la
administracion puablica nacional”

En este libro analizamos las narrativas de reforma del Estado desde las voces de
los actores que fueron protagonistas en la formulacion de las principales reformas
de la administracion publica colombiana entre las ultimas décadas del siglo xx y las
primeras del xx1. El libro se propone generar memorias de la administracion publica
colombiana a partir de una conversacion con un grupo de reformadores que actua-
ron en distintos momentos de la historia reciente del pais. Se trata de testimonios de
actores claves que narran las transformaciones y los retos que tuvo y tendra el Estado
colombiano. Ademas, se trata de personas, todas con un perfil técnico, con largas
carreras de servicio al pais, y con una experticia y un conocimiento profundo de la
administracion publica. Lideres silenciosos poco consultados, o cuyas voces rara vez
son escuchadas en los medios, por su perfil més técnico que politico, en especial en
un pais en el que la voz de los politicos y figuras mas medidticas es preponderante.

El libro abre una conversacion sobre el camino por el que se ha construido la
administracién publica colombiana moderna. Generar esta conversacion sobre los
propésitos, los retos, los obstaculos y los logros de las distintas olas de reforma
desde los afios ochenta hasta hoy en Colombia trae un gran valor en este momento
de reformismo institucional. La entrada de cada nuevo gobierno pone en juego
cambios al Estado y su arquitectura institucional, por eso resulta valioso en este
momento en el que la historia parece estar mas viva que nunca, escuchar las
visiones y narrativas de los “antiguos” reformadores. Independientemente de su
ideologia o posicion politica, es importante entender los retos de su experiencia

* Este es el segundo libro como parte de un convenio firmado entre el Departamento Administrativo
de la Funcién Publica (DaFP), la Escuela de Gobierno Alberto Lleras Camargo de la Universidad de
los Andes y el Centro de Valor Publico de la Universidad EAFIT para trabajar las memorias del semi-
nario El estado del Estado, realizado en el 2018 por parte del DAFP, el cual convocé a actores claves
de las reformas a la administracion publica colombiana a hablar sobre su historia. Los autores del
libro agradecen el invaluable apoyo de Liliana Caballero y Fernando Grillo durante sus administra-
ciones, y el apoyo y acompafiamiento de funcionarios de la entidad en diferentes gobiernos como
Magdalena Forero, Constanza Gonzélez, Jesus Amado y Daniela Jiménez, asi como la valiosa asis-
tencia investigativa de Felipe Nieto, Pedro Estrada y Juanita Cortés de la Universidad EAFIT en la
transcripcion de las diez entrevistas hechas para este libro.
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como reformadores expertos, como tecnocratas del cambio del Estado. El alcance
de sus narraciones nos permitird identificar los retos de reformar en un pais como
Colombia, las fuentes de inspiracion de las formas y los modelos asumidos para el
Estado colombiano y los procesos politico-administrativos, asi como los pasos que
llevaron al éxito o al fracaso de las reformas. Igualmente, resulta valioso escuchar
estas narraciones para entender cudles son las organizaciones ptblicas colombianas
que han liderado los cambios y los equipos y las personas que han movilizado esas
grandes reformas al Estado.

Pero quizés lo mas importante de este libro es reconocer lo que llamaremos las
trayectorias de modernizacion del Estado colombiano. El concepto de trayectorias de
modernizacién es tomado del trabajo de Pollitt y Bouckaert (2017), quienes sefialan
gue se trata de un “patrén intencionado” de reforma a la administracién publica, el
cual implica que, para cada Estado, incluyendo el colombiano, existe un patrén o una
ruta de reforma que han moldeado su estructura y sus procesos (Pollitt y Bouckaert,
2017). Esta trayectoria no es una camisa de fuerza, pero si refleja que el cambio
del Estado es producto de una trayectoria gradual (Pollitt y Bouckaert, 2017), o la
llamada dependencia de la trayectoria del institucionalismo histérico, que ademas
tiene una intencionalidad, unos valores y una racionalidad politica que se pueden
entender de manera conjunta (Waldo, 2006).

Esa trayectoria genera unas potencialidades y unas posibilidades que, si se reco-
nocen, permitiran acelerar o modelar el cambio, en la medida en que se entienda que
existe una tradicion administrativa que se va creando y que se debe mejorar, corregir
y potenciar. Ese uso de la mirada de procesos de reforma administrativa desde el
neoinstitucionalismo historico les permite a Pollitt y Bouckaert (2017) reconocer la
importancia de entender la trayectoria como artilugio de aprendizaje de la admi-
nistracién publica, especialmente para construir un conocimiento de las reformas,
que permita a los reformadores reconocer el statu quo y 1os procesos previos, evitar
rupturas abruptas que destruyan capacidad y permitir crear una cultura administra-
tiva propia que entienda la historia y la manera particular de operar en cada sistema
administrativo publico, en este caso el nuestro, el colombiano.

Desde esta perspectiva, esta aproximacion a la configuracion de la administracion
publica colombiana mediante entrevistas a los reformadores pretende entender cudl
es el estado del Estado surgido después de casi cuatro décadas de reforma, tomando
como punto de partida la perspectiva de los reformadores, sin imponer nuestras teorias
0 tesis como entrevistadores y académicos de la administracién publica. Esto implicd
que nuestras preguntas, muy al estilo de la teoria fundamentada (Glaser y Strauss,
1967), no buscaran probar ninguna hipoétesis, sino entender como los mismos refor-
madores analizaban este proceso para darle una linea de continuidad a partir de unas
categorias. Buscdbamos que se generara conocimiento por medio de la conversacion,
sin las rigideces de un trabajo de investigacion tradicional. No obstante, queriamos que
la disponibilidad de estas voces de los reformadores sirviera también para alimentar
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las agendas de investigacion sobre la historia de la administracion publica colombiana
y las reformas a nuestro Estado, para contribuir a la histérica deuda de elaboracion
de un conocimiento sistematizado desde la disciplina de la administracién publica
sobre estos procesos en el pais. Esto también para evitar que otras disciplinas, como
el derecho administrativo o la economia, sigan siendo las tnicas voces disciplinares
en contar o describir —de forma parcial— los procesos de cambio del Estado, y para
que seamos los expertos académicos y practicantes de la administracion publica
quienes construimos la historia y el conocimiento de nuestra disciplina.

En términos tedricos en las entrevistas miramos las intenciones de las reformas
y las contrastamos con sus resultados. Para ello exploramos las intenciones de los
reformadores tomando como base el trabajo de Pollit (2013). Este trabajo estudia la
evolucion de las narrativas de reforma publica en el Reino Unido durante cuarenta
afios usando el andlisis de los White Papers que esbozan las intenciones de las politicas
de reforma publica. En nuestro caso no recurrimos a una narrativa escrita, precisa-
mente porque no existe una tradicion similar en Colombia, sino que directamente
nos servimos de un método de entrevistas orales, en la medida en que el nivel de
documentacion de las reformas es muy dispar, como hemos mostrado en trabajos
previos (Sanabria-Pulido y Leyva, 2022), y que muchas de estas intenciones en las
reformas colombianas realmente nunca fueron escritas o documentadas. Por esto
decidimos escuchar directamente a los reformadores.

Siguiendo a Pollit (2013), entendimos que estas narrativas de reforma son histo-
rias que parten de “pasados insatisfactorios y [prometen] mejores futuros” (p. 901).
Cada una de estas personas entrevistadas, de estos grandes reformadores, cuenta
una historia en la que el Estado, antes de la intervencion del gobierno de turno, tenia
grandes problemas que fueron resueltos parcialmente por medio de un programa de
reforma que cred una nueva situacion mejorada. En otras palabras, son historias
positivas que tienen un final feliz de renovacion organizacional (Pollit, 2013). Se
llega a un nuevo statu guo no con pocos obstéculos y limitaciones legales, politicas y
de recursos, que precisamente queremos explorar en las entrevistas a los reformadores de
la administraciéon publica colombiana. Con el interés de conocer la descripcién
de los planes, los recursos, los actores y la intencion de las reformas se hicieron las
siguientes preguntas a cada uno de los entrevistados.

» ;Como era el pasado insatisfactorio?

* ;Como era el futuro prometido en términos de renovaciéon organizacional?

* ;Qué habia que reformar?

» ;Cudles eran las intenciones de los reformadores?

e ;Cuadl era el origen de las influencias de las reformas?

e ;Queé tipo de reforma era?

Como se puede observar, entonces, el primer objetivo de este libro serd mos-
trar la manera como se construyeron en Colombia los imaginarios de cambio y
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modernizacién administrativa entre 1980 y el 2022. Esta época, por su importante
peso histoérico en la construccion de una nueva republica colombiana, tuvo sus
propias narrativas y sus propios discursos de reforma del Estado, que permitieron
construir unas racionalidades especificas que fueron formando no solo una, sino
varias trayectorias de reforma a partir de diferentes olas de reforma como la Nueva
Gestién Publica y la Nueva Gobernanza Publica (Sanabria-Pulido y Leyva, 2022).
Desde nuestro punto de vista, entender estas trayectorias implica ir mas alla del
usual andlisis normativo del derecho administrativo, como lo hace Younes (2004), y
antes bien construir un nuevo marco de analisis desde el punto de vista de la admi-
nistracion publica para entender la construccion de una racionalidad reformista y
modernizadora inspirada en trayectorias, momentos, olas de reforma, actores, recursos
e ideologias. Esto, a su vez, nos permitir4 entender, como sugeriria Waldo (1948),
las orientaciones normativas y los imaginarios de las reformas, leyendo entre lineas
las transformaciones en las grandes ideas de lo que se pretendia que fuera el nuevo
Estado colombiano del siglo xxi.

No obstante, este no es solamente un libro de entrevistas que busca entender
los ideales y problemas de los reformadores. También buscamos superar el enfoque
exclusivamente basado en lo aspiracional y normativo, para lo cual también conversa-
mos con los entrevistados sobre los resultados de cada reforma. En este sentido, nos
apartamos del trabajo de Pollit (2013) pues en este solo se analizan los planes futuros,
dejando de lado un analisis de la accion gubernamental. Al contrario, en este libro de
entrevistas también nos interes¢ entender los resultados de las reformas previas
(de otros gobiernos anteriores) y de las propias, desde los ojos de los reformadores.

En este sentido, indagamos la vision de los entrevistados sobre lo logrado afios
después, para comprender cémo veian y explicaban los cambios obtenidos. Otro
libro, esta vez de Hood y Dixon (2015), inspird nuestras preguntas sobre los resul-
tados. En ese trabajo estos autores se preguntan qué se podia observar en el Reino
Unido después de tres décadas de la implementacion de reformas basadas en la
Nueva Gestion Publica. En resumen, se preguntaban si se habia logrado construir un
gobierno que funcionara mejor y costara menos. En un sentido muy semejante, este
libro indaga por los resultados de 35 afios de reforma en Colombia. Si bien Hood y
Dixon (2015) concluyeron que en el caso del Reino Unido en realidad se habia gene-
rado un Estado con més altos costos y un mayor numero de quejas (Hood y Dixon,
2015), no podremos afirmar lo mismo en este texto en la medida en que se trata
apenas de un primer trabajo de entrevistas. Este libro es mas bien la continuacién
de una agenda de trabajo conjunto entre los dos editores y autores del libro, que
esperamos gue nos permita en el futuro explicar el éxito o fracaso de las reformas
a la administracion publica colombiana.

Asi, nuestras entrevistas también incluyeron preguntas sobre:

* ;Qué reformas se llevaron a cabo?

*  ;Quiénes fueron los actores claves?
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» ;Cudles fueron las restricciones administrativas, politicas, econdmicas, sociales?
» ;Cuéles fueron las inspiraciones?

» ;Qué practicas se cambiaron?

* ;Como fue el resultado obtenido?

* ;Como fue el performance de las reformas?

* ;Se desvio de lo esperado?

* ;Surgieron nuevos problemas?

e ;Qué surgio?

Sobre estas preguntas es importante sefialar que desde la literatura general de las
reformas al Estado se sefiala que no todos los deseos y suefios de los reformadores
se hacen posibles, dado que estos tienen que interactuar con los regimenes politico-
administrativos que han surgido de la trayectoria de reforma ya mencionada. La inercia
y el path dependence —o dependencia de la trayectoria— del institucionalismo histo-
rico vuelven a ayudarnos a entender las evoluciones de las administraciones publicas
(Leyva y Sanabria-Pulido, 2023). Como explican Pollitt y Bouckaert (2004, p. 40),
este régimen incluye normas formales (constitucion y leyes) y normas informales (la
cultura administrativa) (Pollitt y Bouckaert, 2004). Igualmente, incluye toda una serie
de actores que tienen involucradas estas ideas, organizaciones y modos de actuar,
por lo que los reformadores enfrentan grandes retos, barreras y filtros que llevan a
que muchas de sus ideas nunca se hagan realidad.

Por esto, entender qué aspectos de las reformas nunca se lograron y por qué es
también una tarea muy importante para cualquier analista de las reformas al Estado.
Existe sin duda en la experiencia de estos reformadores un gran conocimiento, que
puede servir para que las nuevas reformas de los préximos cuarenta afios obtengan
mejores resultados. En ese sentido, este libro complementa nuestro primer libro de
esta serie de reformas al Estado en el que diferentes autores académicos analizamos
y explicamos, desde diferentes aproximaciones teoricas, la evoluciéon de la formacion
de la administracién publica colombiana (Leyva y Sanabria-Pulido, 2023).

Las entrevistas y las narrativas de las reformas
a la administraciéon publica colombiana

Para este trabajo realizamos diez entrevistas en profundidad con actores claves de
las reformas. Siguiendo un método de bola de nieve y entrevistas semiestructuradas,
iniciamos con actores claves y evidentes en las reformas e indagamos con ellos por
otros actores que consideraban que debian hacer parte de un esfuerzo analitico de
este tipo. Las entrevistas tuvieron lugar entre el 2021 y el 2022 después de los even-
tos de El Estado del Estado, desarrollados por el Departamento Administrativo de la
Funcion Publica (DaFP), los cuales reunieron a varios de nuestros entrevistados. Las
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entrevistas fueron grabadas y transcritas, y posteriormente editadas por los autores
del libro y autorizadas por los entrevistados. Como ya mencionamos, este libro es el
segundo volumen de un convenio de trabajo conjunto y publicacién entre el DAFP,
la Escuela de Gobierno de la Universidad de los Andes y el Centro de Valor Publico
de la Universidad EAFIT (Sanabria-Pulido y Leyva, 2023).

Para este libro hemos entrevistado a actores fundamentales de las reformas del
Estado que, si bien tienen menos figuracion publica, han sido claves en la formacion de
la administracion publica colombiana desde las précticas y las reformas: Diego Younes
Moreno, Jorge Hernan Céardenas, Edgar Gonzélez Salas, Carlos Caballero Argéez, Clau-
dia Jiménez Jaramillo, Marfa Margarita (Paca) Zuleta, Liliana Caballero Duran, Catalina
Crane Arango, Maria Lorena Gutiérrez, Fernando Grillo, cuyos roles en las reformas y
en diferentes gobiernos pueden verse en la siguiente linea de tiempo (véase figura 1).

Entre los reformadores predominan los abogados, pero han llegado otros profe-
sionales, como ingenieros, administradores y socidlogos, que también han tenido un
rol importante (véase cuadro 1). Llama la atencién que la mayoria de estas voces son
originarias de Bogota o residen en esta ciudad, y son egresados principalmente de
la Universidad de los Andes o de la Universidad Nacional de Colombia en Bogot4,
lo cual confirma que la cercania con los lugares de las reformas influye en la posibi-
lidad de participar en ellas (Salas et al., 2022). En cuanto a estudios de posgrado ya
surge un perfil mas especifico, pues algunos de los reformadores hicieron estudios
en administracion o derecho administrativo, de maestria o incluso de doctorado.
Son menos frecuentes estudios de administracién publica, pero resaltan un egresado
de la Escuela de Administracion Publica (ESAP) y luego doctor en administracion,
una ingeniera industrial luego doctora en administracion y una doctora en derecho
publico, quienes tuvieron un peso muy importante en las reformas.

En esa medida, si bien hemos sefialado en otros trabajos que la ausencia de
una comunidad académica consolidada en materia de administracion publica en el
pais ha sido costosa para el modelamiento de las reformas al Estado (Sanabria-Pu-
lido y Leyva, 2022), el estudio detallado de las reformas revela la existencia de una
pequetia pero articulada comunidad epistémica. Esta comunidad, entre ellos nuestros
entrevistados, ha sido consistente en temas y procesos administrativos y ha estado
enfocada en el servicio publico, practicando la gestion publica, trayendo capaci-
dades centrales al Estado colombiano y esculpiendo de forma silenciosa nuestra
administraciéon publica. Esto muestra la importancia misma del libro de ayudar a
narrar y explicar la manera como este grupo de personas entendio, disefid y abordd
las reformas y como model6 lo que serfa el Estado colombiano actual. Un esfuerzo
que sin duda debe hacer parte del conocimiento esencial que deben tener los admi-
nistradores publicos colombianos en el presente y en el futuro. Estas personas, con
sus conocimientos administrativos y sus experiencias de servicio publico y gestion,
construyeron el estado actual de la administracion publica nacional y asi sus perfiles,
voces e historias merecen ser estudiadas con detalle.
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Un andlisis panoramico de las reformas a la Administraciéon Publica
colombiana desde los testimonios de los reformadores (1986-2022)

Las entrevistas consignadas en este trabajo nos permiten, desde una perspectiva
analitica, identificar varios elementos y momentos claves del proceso de reforma
colombiano en el final del siglo xx y el inicio del siglo xx1. Por un lado, las refor-
mas estan marcadas sin duda por el efecto tangible de la Constitucion Politica de
1991 como fuente clave de los procesos de modernizacién y puesta a punto de las
estructuras y los procesos de la administracion publica colombiana en su historia
republicana reciente. No obstante, dicho proceso debe empezar a entenderse como
una elevacion de las reformas previas (y los intentos fallidos) de los ochenta en los
afios anteriores a la Constitucién.

El periodo preconstitucional de las reformas recientes
de la Administracién Publica colombiana

Un punto inicial clave para este periodo de reformas fue el Gobierno de Virgilio
Barco. Un gobierno con solidas ideas de reforma, pero con un perfil relativamente
silencioso, que debid enfrentar enormes amenazas institucionales, pero que no dudé
en plantear reformas claves en aspectos fiscales, relaciones intergubernamentales y
el rol mismo del Estado nacional y subnacional. Habia una idea de la necesidad de
construir una administracién publica mejor estructurada para resolver los complejos
problemas de politica ptblica que enfrentaba el pais. Los entrevistados mds cercanos a
esa época mencionan entre las transformaciones claves la eleccién popular de
alcaldes y gobernadores —que se empieza a idear desde el gobierno Betancur y lo
gesta Barco—, los albores del modelo de descentralizacion colombiana y la misma
reforma fallida de la Constitucion, también del gobierno Barco, que constituyeron
el caldo de cultivo para los posteriores esfuerzos de reforma.

En cuanto a las intenciones de reforma antes de la Constitucién de 1991, es evi-
dente que Barco era consciente de la necesidad de que la administracion publica se
modernizara para que el aparato funcionara. Como menciona Diego Younes en el
capitulo 2, el presidente Barco plante¢ una pregunta no necesariamente usual en
politicos menos influenciados por la técnica: jpor qué no hacer un alto en el camino,
diagnosticar y repensar la administracion publica? La respuesta a esta pregunta recaeria
en manos de expertos que acompafiarian al gobierno en la definicién de los principa-
les aspectos que debian transformarse para construir una administracién publica mas
efectiva y mejor sintonizada con las multiples amenazas y carencias institucionales del
Estado colombiano. Proyectos como Colombia Eficiente (como lo menciona Younes
en el capitulo 2) pondrian en la agenda un tema hasta entonces ausente en gobiernos
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previos y casi permanente en los gobiernos hasta hoy: jcomo mejorar las relaciones
con el ciudadano y cémo construir un Estado més atento y efectivo?

Durante este periodo puede pasar inadvertido el papel central del asesinado
Luis Carlos Galan como Policy entrepreneur a la Kingdon, fuente de ideas de reforma
para modernizar el Estado colombiano. Para Younes, Galan, como actor central de la
politica colombiana de fin de siglo, fue fundamental en formular e impulsar cambios
en la administracion publica con el fin de fortalecer la democracia e intentar reducir
el patronazgo politico y las précticas clientelistas y patrimonialistas arraigadas fuer-
temente hasta hoy en el Estado colombiano. De acuerdo con el entrevistado, Galan
fue el inspirador de varios elementos de la reforma administrativa y encontrd eco
en el Gobierno de Barco para adelantar proyectos de ley que buscaban generar una
mayor separacién entre la politica y la administracién publica y que solo se mate-
rializarian mas tarde con la Constitucion de 1991.

Sin duda, Virgilio Barco fue como presidente un gran inspirador y precursor de
las estructuras y formas del Estado moderno colombiano, por las propias condiciones
internas que debio¢ enfrentar y por su fuerte énfasis en el acompafiamiento técnico.
Las alteraciones al orden publico, el terrorismo del narcotréfico, los magnicidios, la
violencia politica y el creciente conflicto interno, con el consecuente proceso de
movilizacién social por una nueva constitucién, crearon de forma inédita un sen-
tido de urgencia y el capital politico necesario para empezar a plantear un cambio
estructural en el Estado colombiano, cuyo unico antecedente, y quizds de manera
parcial, serfa el Plebiscito de 1957. Como fuente de ideas de cambio es destacable el
papel clave de sus comisiones de expertos, especialmente la Comision de Reforma
del Estado, y sus proyectos de ley en areas claves de reforma a la administracion
publica, aunque en buena medida fallidos. Barco, al plantear la pregunta central de
la administracién publica, sin duda empezo a escribir los libretos de las reformas que
seguirian sus sucesores y que definen la administracion publica colombiana actual.

La Constitucion de 1991 y el momento cumbre
de las reformas del Estado colombiano moderno

Lallegada de César Gaviria al poder, con un discurso abiertamente reformador de la
economia y el Estado, y la construccion de un capital politico y social suficiente
para el tamario de la tarea, trajo consigo enormes brios para plantear no solo una
reforma a la economia, sino una reforma constitucional estructural sin parangén en
la historia de la administracion publica colombiana. El Estado colombiano moderno
fue en parte modelado por una Asamblea Constituyente que utilizo el conocimiento
técnico de la época y que se apoyd en expertos técnicos para plantear elementos
claves que lo delinearian como es en la actualidad, tal como lo mencionan varios
de los entrevistados.
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De alguna forma, la Constitucion, por el fuerte rol de la academia, la tecnocracia
y la sociedad civil en el proceso constituyente, permiti¢ formular cambios que de
otra forma los politicos tradicionales nunca hubieran planteado ni menos llevado a
reformas efectivas. Por otro lado, como lo describen en las entrevistas tanto Jorge
Herndn Cérdenas como Liliana Caballero, actores claves de los equipos técnicos
que apoyaron la Asamblea Constituyente, la voluntad férrea del gobierno Gaviria fue
fundamental para adelantar las reformas. Los dos plantean que el presidente faci-
lito las condiciones para aprovechar el tiempo, finalizar el proceso constituyente y
basarse en las recomendaciones técnicas, pero especialmente luego reglamentar
répidamente los textos de la Constitucion y ponerla en marcha. Esa combinacion
de factores probablemente fue clave para que esa construccién del nuevo Estado
colombiano diera frutos de forma relativamente répida en los afios subsiguientes
al gobierno Gaviria. Un proceso sin antecedentes en la historia de las reformas
colombianas del Estado, usualmente no implementadas y simbélicas, dominadas por
angostos intereses y desajustadas por los actores y clanes politicos, poco interesados
en alteraciones dramaticas de su statu quo, como lo mencionan varios entrevistados.

El periodo de 1990 a 1994 constituye asi todo un laboratorio de construccion
de una administracién publica més ajustada a los enormes retos que enfrentaba la
sociedad colombiana y representa quizas el momento cumbre de la modernizacién
del Estado en las décadas recientes. Por otro lado, el evidente énfasis técnico de la
Asamblea Constituyente facilitd no solo un amplio eclecticismo en los enfoques de
las reformas, sino que probablemente limitd sesgos ideolégicos que enfocaran las
reformas Unicamente a objetivos fiscalistas, o de recorte de la capacidad estatal, o de
crecimiento desmesurado del aparato administrativo. Por el contrario, como lo mues-
tran las entrevistas de Diego Younes, Jorge Herndn Cérdenas y Liliana Caballero, el
enfoque mismo busco la construccion de capacidad sin abandonar la idea de man-
tener una cierta higiene fiscal y garantizar la sostenibilidad de la nueva estructura
proveniente de los mandatos constitucionales.

No obstante, la historia politica colombiana subsiguiente se verfa sacudida en
el Gobierno de Ernesto Samper por el escandalo de los dineros del narcotréfico.
La cuestionada legitimidad del gobierno ralentizé el avance de las reformas funda-
mentales provenientes de la Constitucion en materia de estructura organizacional,
empleo publico, relaciones intergubernamentales, regulacion y finanzas publicas. No
obstante, plantea Edgar Gonzdalez Salas en su entrevista, si bien no hubo avances
legislativos sustanciales en este periodo, este si sirvié para formular de forma deta-
llada proyectos de ley fundamentales que algunos gobiernos lograrian adelantar y
poner en marcha.

Entonces, si bien esta crisis institucional limitd un avance maés réapido en la con-
figuracion de la nueva administracion publica colombiana delineada en la Constitu-
cion de 1991, no necesariamente implico un cambio de rumbo en la direccion fijada
por la Constitucion. Justamente para asegurar la continuidad del cambio técnico, a

11
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pesar de la crisis politica, en este gobierno fue fundamental el rol técnico de actores
como Diego Younes y Edgar Gonzdlez, expertos en administracion publica, que al
dia de hoy todavia son escasos. Su participacién permitié avances técnicos en la
formulacion de los proyectos de ley, que si bien no lograron su aprobacion durante el
periodo Samper, dieron linea a las reformas subsecuentes para construir un modelo
postrimero de gerencia publica en Colombia, reformular la carrera administrativa,
crear un modelo de evaluacién del desempefio, adoptar aspectos claves de la poli-
tica fiscal y las finanzas publicas, que después se concretaron en las leyes 343 y 489,
movilizadas por el gobierno Pastrana. Esto a su vez permitié sentar las bases de la
Ley 909 del 2004 que establecié el modelo de gerencia publica en el Gobierno del
presidente Uribe.

En esa medida, aunque el Gobierno de Andrés Pastrana no planteé un modelo
en particular para la administracion publica, dio tramite a proyectos de ley relacio-
nados con la administracion publica, principalmente formulados en los gobiernos de
Gaviria y Samper. No obstante, dicho proceso no estuvo exento de retos politicos y
legales que dificultaban el avance de las aprobaciones y que determinaron cambios
sustanciales en algunos de ellos debido a las objeciones establecidas por las cortes en
materias claves de las reformas. A pesar de las diferencias y luchas politicas y legales
entre los presidentes Samper y Pastrana, es llamativo que las reformas continuaron
y que de alguna forma se mantuvo la trayectoria sin mayores cambios ideologicos
o técnicos al enfoque de aspectos claves de las leyes 343 y 489, finalmente apro-
badas en 1998. Esto habla del rol central de esta comunidad de actores claves que
siguieron movilizando los temas de reforma en las transiciones gubernamentales.

El periodo posconstitucional y la busqueda
de nuevos modelos de Estado

Alvaro Uribe Vélez llega al poder en el 2002 con un discurso que cuestionaba el
tamarfio y la eficiencia del Estado colombiano, caracterizando a este Estado de
principios de siglo como “un Estado grande, ineficiente, poco austero con muchos
ministerios y entidades, y un poco lejano a los ciudadanos”, como lo plantea Claudia
Jiménez en su entrevista. No era inusual en el discurso gubernamental mencionar
que la Constitucién de 1991 habia creado un aparato administrativo mas grande y
costoso, por el nuevo entramado de organizaciones publicas que consolidaron nue-
vas capacidades y trajeron temas claves y dolientes de estos temas a la agenda de
politicas publicas, tales como la Fiscalia y los nuevos ministerios. Dado lo anterior,
las entrevistas de Claudia Jiménez y Fernando Grillo sefialan que las intenciones
reformadoras de Uribe estaban orientadas a tener un Estado mas reducido, aus-
tero y flexible, con fuerte influencia de un modelo de Nueva Gestion Publica, pero
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también con una cierta preocupacién por un Estado més abierto, cercano y efectivo
para los ciudadanos.

Pero la tension entre los factores técnicos y las presiones politicas también es
mencionada como clave en el ajuste de la vision de Estado del gobierno Uribe. En
la entrevista de Claudia Jiménez se sugiere esa cierta contradicciéon. Por un lado,
aparecen las recomendaciones de reforma administrativa y econémica del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) (factor técnico) y, por el otro, el tipo de liderazgo
carismatico del presidente Uribe con su vision conservadora y personalista del Estado
que buscaba acuerdos con actores y dinastias politicas fundamentales para adelan-
tar sus reformas (factor politico). Mientras desde lo técnico se buscaba realizar una
reestructuraciéon de la administracion publica orientada a reducir gastos para buscar
la eficiencia (factor técnico), las negociaciones politicas implicaban cambios poten-
cialmente en la direccion contraria. La eventual contradicciéon con lo anterior es que
paralelamente hubo un proceso de busqueda de mayores poderes y gobernabilidad
para el alto Ejecutivo, en los procesos de regateo y negociacion politica con actores
partidistas y regionales (factor politico)! que, como mencionamos en otro estudio,
mas que una recentralizacion, generdé una mayor concentraciéon de poderes en la
figura presidencial (Leyva, Sanabria-Pulido y Bello-Gémez, 2024).

Muchos de los elementos del discurso reformador de Uribe y sus posteriores
préacticas se identifican como parte del modelo de la Nueva Gestion Publica. Como
sefiala en su entrevista Claudia Jiménez, la idea era “Hacer més con menos”, al
tiempo que se propendia por la digitalizacién y la tercerizacion de las funciones que
no se consideraban misionales o permanentes. Todo esto se materializd en el Pro-
grama para la Reforma a la Administracién Publica (PRAP), que buscaba implementar
todas estas ideas en reformas bajo el liderazgo de Jiménez, una abogada antioquefia,
doctorada en Francia, quien ayud¢ a interpretar las ideas de Uribe, ddndoles forma
bajo las ideas de la Nueva Gestion Publica. En su mirada, se buscaba mezclar esta
vision del Estado austero con el proposito de modernizar el Estado. Esto se reflejo
en las reformas transversales que abarcaron doce lineas, entre ellas segun Jiménez
“La reforma a la carrera administrativa, un presupuesto con resultados, constantes
evaluaciones, la regulacion a la contratacion, la defensa estratégica de la nacién, el
e-goverment, etc.”.

Por otro lado, el modelo de Uribe también plante6 algunas ideas al menos cercanas
en el proposito a la Nueva Gobernanza Publica (Pollitt y Bouckaert, 2017; Sanabria-
Pulido y Leyva, 2022). Segun Jiménez y Grillo, las reformas planteaban generar
un Estado “al servicio de los ciudadanos y cercano a ellos”, lo cual se reflejaba en un
presidente que aparecia de manera mucho mas activa saltdndose la “burocracia” y
generando recursos que se podian transferir y entregar directamente sin intermediacion

1 Por ejemplo, Paca Zuleta menciona en su entrevista que Uribe queria que el Estado central tuviera
mayor control sobre las entidades descentralizadas.

13



;Como se ha construido la administracién publica colombiana?

administrativa y con mas politica directa, lo cual se materializdé en los consejos
comunales (Leyva, 2012). En este sentido, la personalidad y el caracter del presi-
dente Uribe fue también una influencia importante en las reformas. Esta visién que
mezclaba esos dos modelos, con las ideas politicas de Uribe, se materializo en el
concepto del “Estado comunitario”, que se referia a la unién de un Estado gerencial
con un “Estado participativo”.

En lo que se refiere a los resultados concretos, se fusionaron los ministerios del
Interior y de Justicia, los ministerios de Salud y Trabajo, y los ministerios de Vivienda y
Medio Ambiente. Ademads el PRAP reestructurd 465 entidades del orden nacional
y liquidé 60 méas. Con estas reformas, el gobierno Uribe busco alcanzar austeridad
en el gasto del Estado. No obstante, como ya se ha dicho, el PRAP no fue solo un
programa para reducir el Estado, sino también para modernizarlo. De acuerdo con
Jiménez y Grillo, el gobierno Uribe obtuvo resultados como la implementacion de
los concursos publicos para suplir la planta de cargos de provisionalidad del Estado,
el mejoramiento de la informacién publica, las compras publicas, los sistemas de
informacién (SECOP) y el control interno.

En una direccion contraria a otros entrevistados, para Claudia Jiménezla Ley 489
actud como una barrera para las reformas, dado que en el gobierno Uribe se deseaba
tener mucha maés flexibilidad para hacer las reformas. Como se sabe, esta ley define
las funciones del presidente y el Congreso para reestructurar entidades, asi como la
tipologia de las entidades y sus fuentes de financiacion. [gualmente, define el sistema
transversal de mejoramiento a la administracién publica. Esto para Jiménez le fija al
presidente de turno una serie de limites y representa unos obstaculos, pues en su
vision los presidentes deberian ser “libres como el viento” para reformar el Estado.
Lo que la entrevistada identifica como un obstaculo es realmente un reflejo de la
inercia natural de la trayectoria de modernizaciéon y del régimen politico-adminis-
trativo, que permite darle cierta estabilidad al Estado, e impone limites de reforma
a los gobiernos, ofreciendo estabilidad institucional.

En esta linea, varios de los entrevistados en el libro sefialan un punto intere-
sante: el deseo del gobierno Uribe de liquidar el Departamento Administrativo de
la Funcion Publica, algo que no fue posible para Claudia Jiménez, pero que, como
comentan tanto Edgar Gonzélez como Fernando Grillo, afortunadamente no paso.
De hecho, las entrevistas, ademés de la contradiccion entre lo politico y lo técnico,
hacen evidentes las tensiones internas en el gobierno en el proceso de reforma de
Uribe. Dado que el lugar técnico de las reformas era el Departamento Nacional
de Planeacion (DNP) y no el Departamento Administrativo de la Funcién Publica, el
primero tomo el liderazgo y presiono fuertemente por la liquidacion del segundo.
De acuerdo con Claudia Jiménez, para ella y para el director del DNP de entonces, lo
ideal en ese momento era que esas funciones del redisefio de entidades, el manejo de
las plantas de cargos y de la reestructuracion del Estado se repartieran parcialmente
entre el Ministerio de Hacienda y el DNP. Realmente, se tenia la ambicion de que la
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estructura creada para realizar el PRAP pudiera permanecer dentro del DNP con fun-
cionarios de primer nivel, para que desde alli se pensaran las reformas del Estado.
Varios de los entrevistados coinciden en que fue positivo que no sucediera, pues
también en nuestro concepto, en el de entrevistados como Grillo y Gonzélez Salas,
y como lo ha identificado la investigacién previa, el rol del Darp puede llegar a ser
estratégico para el funcionamiento del Estado si se le dan recursos y funciones claves
de direccionamiento (Sanabria-Pulido, 2015, 2016).

Luego de Uribe sigue un periodo igualmente largo de reformas en direcciones
que no son necesariamente similares. El Gobierno de Uribe dur¢ ocho afios, y esto
sin duda le permiti¢ un mayor lapso para adelantar sus reformas de tipo gerencial
(Roth, 2023). Pero en el 2010 llegarfa Juan Manuel Santos, con un modelo de admi-
nistracién un tanto contrario al de su antiguo aliado politico. Como muestran las
entrevistas de Maria Lorena Gutiérrez y Paca Zuleta, habia una cierta conviccién de
que en el gobierno Uribe el Estado se habia reformado con una visién més fiscalista
y de mayor austeridad, pero menos estratégica en cuanto a la capacidad institucional
necesaria para enfrentar retos estructurales del Estado colombiano mas alla de la
estrategia de defensa. La fusién de ministerios de Uribe que, para varios entrevis-
tados fue costosa en términos de la priorizacion en la agenda de politicas publicas,
por ejemplo en temas como el empleo, la justicia o el medio ambiente, fue una de
las primeras acciones que rectificéd el gobierno Santos, planteando de entrada una
impronta de reforma diferente a la de su predecesor.

De esta forma, con la llegada de Santos se abandona la idea de tener un Estado
excesivamente reducido, pero sin decantarse por una estatizacion exuberante, como
lo refleja la visién de Gutiérrez en su entrevista. La influencia de Blair y su modelo de
la Tercera Via, y el rol de actores internacionales como la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (0CDE) potenciaban la intencion de dar-
les su papel al Estado y al mercado, cada uno en su justa medida. Ademas, se hace
énfasis en la importancia del gobierno a partir de principios como la eficiencia y la
meritocracia, recordando la presencia del modelo del neoweberianismo en el caso
colombiano (Sanabria-Pulido y Leyva, 2022) en oposicién al fuerte enfoque de la
Nueva Gestion Publica de Uribe.

Pero al igual que Uribe, Santos plantea un marco ideoldgico y de liderazgo en
el que también aparecen tensiones entre lo politico y lo técnico, lo que afecto los
enfoques de las reformas a la administracion publica. Para el Gobierno era necesaria
la busqueda de legitimidad y gobernabilidad para llevar a cabo los grandes cambios
que apuntaban a crear las condiciones para la paz y la terminacién del conflicto
armado: por un lado, buscaba impulsos politicos externos e internos tanto con la
intencion de ingresar ala OCDE como con la negociacion en el Congreso para lograr
las facultades extraordinarias que requeria el presidente; por el otro, el componente
técnico que exigia cumplir con las buenas practicas que recomendaba la OCDE pro-
ponia fortalecer o potenciar las capacidades del Estado con el objetivo de prestar
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de manera eficiente bienes y servicios, y seguir las influencias de parte del modelo de
la Tercera Via desde el Reino Unido.

Con Santos se plantean cambios més cercanos a un modelo de gobernanza
post Nueva Gerencia Publica. Se tiene una idea de una administracién publica més
orientada a fortalecer las capacidades del Estado, la accountability, 1a participacion
ciudadana, la transparencia y la eficiencia. En el caso de Santos también varios entre-
vistados reconocen que su tipo de liderazgo —que era diferente al de Uribe porque
tenia menos de microgerencia, era menos personalista y les daba més autonomia
a los delegados— tuvo incidencia en las reformas. Habia ademés un grado impor-
tante de “pragmatismo” que lo diferenciaba de previos gobiernos con ideologias mas
fuertemente preestablecidas. Como lo muestra la entrevista de Gutiérrez, habia una
idea de experimentacion, lo que funcionaba, seguia; lo que no, se iba.

En términos de resultados, es evidente que los ocho afios de Santos también
le dieron suficiente espacio para imponer una impronta més ecléctica en la estruc-
tura y las formas de operacion de la administracion publica. En su entrevista, Maria
Lorena Gutiérrez resalta los resultados positivos durante el Gobierno de Santos en
temas de capacidad institucional y sus reformas en sectores puntuales claves para
mejorar la efectividad del Estado colombiano: la reapertura del Ministerio del Tra-
bajo para vincular alli a la recién creada Colpensiones, la creacién de Coljuegos
asociado al Ministerio de Hacienda para despolitizar la gestion de esos recursos, el
desmonte del Departamento Administrativo de Seguridad (Das), el traslado de los
asuntos migratorios a la Cancilleria y la creacién del Departamento de Prosperidad
Social, siguiendo el modelo exitoso de otros paises. Ademas, la vinculacion con la
OCDE permiti6 obtener mejor informacion sobre las politicas en Colombia, lo cual
también harfa posible la comparacién con otros paises.

No obstante, Santos también debi6 enfrentar retos y reveses politicos, como
explica Maria Lorena Gutiérrez en su entrevista en el capitulo 10 de este libro, al refe-
rirse a la falta de voluntad politica por parte de algunos ministros durante el gobierno
que impedia que las reformas tuvieran los efectos esperados. Lo sucedido con el
proceso de paz es un ejemplo de como no todas sus reformas llegaron a puerto
final a pesar de contar con un mayor capital politico que otros gobiernos y una alta
favorabilidad internacional.

Como en el Gobierno de Uribe, se destaca el rol del DNP como clave en los pro-
cesos de reforma a la Administracion Publica, en cuanto estaba a cargo de pensar
las principales reformas del Estado. No se hace referencia a Funcién Publica como
una dependencia clave y de hecho se habla de un cierto anonimato que solo empieza
a superarse con la llegada de Liliana Caballero en el segundo Gobierno de Santos,
quien plantea en su entrevista la relevancia e importancia del DAFP como el back
office y 1a agencia técnica de la administracion publica colombiana.
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A modo de conclusién: jcuales son los factores clave, los
denominadores comunes y las particularidades de las reformas a la
Administracion Publica colombiana en las ultimas cuatro décadas?

Como conclusion general de este trabajo y del analisis transversal de las entrevis-
tas se puede afirmar que el proceso colombiano de reformas a la Administracion
Publica se caracteriza por ser principalmente pragmatista, usualmente ecléctico y
frecuentemente continuador de esfuerzos previos de reforma. Los reformadores
colombianos son practicos y rigurosos, se usan comisiones expertas, se les da espa-
cio a las voces técnicas, si bien luego la politica desempefia un papel central. Pero la
mirada técnica importa. Las miradas y voces de estas cinco mujeres y estos cinco
hombres dan cuenta de un esfuerzo casi permanente de nuestras mejores mentes
por pensar una mejor forma y un mejor aparato para la administracién publica. La
construccion de un acervo académico desde la administracion publica sobre las
reformas colombianas es la motivacion de este trabajo y de los trabajos previos que
hemos hecho sobre el tema.

Una mirada panordmica a los testimonios de los grandes reformadores nos
permite identificar algunas de las fuerzas y los factores que han facilitado u obsta-
culizado las reformas a la Administracion Publica en Colombia en las ultimas déca-
das. Entre esos aspectos que son claves para incidir en las reformas encontramos:
(1) el momento politico y el espacio de legitimidad y gobernabilidad del gobierno
de turno; (2) el estilo de liderazgo del presidente y sus prioridades de reforma en
la agenda; (3) las fuerzas externas que acomparfian y moldean las reformas; (4) el
choque permanente entre la técnica y la politica y, relacionado con esto, (5) el peso
técnico de los procesos de formulacién y el rol central de entidades como el bnp
y el Ministerio de Hacienda que puede jugar a favor (o en contra) de las reformas;
luego, (6) la baja claridad acerca del rol y el potencial de una entidad como el DAFP
en los procesos de estructuracion y formulacién de las reformas y, finalmente, (7) la
lenta creacion de una comunidad epistémica en administracion publica en Colombia.
A continuacion, ampliamos cada uno de ellos.

Los entrevistados identifican de forma consistente que las reformas requieren
un amplio espacio y capital politico para avanzar. Los retos de gobiernos como el de
Barco o el de Pastrana para adelantar reformas estructurales en momentos de fuerte
oposicién, la imposibilidad del Gobierno de Samper para alcanzar acuerdos por su
baja legitimidad y la reduccion del capital politico de Uribe y Santos en sus segundos
periodos son ejemplos de este rasgo. Pero los ejemplos opuestos también, la alta
concentracion de favorabilidad y el apoyo sociopolitico en periodos como el inicio
del gobierno Gaviria y de la Asamblea Nacional Constituyente, durante la llegada
de Uribe al poder y en el primer periodo de Juan Manuel Santos son indicativos de
como esa gobernabilidad juega a favor de adelantar reformas incluso impopulares u
orientadas a reducir el tamario y la capacidad del Estado. La historia de las reformas
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muestra que, como indica Sanabria-Pulido (2023), las reformas colombianas son
acumulativas y se dan en periodos de amplio consenso social y politico tras el paso
de umbrales de turbulencia y conflicto.

Pero en buena medida, si se observa la historia, el alcance de mayores niveles de
gobernabilidad y aceptacion para las reformas descansa fuertemente en el estilo
de liderazgo y el acumen politico del presidente de turno. La llegada inesperada de César
Gaviria a la candidatura presidencial en un momento de alta frustracién social por el
magnicidio de lideres claves, como Luis Carlos Galén, teniendo como marco la movi-
lizacion social por una nueva constitucion, brindé un espacio casi inico de consenso
en la historia colombiana para la configuracion de un nuevo modelo de Estado. De
forma similar, una década mas tarde el fuerte tipo carismatico del liderazgo de Uribe
y su discurso de mano dura, reunié a facciones y actores politicos de multiples orien-
taciones alrededor de su figura y facilitaron, particularmente en el periodo 2002-2006,
una presidencia con amplios poderes para avanzar reformas. Por su parte, la llegada
de Santos al poder en medio de expectativas de paz y terminacién del conflicto, si
bien no le daba un margen tan amplio como el de su predecesor, facilitd avances
importantes y cambios sustanciales a lo planteado por quien lo antecedio, lo cual
para otro gobernante con menos habilidades de creacion de gobernabilidad proba-
blemente hubiera sido improbable. Asi, las entrevistas indican y confirman que en
las reformas colombianas a la Administracion Publica, el liderazgo del presidente es
fundamental como fuerza clave de movilizacion de actores politicos y aprobadores
de reformas, incluso (y especialmente) en momentos en que estas van en contravia
del statu quo y de los intereses de actores politicos tradicionales.

De la misma manera, las entrevistas confirman que las reformas colombianas a la
Administracién Publica son usualmente apoyadas y legitimadas por medio de actores exter-
nos, ya sea mediante misiones de expertos o mediante el rol de entes multilaterales
usualmente fuentes de la reforma. Se hace evidente la consistente presencia de ase-
sores internacionales. Por ejemplo, en el Gobierno de Santos con la oficina de Tony
Blair, las misiones y los préstamos de entes multilaterales operan como vectores de
fuerza que no solo son fuente de ideas de las reformas, sino que se usan por parte
de los gobiernos para abrir espacio politico y buscar mayor legitimidad interna a
sus proyectos de reforma. Como ejemplos tenemos el rol del BID en las practicas y
los modelos planteados durante el Gobierno de Uribe en el PRAP, 0 los ajustes reque-
ridos para el acceso a la OCDE en el Gobierno de Santos que dieron la base para cam-
bios sustanciales y agencificacion. La amplia participacion de actores y organismos
internacionales durante estos procesos en Colombia refleja la enorme influencia que
pueden tener en los contenidos y la agenda de las reformas en un pais que usualmente
busca ideas y validacion en expertise internacional, como mencionaba Sanabria-Pu-
lido (2010). Pero mas all4 de eso, es importante observar que los gobiernos también
usan dichas alianzas como mecanismo legitimador técnico frente a fuertes actores o
grupos politicos tradicionales con poder para bloquear las reformas.
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Relacionado con esto, el contexto colombiano tiende a favorecer las presiones poli-
ticas sobre el enfoque técnico de las reformas. El bloqueo y lento avance historico de
aspectos claves de reforma, como la carrera administrativa o la descentralizacion,
y el ascenso de nuevos mecanismos de patronazgo politico y clientelismo mediante
contratos de prestacion de servicios o las regalias petroleras, reflejan la necesidad
de los gobiernos colombianos de establecer modelos de regateo con poderosos
actores y clanes politicos nacionales y regionales para adelantar las reformas. Las
relaciones intergubernamentales importan y el regateo con actores politicos regio-
nales suele ser clave para adelantar reformas. Esto llevd a gobiernos anteriores a
plantear ajustes a los sistemas de fondos de cofinanciacion en los gobiernos de
Gaviria y Samper, a los cupos indicativos en el Gobierno de Pastrana, a la creacion
de los Consejos Comunales en el Gobierno de Uribe y a las reformas a las regalias y
a los cupos indicativos del Gobierno de Santos (Leyva, 2012; Leyva et al,, 2021). La
descripcion de los actores y la gobernanza de las reformas en las entrevistas con-
firma que lo politico en Colombia tiende a subyugar lo técnico en la negociacion
del nivel nacional con los actores y lideres de partidos politicos, especialmente en
el nivel subnacional.

Enla misma linea, la baja capacidad técnica del Congreso frente al Ejecutivo en
apariencia le da una ventaja a este ultimo en la formulacién, pero la negociacion final
usualmente les da un gran juego a poderosos actores politicos que logran incluso
arrinconar gobiernos en momentos claves de reforma, como se menciona en el caso
del Gobierno de Barco y sus reformas constitucionales de largo alcance o en los
fallidos intentos del Gobierno de Samper por cumplir con su agenda en medio del
escandalo politico. La subyugacién de los aspectos técnicos de las reformas frente
a lo politico en los procesos de negociacién legislativa explica el lento avance de
aspectos claves de reforma a la Administracion Publica, tales como las relaciones
intergubernamentales o el rol de departamentos y municipios en un esquema de
distribucion de competencias (Leyva, 2018; Sanabria-Pulido, 2019).

No obstante, hay dos organizaciones que por su capacidad técnica y su mayor margen
de maniobra en la negociacidn politica al definir las asignaciones presupuestales y los
conceptos de inversion han tenido mayor injerencia en las reformas a la Administracion
Publica: el DNP y el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, entidades caracterizadas 'y
reconocidas por su enfoque tecnocratico y por ser centros de pensamiento que han
fortalecido la capacidad técnica del pais en la formulacion y el andlisis de politicas
publicas (Villaveces y Caballero, 2021; Sanabria-Pulido et al., 2020). Su rol ha sido
fundamental para mantener una cierta ortodoxia y foco fiscal en las reformas que,
si bien usualmente no anticipa los desbalances posteriores provenientes de la nego-
ciacion politica en el Legislativo, les da a estas entidades un alcance mayor que el
de casi cualquier otra agencia publica en el contexto nacional (Salas et al., 2022). Su
capacidad técnica genera un mayor respeto o al menos consideracién por parte de
actores y fuerzas politicas usualmente dominantes en los procesos de negociacion
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de las reformas, por ello no sorprende que los diferentes gobiernos busquen formular
sus reformas con estas dos entidades como pivote, lo cual, no obstante, tiene impli-
caciones para los enfoques de las reformas y la participacién de otras instancias
claves en temas de administracion publica, tales como el DAFP o la Comision Nacio-
nal del Servicio Civil.

En esa linea, en muchas de las reformas estudiadas nos sorprendié observar que
la entidad que deberia ser central en la administracion publica colombiana, y espe-
cialmente en la formulacion de las reformas, es frecuentemente observada como si
desempefiara un papel secundario. El Departamento Administrativo de la Funcién
Publica es consistentemente mencionado por varios de los entrevistados como una
organizacion con una potencialidad técnica alta para apoyar procesos, pero con pocos
recursos financieros y de personal y, mds preocupante, con baja atencion presidencial.
Varios trabajos previos ilustran que su rol gregario en el modelo administrativo del
Estado colombiano, su bajo presupuesto y el escaso interés que genera en actores
politicos resulta costoso para el desarrollo de capacidades técnicas (Londofio et al.,
2023ay 2023b; Sanabria-Pulido, 2015, 2016), aunque deberia ser la agencia técnica
de la administracion publica, el ministerio administrativo del Estado colombiano.

Como lo mencionan tanto Fernando Grillo como Edgar Gonzélez y Diego You-
nes, el intento de liquidacion del DAFP en el Gobierno de Uribe Vélez hubiera sido
negativo para el aparato administrativo y nos hubiera condenado a la ausencia de
un ente coordinador de la estructura y la estrategia del Estado. Como resalta Edgar
Gonzélez Salas, la transformacion del DaFp en Ministerio es uno de los grandes
pendientes de la agenda del Estado en Colombia si se quiere mejorar la capacidad
y estructura de nuestra administraciéon publica. Un Ministerio de la Funciéon Publica
no solo potencia la operacién de la administraciéon publica como un back office, sino
que permitirfa acompafiar a los gobiernos en los procesos de reforma y vincular
criterios técnicos de administracion publica y politicas publicas que complemen-
ten los histéricos enfoques fiscalistas, politicos o legales que han caracterizado las
reformas colombianas.

Probablemente relacionado con lo anterior, cerramos con un tema que hemos
trabajado y planteado previamente. El alto costo que ha tenido para Colombia no
contar con una comunidad epistémica amplia de expertos, prdcticos y académicos de la
administracion publica ni con un conocimiento acumulado e historico sobre nuestra admi-
nistracion publica. La ausencia de una historia o de aproximaciones tedricas propias
a la administracion publica colombiana dificulta el uso de dicho acervo en proce-
sos de reforma (Sanabria-Pulido y Leyva, 2023, Sanabria-Pulido y Leyva, 2022).
Los formuladores més influyentes en las reformas, usualmente desde esquinas del
derecho o la economia, omiten aspectos claves del conocimiento y la practica de
la administracion publica que podrian mejorar ostensiblemente el conocimiento y la
calidad de la formulacién de las reformas mismas. A la luz de eso, este libro busca
en ultimas aportar a ese proposito de construccién de conocimiento y comunidad
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académica en administracién publica en Colombia; no solo por ayudar a construir
una historia de nuestras reformas, sino por reconocer las voces de actores con alta
capacidad técnica, pero perfiles usualmente bajos, que silenciosamente han cons-
truido nuestra estructura y nuestros procesos administrativos. Este libro es ante todo
un reconocimiento a sus voces y su servicio, y a las voces de servidores publicos y
académicos de la administracion publica colombiana que han trabajado, y siguen
trabajando, para encontrar y confeccionar las mejores estrategias y estructuras para
resolver nuestros complejos problemas como sociedad.
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Capitulo 2
Diego Younes Moreno: interdisciplinariedad y formacion
en administracion publica para las grandes reformas”

Diego Younes Moreno es sociélogo y abogado, con una especializacién en
Ciencias Penales y Administracion Publica. Comenzo su carrera en el sector
publico en 1969 como jefe de la Oficina Juridica del Departamento Adminis-
trativo del Servicio Civil, entidad que luego presidiria en 1986. Fue secretario
general del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, para luego
ser nombrado ministro de Trabajo y Seguridad Social durante el Gobierno de
Virgilio Barco. Entre 1990 y 1995 fue magistrado del Consejo de Estado y en
el 2002 fue asesor del Programa de Renovacion de la Administracion Publica.
Ademas, ha sido consultor en temas asociados al derecho fiscal y la admi-
nistracion publica. En esta entrevista con Santiago Leyva y Pablo Sanabria
Pulido, nos habla de los procesos de reforma en los que participo.

¢:Cémo llega usted a interesarse por los temas de reforma
del Estado con esa profundidad y nivel de detalle?

Necesariamente tengo que acudir a mi formacién: soy abogado, pero también
sociologo, de la Universidad Nacional de Colombia, entonces ahi de alguna manera
empieza un poco mi preocupacion, dada la circunstancia, ademaés de los profesores
de Derecho Publico que tuve en la Facultad de Derecho, que fueron excelentes, el
doctor Luis Carlos Sachica, el doctor Leopoldo Uprimny, solo por mencionar algu-
nos. En la Facultad de Sociologia yo tuve la gran ventaja de tener durante varios
afios de profesor al maestro Tomds Ducay, él venia exiliado del Gobierno franquista
y llegd a Colombia como profesor, incluso llego a ser el primer decano de la Facultad

* Este capitulo es producto de una entrevista realizada por los autores y su contenido final fue apro-
bado por el entrevistado.
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integrada de Ciencias Humanas después de la famosa reforma de José Félix Patifio.
Tomas Ducay fue mi profesor, inicialmente de historia del pensamiento social y luego
sobre la Revolucion francesa.

Luego, hice algo que, confieso, fue un pecado de juventud: un posgrado de dos afios
en Derecho Penal. Yo no ejerci en penal, pero me dejé una formacion impresionante
porque el primer semestre fue exclusivamente dedicado a la prueba técnica; el segundo,
a la parte humana, mirando psiquiatria, antropologia, psicologia, delincuencia juvenil;
el tercer semestre, exclusivamente a la teorfa del delito, y el cuarto, finalmente, a
la parte procesal y de casacion de pruebas. Por cierto, de mis profesores de ultimo
semestre, el profesor Medina Moyano fue sacrificado en el Palacio de Justicia y el
profesor Baquero Borda también asesinado por el narcotrafico.

Pero después entré en un concurso del Departamento Administrativo del Servicio
Civil, en aquella época, hoy Departamento Administrativo de la Funcion Publica
(DAFP) y tuve la suerte, estando alli, de obtener una beca para el Instituto Interna-
cional de Administracion Publica de Parfs, para estudiar fundamentalmente el tema
de la funcion publica, entendida a la manera francesa del recurso humano al servicio
del Estado. Posteriormente tuve una beca para la Fundacion Getulio Vargas y para
estudiar administraciéon publica general.

Entonces, eso me fue llevando en la practica hacia temas de administracion
publica. Ademaés, empecé a dictar mis clases de derecho administrativo, inicialmente
en la Universidad Libre y luego un buen trecho en el Externado y en el Rosario.
Cuando hablo de trechos, son periodos de diez afios y eventualmente en algunos
otros, como en la Universidad de los Andes, donde dicté derecho procesal, admi-
nistrativo, etcétera.

Y bueno, resulta que estando en el Departamento Administrativo del Servicio
Civil, en el afio 1975, por ejemplo, nombraron al director Jaime Lopera, un nombre
que seguramente ustedes reconocen, un gran especialista en desarrollo organizacio-
nal. Me dieron, entonces, la responsabilidad de apoyar la reforma a la Contraloria.
Aunque yo me estaba iniciando en estos temas, tuvimos la oportunidad con Alejandro
Martinez Caballero, después magistrado de la Corte Constitucional, de escribir un
par de decretos de los de esa reforma. Martinez, quien era el director de la Oficina
Juridica, afios después fue un gran magistrado de la Corte Constitucional, dejé unas
sentencias importantisimas y después fue concejal de Bogota. De tal manera que
con él hicimos el Decreto 937 de 1976, lo escribimos en conjunto, que es el estatuto
de prestaciones sociales para la Contraloria General de la Republica.

Paso6 el tiempo y yo me retiré después de haber hecho practicamente todos los
cargos de técnico en administracién de personal y abogado de la Oficina Juridica.
Cuando me retiré del Departamento, me faltaba ser director no mas, que después
lo fui. Entonces, me invit6 Mauro Brussa, un economista muy connotado, a que lo
acompafiara en un proyecto que se llamé Control de la Administracion Financiera
del Estado y ahi me involucré en el tema de la reforma de la Contraloria y en general
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del control fiscal, fue una gran oportunidad porque desde alli trabajamos muchas de
las formulas que después serian acogidas en la Constitucién del 91, en el tema de la
Contraloria, recogiendo algunas que estaban en el ambiente y otras que realmente
fuimos construyendo alli. Voy a dar algunos ejemplos: intentamos acabar con el con-
trol previo, porque, en primer lugar, nunca pudimos distinguir hasta donde llegaba el
control y hasta dénde llegaba la administracion. Las interferencias de la Contraloria
en la funcién administrativa eran muy grandes y, por lo tanto, llegd el momento en
que eso habria que proponerlo y evidentemente, como ustedes saben, en la Consti-
tucion del 91 se dice claramente que habia un control selectivo y posterior, es decir,
abandonamos el control previo.

Otro punto fue insistir en que la Contraloria venia siendo fundamentalmente una
oficina “perseguidora de almacenistas y de pagadores”, y nosotros entendimos que la
funcion, la mision del control fiscal era mucho més que eso; entonces lo primero que
hicimos fue decir: “ademads del gasto hay que vigilar el ingreso también”. Y empezamos
con unos cursos en convenio con Naciones Unidas, en la Universidad Externado, para
formar a los auditores en ingresos publicos. El gran mensaje fue: ubiquémonos en los
que toman las grandes acciones fiscales, pues nuestro foco era que donde estaban las
decisiones macro y gruesas del Estado, ahi es donde tendria que estar la Contraloria.

Y segundo, no solo mirar el aspecto juridico porque, por ejemplo, los contratos
en aquella época los miraban las oficinas juridicas y el Consejo de Estado. Los con-
tratos grandes los miraba la Sala de Consulta, la Secretaria Juridica de la Presiden-
cia, etcétera. Y el control de mérito de los contratos, que realmente si se necesita,
es decir la economia y la eficiencia, ;quién lo hacia? Entonces, se insistié mucho en
eso como punto de reforma y por eso también aparece en la Constitucién del 91.

Hemos hecho un rastreo de todos los procesos de reforma del Estado y

de la Administracion Publica central mas o menos desde finales de los
setenta hasta hoy, y a partir de ello estamos entrevistando a algunos de los
grandes protagonistas de esas reformas. Usted, segun lo identifican otros
entrevistados, ha sido una de las inspiraciones intelectuales en los temas
de la Constitucidn y en los temas de la misién de modernizacion del Estado
que hicieron diferentes gobiernos. ;Cual ha sido su participacion en estos
momentos?

Para hablar de reforma del Estado, olvidémonos un poco del tema de los entes de
control y centrémonos en la Rama Ejecutiva. Para empezar, hay que tener en cuenta
a Alberto Lleras Camargo y Alberto Herndndez Mora en la reforma de 1960, y luego
vino esa reforma importantisima de Carlos Lleras en el 68. En realidad, fue con Virgilio
Barco con quien de alguna manera estuve ya al frente de esas responsabilidades.
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El presidente Barco, en un determinado momento, dice: “;por qué no hacemos un
alto en el camino y miramos a ver como viene la administracion publica?”. Hagamos
un diagnostico y miremos como la podemos profundizar.

Entonces, ;qué se hace? Barco organiza la Comision para la Reforma del Estado y
pone a presidirla a Alberto Hernandez Mora, que habia sido uno de los fundadores de
la ESAP (Escuela Superior de Administracion Publica). El fue el primer miembro de la
Comision Nacional del Servicio Civil, que en esa época se llamaba Comision de
Reclutamiento, Ascensos y Disciplina, ademas como consejero de Estado habia
impulsado bastante los temas de servicio civil, porque era justamente de la Sala de
Consulta y Servicio Civil. Entre otras personas estuvieron el Dr. Catarain, el Dr. Esgue-
rra, el Dr. Hommes, que fue miembro de la Comisién y nos acompafié en una o dos
reuniones. El presidente Barco designo por parte de la Presidencia a Manuel José
Cepeda, y por Naciones Unidas a este servidor, como coordinadores de la Comision.

Entonces, ;como fue el trabajo en la Comision? El primer trabajo de la Comision
consistio en identificar temas centrales de la administracién publica y se identifica-
ron los siguientes: el tema del Estado de derecho, que es relevante porque nosotros
vivimos muchisimo tiempo bajo el estado de sitio, o sea, una Constitucién “funcio-
nando a medias” y con un poder importantisimo que le daba el estado de sitio a los
gobiernos de turno y, ademas, con muy pocos controles; lo que, ustedes saben, se
corrige fuertemente con la Constitucion del 91.

Entonces, ese fue un primer tema, ahi hubo expositores de primera linea, recuerdo
claramente a Guillermo Gonzalez Charry, por ejemplo, que habia sido Procurador
General de la Nacion; luego el tema de coémo democratizar el Estado colombiano
y se le pidio al gran constitucionalista Gustavo Zafra, muy conocido profesor de la
Universidad Javeriana, que hiciera la coordinacion de ese tema. Luego vino el tema
del Estado social y se le pidié a Rodrigo Escobar Navia que liderara esto. Se hicie-
ron grandes foros con una caracteristica que es fundamental recalcar del gobierno
Barco: con el esquema Gobierno/oposicion. Entonces la idea de la Comision es
que, si bien el Gobierno operaba dentro de la dindmica de Gobierno/oposicién, en
los foros y en los seminarios se aseguraba que hubiera personas que representaran
todas las tendencias politicas de la oposicién y también de los otros movimientos
que estaban en la otra orilla. Todo para que ese trabajo y esas conclusiones de la
Comision fueran lo més pluralistas posibles. También se invité a economistas muy
prestantes de la época como Salomon Kalmanovitz, Vallejo, entre otros, a que habla-
ran de lo que se llamo en ese momento “el Estado econdmico”, para ver como eran
las relaciones entre Estado, sociedad y economia.

Simal no recuerdo, justamente en el gobierno Barco se arranca, por all4 en el afio
86, con un proyecto denominado Colombia Eficiente, que era relativamente modesto
en sus objetivos y pretendia identificar algunos procesos de la administracion que se
deberian reformar para mejorar la eficiencia, pero también temas como la estabilidad de
la carrera administrativa con la Ley 61 del 87. Entonces, habia interés en temas
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de la administracion publica, pero el tema escalo en la agenda cuando hablamos de la
Comision Presidencial para la Reforma del Estado y la Administracion Publica, el
Decreto 1150 de 1989, que era mucho mas ambicioso. Luego ya conformaron un
grupo mas maduro, que tenfa objetivos que iban mucho mas alla de temas de algu-
nas reformas puntuales o de carrera administrativa. Es en ese momento cuando se
empieza a pensar en la reforma de manera mucho mas integral.

Tenemos entendido que esto parte como un acuerdo del presidente Barco
con Misael Pastrana y se detona la reforma un poco en este esquema de
Barco, Gobierno/oposicién. ;Qué es lo que lleva a que suba en la agenda?
¢ Qué hizo que los objetivos fueran mucho mas grandes y se entrara a
pensar en una gran reforma del Estado?

El nombre que esta detrds de esta mirada grande es Luis Carlos Galan. Pero antes
voy a hacer un pequefio comentario sobre Colombia Eficiente, porque Colombia
fundamentalmente busco acercar las relaciones entre el Estado, entre la adminis-
tracion y el ciudadano, y yo dirfa que el gran mérito de eso es que fue el punto de
partida de un esfuerzo continuado. Ustedes han visto que todos los gobiernos siguen
con su esfuerzo “antitrdmites, antitramites, antitrdmites”, de tal manera que ya es
una politica de Estado, ya no es una politica de gobierno.

Entonces, la base es que de pronto fue una primera plataforma. Segundo, el tema
de la carrera administrativa, que tienen base constitucional en el plebiscito de 1957,
porque nos estdbamos matando entre liberales y conservadores, una lucha fratricida
que dejoé 300 000 muertos mal contados, entonces era absolutamente necesario y
eso estd en la reforma del 60: neutralizar la lucha de los partidos. Para ello habia
que neutralizar a los funcionarios, por eso se les prohibe intervenir en politica, por
mandato constitucional del plebiscito y se institucionaliza la carrera. Esto tuvo muy
buenos desarrollos normativos, entre ellos el Decreto 1950 de 1973, por ejemplo,
pero con muy poca aplicacién practica. El ingreso por concurso estaba en las nor-
mas, pero eso no se cumplia, llegd el momento en que los funcionarios que ocupaban
cargos de carrera habian entrado sin el procedimiento establecido, o sea que eran
provisionales, eso era una situacion absolutamente ilegal.

Entonces se empez6 a hacer “una transaccion” que empieza en el Gobierno del
presidente Belisario Betancur y sigue enla Ley 61 de 1967, que sanciona el presidente
Barco diciendo: “tratemos de buscar algin mecanismo que ‘sustituya’ el concurso”
(hoy eso serfa imposible). A partir de la Constitucion de 1991 y con la jurisprudencia
de la Corte Constitucional y el Consejo de Estado, el concurso es indispensable, es
el elemento sine qua non. Pero en aquella época en la que habia més laxitud se dijo:
“No, busquemos si llevan un determinado tiempo en la administracién y si no los

27



;Como se ha construido la administracién publica colombiana?

han despedido ni sancionado, esto quiere decir que son buenos funcionarios” y en
otro caso se dijo: “Bueno, pero si llenan los requisitos y tienen una buena calificacién
de servicio...”. Entonces, esos fueron mecanismos para “sanear” la situacion y de
todas maneras el efecto social fue muy importante porque asf ingresaron de golpe
muchisimos servidores publicos a la carrera administrativa y se ganaron para si el
legitimo derecho a la estabilidad, aunque se sacrificé el principio democratico del
concurso. Pero finalmente se logrd ese tema de estabilidad y tocé hacerlo asi por
eso. Pero el principio era que habia que reformular la division entre empleos de libre
nombramiento y empleos de carrera administrativa, que para mi es clave.

.Y como llegan, entonces, a la idea de la Comision,
de hacer una cosa mas grande y mas ambiciosa?

Aqui hay un hecho politico importantisimo y es que el Nuevo Liberalismo y su
director, Luis Carlos Galéan, deciden incorporarse al Partido Liberal, reintegrarse al
Partido Liberal y entrar a apoyar el Gobierno de Virgilio Barco. Entonces, dentro
de las solicitudes que hubo del Nuevo Liberalismo y Galan estaba que hubiera una
reforma constitucional que democratizara el Estado, que se hicieran los esfuerzos
para que hubiera cambios en las costumbres politicas. De tal manera que detrés de
esto no me queda la menor duda de que estuvo la figura de Luis Carlos Galan y que
él fue el inspirador de estos temas.

Empiezan por el acuerdo de la Casa de Narifio, de alli se pasa a una comision
de reajuste institucional, que no durd sino muy poquito tiempo e incluso el presi-
dente me designé a mi que fuera a nombre del Gobierno, con César Gaviria, que
era entonces el ministro del Interior y ahf estuvo desde luego Galén, asi como otros
lideres politicos. Sin embargo, el Consejo de Estado declaré a prevencion la nulidad
de esa comision, porque la comision era para preparar un referendo que cambiara
las costumbres politicas. Pero el Consejo de Estado dijo: “no, no hablemos de refe-
rendo porque la Constitucion en su articulo 13 sobre el plebiscito prohibe hacer
reformas constitucionales por fuera del Congreso”. O sea, fuera del Congreso no hay
salvacion, entonces como se empez6 a hablar del referendo, el Consejo de Estado
declar6 la nulidad. Eso hizo que hubiera la necesidad de seguir el tema con la Comi-
sion de Reforma del Estado y, posteriormente, la presentacion ante el Congreso
de la Republica de la gran reforma constitucional de Barco, que tiene muchisimos de
los elementos que luego se plasmarian en la Constitucion del 91. Estos fueron
tomados de la reforma que presenté el presidente Virgilio Barco y estuvo a punto
de ser aprobada en el ultimo debate. Cuando Barco tenia la posibilidad de pasar
a la historia como el gran reformador de la Constitucion, toma una decision, dijo:
“Yo no expongo al pafs a esto”, ;qué fue lo que pas6? En el ultimo debate, ya cuando
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se iba a aprobar la reforma, surgen unos parlamentarios que querian proponer que
hubiera un plebiscito sobre extradicion. En ese momento se incorpora ese articulo
de la Constitucion y Barco le pidié a su ministro de Gobierno de la época, Carlos
Lemos Simmonds, que sepultara la reforma, sacrificando su paso a la historia. Y voy
a utilizar las palabras textuales de Carlos Lemos, a nombre del presidente Barco:
“Aprobar un plebiscito sobre extradicion es llevar al pais a una carniceria”. Y entonces
se sacrifica la reforma, de tal manera que es un momento historico, delicado, cuando
la idea de reformar esté presente durante todo el gobierno, pero que finalmente tiene
un final lugubre, pues el presidente Barco entendi¢ que no se podia exponer al pais
ante esta situacion.

Usted dice, finalmente, que eso de todas maneras inspir6 lo que quedé
después de la Constitucion del 91. ;Como se dio ese mecanismo de
transmision? ;Qué pas6? Obviamente estaban ustedes, estaba César
Gaviria, estaba usted. ;como lograron eso?

El presidente César Gaviria arma su esquema de reforma constitucional que recoge
obviamente figuras que habian sido planteadas por Barco: el tema de la Fiscalia, el
Consejo Superior de la Judicatura, la Defensoria del Pueblo, etcétera. Se van reco-
giendo, pero el Gobierno del presidente Gaviria arma de manera integral su nueva
Constitucion, aspectos que siguen vigentes mas de treinta afios después.

Con todo lo que eso significo, derogatoria del Congreso, medidas bastante fuer-
tes pero que nos dieron lo que a mi juicio es una gran Constitucién. Yo quiero la
Constitucion y esté a punto de salir la 17.% edicion de mi libro Derecho constitucional
colombiano, edicidn que va como homenaje a la Constitucion del 91 y ala Asamblea
Constituyente.
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Mediante el decreto 2440 de 1991 se crea otra Consejeria, pero que
pareciera ser la misma del 89, que se llamé la Consejeria Presidencial

para la Modernizacién del Estado. En ella estuvo usted con Humberto
Mora, Jaime Betancur Cuartas, Jaime Castro, entre otros. Dicha comisiéon
estuvo muy de la mano de la aplicacion del articulo transitorio 20 de la
Constitucion de 1991. Daba la impresién de que algunas personas que
eran designadas por el Consejo de Estado, entre los cuales entendemos
estuvo usted, tenian una vision mas acotada del articulo 20, mientras que
los representantes del Gobierno directamente tenian una visiéon un poco
mas extensa de lo que permitia. Entonces, por ejemplo, el impacto del
articulo transitorio 20 en el proceso de liquidacion de entidades fue grande
e importante. Nos puede contar de las discusiones internas que se dieron
y, sobre todo, de algo que no queda claro y es como fueron las relaciones
de este comité o de esta Consejeria, en particular con Jorge Garcia, quien
evidentemente como funcionario designado del presidente Gaviria tuvo un
papel muy importante en esas reformas.

Digamos que nosotros teniamos como las piezas, pero todavia no acababamos de
entender como se unian. Para el arranque de la Constitucion del 91 hay que distinguir
dos cosas: una es la Comision y otra cosa es la Consejeria, sin embargo, tenian que
trabajar en conjunto, pero va cada cual por su lado. Entonces, ;qué fue lo que pasé?

En el articulo 20 transitorio se dieron unas facultades omnimodas, si se quiere,
al Ejecutivo para que realizara una reforma de la administracion publica, con el fin
de acomodar la administracion a la nueva Constitucion. Hasta ahi es absolutamente
logico, no podiamos tener una administracion de pronto estructurada con los crite-
rios de la vieja Constitucion, pero para que hubiera cierto control sobre el Ejecutivo
se dispuso que hubiera una comisién conformada por tres miembros elegidos por
el Consejo de Estado.

El Consejo de Estado eligi¢ a Jaime Betancur y a Humberto Mora, que eran de la
Sala de Consulta y Servicio Civil y a mi, que era de la Sala de lo Contencioso Admi-
nistrativo. Pero a esa comision también se agregd Jaime Castro, como miembro de
la Constitucion. Por su parte, el Gobierno crea la Consejeria de Modernizacion en la
que estuvo Jorge Garcia, entonces las discusiones se hacfan obviamente en conjunto.

Hubo un momento de discusion que fue el de la transformacién de varias entida-
des que tenian el caréacter de establecimiento publico y que pasarian a ser empresas
industriales y comerciales del Estado. En la Consejeria decian que por razones de
eficiencia habia que transformar estas entidades, mientras que nosotros deciamos
que si habia que ajustar la administraciéon publica a la nueva Constitucién, tan cons-
titucionales son los establecimientos publicos como las empresas. Entonces yo
creo que fue, a mi juicio, el Unico tema de discusion fuerte, e incluso por razones de
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honestidad intelectual y yo lo digo en mis libros, finalmente el Consejo de Estado,
ya en funcion contenciosa, le dio la razén al Gobierno y no nos la dio a nosotros, en
el sentido en que dijo que era perfectamente vélido que se cambiaran los estableci-
mientos publicos a empresas industriales y comerciales del Estado.

Ese proceso, en particular, fue tan grande que tuvo cerca de 65 entidades
liquidadas, mas de 70 000 personas que salieron de sus cargos, etcétera.
Imaginamos que debié haber sido un proceso complejo, ;de dénde
vinieron las ideas?, ;como llegaron ustedes a la conclusién de que era
necesario ese tipo de reforma?, ;qué textos pudieron haber influido?

A Humberto Mora, a Jaime Betancur y a mi nos llamé la atencién el impacto social
de lo que se obtuviera en la reforma, pues yo recientemente habia sido ministro de
Trabajo, de modo que tenia una gran preocupacion del efecto laboral, pero nuestra
tarea en realidad llegé hasta ahi. En adelante, el tema de la ejecucién de la reforma
correspondi¢ al gobierno, que lo hizo de manera absolutamente independiente con
la Consejeria de Modernizacién.

En diferentes articulos previos nosotros encontramos que parte de las
reformas a la administracion publica en Colombia han estado fuertemente
inspiradas por objetivos fiscales mas que por objetivos de gestién.

¢Cual es su vision al respecto?

En principio comparto con ustedes la observacion, en principio la comparto, de pronto
no seria tan radical en decir que fuera el Unico criterio, hubo maés criterios de seguro y
hablo en general, en todas las reformas, pero que en las ultimas reformas estuvo
presente el concepto de presion fiscal. En la reforma, en el famoso praP (Programa
para la Reforma a la Administracion Publica) del primer Gobierno del presidente
Alvaro Uribe, si hubo el tema de presion fiscal y eso justifico que se suprimieran y se
concentraran ministerios. Yo diria, por el contrario, en el gobierno Santos no hubo
esta presion fiscal y eso permitié incluso que los ministerios que se habian concen-
trado se volvieran a escindir y se crearan nuevas entidades y agencias de tal manera
que comparto en buena medida la apreciacion, esa ha sido una variable que yo veo
sobre todo con las reformas, por ejemplo, de los Lleras, las de Carlos y Alberto.
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Uno de los textos que vemos que mas incidié en darle una légica a la
reforma fue la Mision de Finanzas Intergubernamentales, que arrancé al
final del presidente Lopez y termino en el Gobierno del presidente Turbay.
Pero, a veces cuando uno ve realmente como se termina aplicando el
articulo transitorio 20, da la impresion de que realmente en Colombia
fueron mucho mas radicales en liquidar y cerrar entidades del Gobierno
central y empujar una agenda de descentralizacion muy radical. ;Cuales
eran las influencias?

Yo dejo en claro que nuestra posiciéon como miembros de la Comision fue no estar
de acuerdo con que ese programa tuviera ese tipo de efectos, sobre todo por razones
sociales. Esto ya es una responsabilidad del Ejecutivo, entonces no quisiera referirme
porque también voy a ser muy sincero, no tengo muchos elementos de juicio sobre
las razones por las que se hicieron esas liquidaciones de entidades.

Sinos vamos al tema de descentralizacion, yo creo que en el discurso nosotros
todos éramos y seguimos siendo descentralistas, ;jquién en el discurso no era des-
centralista? Todos lo éramos, pero en acciones no, en acciones nosotros no fuimos
descentralistas: jcudnto tiempo tardamos nosotros en ponernos al dia, en algo en
que en paises incluso vecinos se habian tomado decisiones antes con muchisimo
tiempo, como en la eleccion popular de alcaldes?

Nos vamos al Gobierno del presidente Belisario Betancur (eleccién popular de
alcaldes) y entonces eso sencillamente fue ponernos al dia. Luego la Constitucion del
91 llevé a la eleccion popular de gobernadores y declard que el Estado colombiano,
ademas de un Estado social de derecho pluralista, era un Estado descentralizado,
de tal manera que se consagra ahi.

Al gobierno Barco le correspondio la tarea de liquidar el Instituto Colombiano de
Construcciones Escolares y el Instituto de Fomento Municipal. ;Ustedes no se han
preguntado por qué las construcciones escolares tienen que ser un tema nacional?
;Por qué el Instituto de Fomento Municipal, que son los acueductos de los munici-
pios, tiene que ser un tema nacional? Estos son asuntos municipales, entonces, si
verdaderamente la ley dio el mandato de la supresion, hubo que sacar leyes para
prolongar el proceso de liquidaciéon porque los procesos de liquidacion han sido muy
complicados en el sector publico. De tal manera que ese es un ejemplo de cémo
decisiones tan elementales como esas son temas tipicamente de la gestion municipal.

Ahora bien, en la Comisién de Reforma del Estado, que impulsé el presidente
Barco y que coordinamos Manuel José Cepeda y yo, se discuti¢ si deberia haber
una planta global del Estado que se fuera distribuyendo segun las necesidades de las
entidades. Cuando esto se planteo, yo preveia una dificultad muy grande de gestion y
poca viabilidad. A mi me parecié muy complicado, pero el tema si se planted, claro
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que estuvo en la discusion como una bolsa general, tal vez ese es el término que se
utilizo, pero que a mi juicio fue muy dificil de administrar.

Es mas, incluso las mismas entidades serfan las primeras en resistirse a aceptar
un mecanismo de esa naturaleza, y hoy no seria posible por razones constitucionales
pensar en que eso pudiera hacerse para los departamentos y municipios, sencilla-
mente porque irfa totalmente en contra de la descentralizacion, serfa absolutamente
imposible, a nivel de la Rama Ejecutiva lo veo sencillamente inaplicable.

¢Nos podria contar de otras reformas en las que haya participado?

El presidente Samper le encomendo la tarea de la reforma a Edgar Gonzélez Salas,
un nombre muy conocido, un gran especialista en temas de administracion, que
era el director del Departamento Administrativo de la Funcion Publica. Entonces
él organiz¢é su grupo de apoyo, ahi estuvo Liliana Caballero, estuve yo y estuvo otra
serie de especialistas, Alberto Giraldo y José Vicente Casas, y la gente que estaba
en el equipo directivo del Departamento Administrativo de la Funciéon Publica.

Pero yo ahi quiero, antes de acotar, hablar de una ley importantisima, la Ley
489 de 1998. Esa ley se inicia en el Gobierno del presidente César Gaviria, pero no
alcanzé a surtir los debates correspondientes. Luego el Gobierno de Ernesto Samper
la retoma y se rearma la que ya venia del presidente Gaviria, se complementa y
se lleva a la sala de consulta. La participacién de la sala de consulta en la 489 fue
muy importante y alld Edgar Gonzalez tuvo la amabilidad de invitarme para que lo
acompafiara en estas discusiones y se dejo casi lista la Ley 489.

Pero el Gobierno de Pastrana es el que le da el ultima envion y sale la Ley 489.
De tal manera que la gran reforma de estos afios esté en esa ley y en la Mision de
Racionalizacion; si se aconsejaron varias opciones, pero como un tema grande, y
yo dirfa que un buen ejemplo de acierto de la reforma fue la liquidacién del Idema.
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Bueno, y usted nos esta hablando de la Ley 489, estatuto de la organizacion
y funcionamiento de la administracion publica con la 344 del 96. Pero una
cosa que nos ha causado dudas y preguntas, y que hemos debatido, es el
rol de la Corte Constitucional, en particular, al declarar inconstitucional
algunos apartes o muchos apartes de estas leyes... ;Como se explica?,
¢hasta donde, realmente, el problema de esas leyes tuvo que ver con que
no fueron formuladas por equipos fuertes, continuos de funcionarios, sino
que fueron mas proyectos de gobiernos? En otras palabras, como que en
Colombia nos hacia falta una entidad rectora de la administracién publica
o que le diera permanencia y constancia. ;Cudl es su opinién al respecto?

En los informes de la Comision de Reforma del Estado del presidente Barco —y esta
fue una propuesta, un poco si se quiere aislada—, tanto Alberto Hernandez como yo
dejamos un proyecto, si se quiere muy precario, de crear el Ministerio de la Funcion
Publica y la Descentralizacion en esa época. Precisamente, primero para que las poli-
ticas de reforma fueran unas politicas de Estado y no de gobierno, y segundo, para
que siempre hubiera un canal y un hilo conductor.

Justamente ayer en un conversatorio en la ESAP, el profesor Edgar Gonzélez Salas
plante6 como una gran reforma la creacion del Ministerio de las Administraciones
Publicas como funciona en Espafia, €l 1o hizo como les digo. Esta idea que tuvimos
en la Comisién de Reforma era una idea muy preliminar y siempre fue mirando fun-
damentalmente el modelo de Esparia.

En el gobierno Barco hicimos esa propuesta con Alberto Hernandez, pero eso
no se alcanz6 a discutir plenamente en la comision, pero lo hicimos como un aporte
final. No obstante, Edgar Gonzalez hizo ayer una presentacion, muy solida, muy
orgénica, de lo que para él debe ser el Ministerio de la Administracién Publica o de
las Administraciones Publicas y, claro, lo primero que recogia es el rol del Depar-
tamento Administrativo de la Funcién Publica y todos los organismos que pueden
tener funciones transversales del Estado. Se podria considerar.

¢Cémo se explica este conjunto de obstaculos legales que enfrentaron las
reformas durante el gobierno Samper? ;Qué pasé ahi? ;Por qué ese revés
constitucional?

Bueno, yo no hablaria de un revés porque la Ley 489 esté funcionando, sigue siendo
una ley muy importante y si hubo unos temas en la Corte Constitucional, pero se
enmendaron. El tema fundamental fue la escision; era un tema de interpretacion,
en la Constitucion dice que se puede suprimir, esta dice que el gobierno puede
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suprimir y puede fusionar, pero no decia que podia escindir, entonces de pronto en
la redaccion quedo que podia escindir. La Corte dijo que no, pero eso se corrigio
y ha pasado luego que por los criterios para fusionar y liquidar entidades se han
caido unos cuantos items, pero por todo lo demés la ley esta funcionando y creo que
es una es una muy buena ley.

Revisando los procesos de reforma de los altimos cuarenta anos, es decir,
mas o menos partiendo de este cambio filoséfico que arranca en los afios
ochenta y llega hasta hoy, ;cuales diria que son los principales resultados
que han arrojado estas reformas? ;Como difiere hoy el Estado del que
existia hace cuarenta afios? ;Qué tan efectivos considera usted que han
sido los resultados? ;Qué éxitos y fracasos hemos tenido?

Bueno, sf hay un tema que yo quisiera resaltar en el cual hemos progresado mucho,
que es el tema de la carrera administrativa. Se tuvieron que hacer muchas conce-
siones al principio democratico del ingreso por mérito. A partir de la Constitucién si
hubo un periodo de diez afios mientras se reorganizaba la Comisién. Esto fue un
proceso largo, de diez afios, en el tira y encoge, pero, finalmente, con la Ley 909 del
2004 y con la configuracion definitiva de la Comision Nacional del Servicio Civil, el
proceso del mérito empieza sin duda a funcionar.

Yo lo hago comparativamente, alguien me puede decir si falta mucho. Segura-
mente falta mucho, pero miro el escenario anterior cuando el tema del concurso
era la excepcién y veo ahora que el concurso es la regla y yo tengo que decir que
en esto hemos avanzado muchisimo, y en carrera judicial, por ejemplo, la mayoria
de los jueces y de los magistrados de tribunal estan en carrera, entonces ahi hay un
gran avance.

A la par hay un gran retroceso y es que abusamos del contrato de prestacion
de servicios y, entonces, aparece eso que vivimos en la pandemia: a los médicos no
les habia llegado el contrato porque cada tres meses se los estan renovando en los
hospitales publicos. Entonces, esta el tema del servidor publico de planta y del mérito
que hemos ganado, pero el abuso de los contratos administrativos es un tema nega-
tivo que tenemos que presenciar.
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Sanabria y colegas han estudiado el tema del incremento en la contratacion
por prestacion de servicios, el cual es probablemente uno de los grandes
retos de la administracion publica colombiana hoy. Como mencionan

los autores, una de las expectativas de la Nueva Gestién Publica es

que el contrato opera un mecanismo muy util desde el punto de vista
organizacional y fiscal, pero lo que no se dan cuenta es que es muy util
también desde el punto de vista politico y clientelista. Y entonces ahi es
donde empiezan a aparecer los problemas, porque la carrera y el mérito
avanzaron, pero esa ya no es la batalla interesante, la batalla interesante
esta por el lado de la reparticion de contratos por orden de prestacion
de servicios.

Si, yo comparto la idea, es que bastan algunas preguntas para resolver su indaga-
cion. jHay concurso para vincular a las personas por el contrato de prestacion de
servicios? Desde luego que no hay. jHay un sistema de evaluacién y seguimiento?
Tampoco lo hay. Entonces por eso digo que lo que hemos ganado por un lado lo
estamos perdiendo por otro.

Usted hacia el balance de que durante el gobierno Santos el criterio
ha sido otro. Pero ;cémo ha cambiado el Estado en ese sentido?
:Qué balance haria usted en ese aspecto?

Me devuelvo al prAP de Uribe Vélez, yo estuve en algo asi como los dos primeros
afos, estuve con Claudia Jiménez acompariandola en este proceso, después me retiré,
pero segui desde mi oficina profesional en acompafiamientos de estas reformas. Pero,
ahi hay que dejar en claro: si hubo una supresién grande de empleos y sobre todo en
las entidades del sector comunicaciones como Inravision y Telecom; evidentemente
lo hubo, pero nunca en Colombia habia habido un programa de proteccién social
como lo hubo en el PrAP, eso hay que dejarlo también en claro.

A todas las personas a las que se retird del servicio se les siguid pagando
durante, creo que, un afio, la seguridad social; se les dio un bono para que pagaran
la capacitacién para que pudieran reinsertarse al mercado laboral. Y se establecié
el retén social, discapacitados, madres cabeza de familia y prejubilados, incluso la
Corte Constitucional después lo amplio, dijo: “no, no solo madres cabeza de familia,
padres también cabeza de familia”, de tal manera que desde el punto de vista social
ahi hubo un gran avance en la gestion de los retiros.
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Y, bueno, si a uno le hicieran un balance general, que, de todas maneras, pues
estamos en el tema de que la administracion publica tiene que ser evaluada de
manera permanente, en unas cosas hay unos logros en otras menos, pero bueno, el
campo sigue abierto para la investigacion y para este tema.
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Capitulo 3

Jorge Hernan Cardenas: liderazgo para la construccion

de una comunidad académico-practica de la administracion
publica nacional y puesta en marcha de la nueva
Constitucion”

Jorge Hernan Cérdenas es ingeniero industrial, master en Economia y Admi-
nistracion. Entre 1993 y 1994 fue asesor y consejero presidencial para la
Modernizacién del Estado durante el Gobierno de César Gaviria. Fue vicerrec-
tor general de la Universidad Nacional de Colombia y decano de la Facultad
de Administracion de la Universidad de los Andes. Reconocido consultor en
temas de administracion publica en Colombia. En esta entrevista con San-
tiago Leyva y Pablo Sanabria Pulido, nos habla de los procesos de reforma
en los que particip6.

¢Cémo llegb a esos temas de la administracién publica
que no son tan comunes en Colombia?

Primero que todo, gracias por querer conversar sobre temas de administraciéon
publica en Colombia. Es algo que verdaderamente aprecio. Desde que me gradué de
ingeniero industrial en 1983, he tenido la fortuna de tener a Eduardo Aldana Valdeés
como un maestro y diria como un mentor. Para el momento de mi grado, Eduardo
ya habia hecho muchas incursiones en lo que llamariamos la gestion publica. El tenia
la pasion de trabajar en los temas de la gestion publica desde una perspectiva muy
técnica como ingeniero, pero habfa hecho aportes sustantivos, en diversos temas, tales
como justicia, salud, informatica y educacién, dirfa que todo le interesaba. Eduardo
habia creado el Instituto SER de investigacion, que fue muy potente, aunque hoy ya
no existe, pero alli congregd mucha gente que tenia doctorado, maestria y buena
formacion, y sobre todo que le interesaba lo publico.

* Este capitulo es producto de una entrevista realizada por los autores y su contenido final fue apro-
bado por el entrevistado.
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El servicio que hizo el Instituto SER no fue menor, estamos hablando de una
institucion que hizo, durante su fértil existencia, no menos de cuatrocientos a qui-
nientos trabajos en la orbita publica. Todo esto se logrd en la década de finales de
los setenta, los ochenta y los noventa, en temas de salud en zonas cafeteras, justi-
cia, descongestion judicial, simulacion usando modelos de dindmica de sistemas,
evaluacion de la calidad educativa, modelos de transporte, exdmenes de Estado
de calidad educativa, evaluaciones de diferente género, entre muchos otros temas.
Ahi habia una persona muy buena en evaluacién de la calidad educativa, que era
Eduardo Vélez, quien se fue poco después a trabajar al Banco Mundial, y tenfa un
doctorado en Ciencia Politica.

En el ser volvi a encontrarme con algunos profesores, como por ejemplo a Jorge
Acevedo, experto en transporte, Jaime Enrique Varela, experto en investigacién de
operaciones, Joaquin Oramas, ingeniero de sistemas y también profesor de Uniandes.
También a Jaime Giraldo!, experto en justicia, quien luego fue ministro de Justicia
y a muchisimas otras personas. El SER dirfa que fue una verdadera escuela en temas
publicos, un grupo verdaderamente interdisciplinario, habia psicélogos, economistas,
ingenieros, ingenieros de sistemas, matematicos, abogados, etcétera.

Entonces, cuando yo me fui a graduar, hice la tesis con Eduardo y mi primer
empleo fue en el Instituto SER. También creo que para la época Los Andes tenia
muchas limitaciones en su oferta en las areas de educacién de administracion
publica. Se contaban con los dedos de la mano los cursos en esa érea, y yo tenia esa
vocacion, no solo por mi buena relacion con Eduardo Aldana, sino también quiza
por las conversaciones en mi casa, con mi papé también, quien desde siempre ha
estado inquieto con estos temas. Entonces lo que hice fue tomar todos los cursos de
Uniandes que pude en administracién publica. Recuerdo un curso de administracion
publica que daban conjuntamente dos o tres profesores, entre ellos Hernén Rincon
Lema y Santiago Salah Zuleta. Salah, un abogado administrativista muy famoso,
fue luego rector del Rosario, pero debo decir, para situar el tema, que no creo que
en Uniandes hubiera mas de tres cursos en temas de administracion publica. Esto
si que permite generar un contraste con el momento actual, y que Pablo Sanabria
Pulido conoce bien, y es la amplia oferta que hoy tiene Uniandes en estos temas.
Con todo, asi me fui inclinando hacia la administracién publica, recuerdo también los
cursos de Mario Latorre Rueda, aunque yo no fui su alumno, pero él era un politdlogo
muy conocido, que también aportaba mucho a los temas del Estado, del gobierno;
lo mismo que los aportes de Fernando Cepeda. Y claro, ahf en el ambiente de Los
Andes era incipiente el tema de la administracion publica. Si comenzaba a existir
un interés, pero no habia un conjunto de cursos.

1 Lavida de Jaime Giraldo fue muy importante. La Universidad de Ibagué recogio toda su obra y pen-
samiento y se observa que realizd un trabajo enorme en materias juridicas y de psicologia.
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Cuando Eduardo empez06 a retirarse del Instituto SER porque lo nombraron direc-
tor de Colciencias o lo nombraron en la Comision de Paz —¢él tuvo varias tareas,
también fue gobernador del Tolima—, al poco tiempo me fui a estudiar a Estados
Unidos y me retiré del Instituto SER.

En aquella época paralelamente con el SER trabajé unos meses en Fedesarrollo
con José Antonio Ocampo, Leonardo Villar, Juan José Echavarria, Carlos Caballero y
el célebre Juan Luis Londofio. Mi trabajo ahi era sobre las Encuestas de Opinion
Empresarial. Después me fui a estudiar economia a Estados Unidos a los dos afios
de graduarme, y claro, entonces ya en economia pude ver més cursos de la parte
publica, economia publica y terminé la maestria; ya después me regresé y trabajé en
Planeaciéon Nacional. Y ya estando en Planeaciéon Nacional creamos la Asociaciéon
Colombiana para la Modernizacion del Estado, que fue otro hito muy importante
profesionalmente en mi vida, que me permitié hacer muchas cosas. Creamos la
Asociacién Colombiana para la Modernizacién del Estado en octubre de 1988, en
el piso 15 del DNP, en la sala de juntas. Recuerdo haber hecho un discurso sobre
reforma constitucional el dfa de su creacion sin saber que afios después vendria el
tema en firme en el pais, pero esto fue mds una gran coincidencia que una profunda
pesquisa de mi parte.

¢Esa era una asociacion privada? ;Con quién la crearon?
;Para qué la crearon?

La Asociacion Colombiana para la Modernizaciéon del Estado era un organismo
privado, pero sin &nimo de lucro. Puedo decir que tenia un repertorio muy grande
de talento sobre temas del sector publico, es decir, éramos més de setenta personas
que nos inclindbamos a lo publico por una o por otra razén. Algunas personas eran
expertos o expertas en servicios publicos, otros en salud o en educacién, otros en
desarrollo territorial y descentralizacion, finanzas publicas, en fin, toda una gama de
personas a las que les interesaba lo publico y conocian de lo que se estaba hablando.
No habia que defender lo publico, todos habian sido funcionarios, profesores
0 expertos, y conocian los problemas sin ingenuidad y méas bien con conocimiento.
Fue muy fuerte y profunda esta experiencia de trabajo en el marco de una gran red
de personas inquietas en estos temas de mejoramiento del gobierno, algo sui generis.

Y habiamos dicho que habia que rescatar la discusion de lo publico, pero para
situarla por fuera de un estrecho ambito de la politica o de los partidos politicos, o
de lo electoral, y debiamos tener discusiones més de tipo técnico sobre adminis-
tracion publica colombiana, encontrar temas claves y discutirlos en profundidad.
Y creo que mas o menos lo logramos, y fuimos exitosos realmente en esa tarea, por-
que sin muchos recursos tuvimos revista, foros, eventos de importancia, hicimos un
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libro sobre gerencia publica en Colombia, otro sobre gobernabilidad y reforma del
Estado, otro sobre servicios publicos, otro libro sobre las relaciones Bogota-Cundi-
namarca, etcétera. “Hicimos cuatro numeros de una revista Estado Moderno, pero
como estabamos sin financiacion, sin apoyo de nadie, todo lo haciamos con recursos
limitados”. De esta revista, publicamos un numero sobre descentralizacion, otro sobre
reforma al Congreso, en ese numero invitamos a Horacio Serpa, que luego seria
constituyente; otro sobre reforma a la justicia, en el que participé Jaime Bernal Cué-
llar, entre muchas otras personas, y otro sobre corrupcion, y contamos con el apoyo
de Jaime Vésquez-Caro, que era un experto tributario colombiano que trabajaba en
el Banco Mundial, y muchas otras personas. Hicimos cuatro nimeros tematicos de
Estado Moderno, tenfamos un gran editor que era Rafael Vesga, que le ponia ademaés
una muy buena agilidad editorial y grafica, entrevistas, mesas redondas y articulos
de fondo. Hicimos también un numero completo de la revista Economia Colombiana
dedicado a los servicios publicos y un libro adicional sobre esta misma materia.

Realmente creo que movimos muchas cosas de la administracion publica en
Colombia, tuvimos importancia y eso llamo la atencion de mucha gente. Yo creo
que yo no hubiera llegado a ser consejero presidencial si no hubiera sido por, diga-
mos, esas escaramuzas.

¢De quién fue la idea?

Fue una idea compartida por muchas personas. Ahf estaba Rodrigo Escobar Navia,
Francisco Azuero, César Vallejo, Marco Palacios, Patricia Gémez de Leodn, que
era muy experta en temas de salud; desde luego Eduardo Aldana, Jorge Acevedo,
Perla Pinillos, Jaime Silva Bautista, y Enrique Ogliastri nos ayudd en los comités
editoriales de la revista, Rafael Vesga era nuestro editor estrella. Recuerdo también
a Maria Teresa Garcés que fue constituyente por el M-19 y gran abogada, Alfredo
Sarmiento Gomez. No puedo hacer la lista completa de las setenta personas, pero si
puedo decir que habia una masa critica de personas a las que les gustaba lo publico
y que eran prestigiosas en su campo. Recuerdo a Jorge Eduardo Cook, muy activo
en la Asociacion y que luego fue ministro de Minas y Energia. Entonces, si nosotros
haciamos un foro, este era de todo interés en el pais. Recuerdo también a Alberto
Martinez, hoy profesor en la Universidad del Norte, entonces periodista que nos ayu-
daba con comunicados de prensa y la verdad que moviamos prensa, a veces pienso
que faltaban noticias y este grupo las producia y movia con facilidad. Cuando hici-
mos el evento sobre el papel de la gerencia publica en la modernizacién del Estado
tuvimos mas de quinientas personas pagando y asistiendo, publicamos dos libros.
De alli sacdbamos alguna platica para sobrevivir y pagar costos del auditorio, que
se alquilaba y demas. Logramos también conseguir algo de patrocinios. El cargo de
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director no era remunerado, pues teniamos otros empleos y podiamos sobrellevar
las cosas, para poder avanzar.

Luis Ignacio Betancourt siempre ha sido una persona muy querida y cercana a
nosotros en esos foros y en la junta; Liliana Caballero también era miembro de la
Asociacién y Julio Roberto Piza, experto en temas fiscales. Todo el que tenia una incli-
nacioén hacia el tema publico y le gustaba la cosa, logramos que fuera miembro activo.

;Cuéndo se empieza como a marchitar eso? Empezaron a pasar cosas, por ejem-
plo, en el afio 93 yo me voy a trabajar a la Presidencia y dejo de lado la Asociacion.
Entonces, nombramos otro director, porque esas son como quijotadas también, en el
sentido de que hay que hacer esfuerzos sin esperar muchas retribuciones. Digamos
no es tan facil sostener esas cosas porque es un esfuerzo grande que a veces puede
ser frustrante. A mi me reemplazé Francisco Azuero, después Perla Pinillos, muy
competentes los dos, en fin, tuvimos varios directores, pero la Asociacién Colom-
biana para la Modernizacion del Estado desempefio un papel importante en esos
afios. Francisco Ochoa era un personaje que ayudaba mucho en esta asociacién y
era en aquella época el jefe de la Junta Nacional de Tarifas de Servicios Publicos,
que se manejaba en ese entonces desde Planeacion Nacional. Eso se acabo, por
supuesto, pero Francisco tenfa mucha sensibilidad a lo publico también y ayudaba
muchisimo a la Asociacién. Era muy experto en servicios publicos y tarifas y ayudo
en la preparacion de la ley eléctrica 143.

Durante el Gobierno de César Gaviria se convocan once comisiones
preparatorias en diferentes temas para la nueva Constitucion, entre
las cuales se encontraba la Comision de Administracion Publica, que
usted presidi6. ;Como fue dicha experiencia y qué efectos tuvo sobre
la administraciéon publica colombiana?

Al presidente Barco hay que darle crédito por el decreto que propuso contabilizar
la séptima papeleta y que la Corte avalo, y que allané el camino reformista. Luego,
meses después, cuando Gaviria asume el poder y arranca su gobierno, se expidio
otro nuevo decreto, este ya sf propiamente de convocatoria a la Asamblea y con un
temario cerrado. Cuando se estudia el decreto en la Corte de Justicia, la primera
sorpresa para el mismo presidente Gaviria es que por decision de la Corte el tema-
rio de la Asamblea Constituyente queddé abierto. Una de las cosas mas interesantes
y sorpresivas que pasoé fue que la Corte Suprema de Justicia dijo: “No, esto es sin
temario. Si usted va a reformar la Constitucion lo que vamos a hacer es una reforma
constitucional completa”.

Y esto cambié la dinamica porque al mismo Gaviria lo tomo por sorpresa esa
situacion; yo creo que no se la esperaba y eso lo obligd a preparar un proyecto mas
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amplio y més completo, y ahi todo esto se conecta con las comisiones preparatorias.
En eso Gaviria se asesor¢ bien, la penso¢ bien y dijo: “Tenemos que ir ambientando
temas centrales para que cuando llegue la constituyente, tengamos elaboradas
unas propuestas bastante més avanzadas que simplemente unas buenas ideas”. Y
entonces encomendd a Fernando Carrillo y a Ricardo Santamarfa la gerencia de lo
que llamaron las Comisiones Preparatorias de la Asamblea, que eran encuentros
de personas conocedoras y expertas en temas especificos, pues se suponia que los
conocfan en profundidad, y que prepararian unas propuestas en esos temas para la
Constituyente. Entonces, esos grupos se reunieron en el Centro de Convenciones
Jiménez de Quesada, casualmente el mismo sitio donde posteriormente se instalaria
la Asamblea Nacional Constituyente.

Nosotros tuvimos que participar en la Comisién Preparatoria en Administracion
Publica y habia personas de Inravision, alguien de Esap, algunas personas de la
Funcién Publica, en esa época era Servicio Civil, algunos profesores, era un grupo
bastante heterogéneo y algo amorfo y diverso. Cada quien buscaba lo suyo.

Pero, asi como estuvo esa comision de Administracién Publica y que me tocod
dirigir, hubo otras comisiones sobre las relaciones internacionales, la reforma a la
Policia, sobre el tema de la descentralizacién, las finanzas publicas, el control fiscal,
el Banco Central, etcétera. Habria que repasar ese libro que esta en la biblioteca de
la Facultad de Derecho de Los Andes: £/ libro de las comisiones preparatorias. Yo le doy
mucha importancia a ese esfuerzo porque Gaviria, con muy buen criterio, logré que
la gente participara en la Constituyente, que hubiera muchas voces, que se abriera
un poco la discusion y se ordenaran las ideas desde expertos o personajes a los que
les interesaban los temas, de manera que el gobierno tuviera mas ideas y, poste-
riormente con este y muchos otros insumos y con su propio equipo, se encargaron
ya s de preparar un proyecto completo de reforma constitucional del Gobierno de
Gaviria, con la ayuda de Humberto de La Calle.

Humberto no era el ministro inicialmente, el ministro arranca siendo el exalcalde
de Bogotd, Julio César Sanchez. A Gaviria le gustaba hacer muchas reuniones para
escuchar a distintos actores y en esas reuniones siempre se destacaba mucho Hum-
berto de la Calle. Luego, en algin momento, hubo un cambio, y entra De la Calle
como ministro de Gobierno y dinamiza mucho la discusion de la Constitucion, €l
estaba muy preparado para esos temas. Para entonces ya habia sido registrador, era
un buen abogado y entiendo que en su juventud se cultivo incluso con los nadaistas
en Manizales, como €l mismo lo ha contado en sus libros.
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Esta comision era muy variopinta en términos de administracién publica.
¢Cuadles diria que fueron los principales debates? ;Cual fue el papel del
mérito en esta discusion?

Esa Comisién estuvo reunida en septiembre del afio 90. Gaviria era muy veloz, hay
que reconocer que lleva un impetu reformista fuerte porque arranca la legislatura y
mete varios proyectos de ley, los tenfa preparados: reforma laboral, reforma finan-
ciera, reforma cambiaria, reforma al comercio exterior, reforma tributaria. Son cinco
grandes proyectos y los sacaron todos del Congreso debidamente aprobados. Fue
sin duda una legislatura muy exitosa y estamos hablando de diciembre de 1990 y
Gaviria llevaba seis meses de presidente, ya con cinco leyes aprobadas, pero uno
o dos meses antes habia creado estas comisiones para tener a finales del afio unas
propuestas, y contar con una propuesta completa del Gobierno sobre la reforma
constitucional. Pero es muy importante tomar conciencia de que César Gaviria pre-
sentd en enero/febrero, cuando se instalé la Asamblea, un documento completo de
su propuesta de reforma constitucional. La gente se burlé mucho de eso, algunos
constituyentes dijeron: “No, pero esperen. Los constituyentes somos nosotros, no sé
qué esté haciendo aqui el presidente entregdndonos estas propuestas de reforma, si
eso lo que tenemos que hacer nosotros”.

Bueno, yo recuerdo hasta comentarios displicentes y no quiero acordarme de
quién los dijo, pero asi fue. A mi me parece que ese trabajo fue muy importante
porque la propuesta del Gobierno daba un piso a las discusiones. Es decir, si usted
estaba medio perdido en el tema de las relaciones internacionales, podia recurrir a
este documento del gobierno y ahi encontraba unas propuestas bésicas; si estaba
perdido en el tema de la Policia Nacional, ahi encontraba unas propuestas, entonces
los constituyentes traian sus ideas, pero también consultaban estas fuentes y quizés
encontraban algo que les servia y lo acababan de armar. Yo no sé ya como fue el
transito entre las comisiones preparatorias a ese primer borrador del anteproyecto
de la reforma constitucional elaborado por el propio Gobierno. No me toco estar en
la elaboracién de ese borrador, en realidad no supe como se elaboré. Solo sé que
fue un insumo importante para la Asamblea. Ahora cuando arranca la Asamblea es
justo decir que los constituyentes tenian vuelo propio y trajeron también sus propias
ideas y sugerencias.

Pero seguramente algunas propuestas de las comisiones pudieron ser tenidas
en cuenta. En la parte de administraciéon publica, nosotros desde la comision pre-
paratoria trabajamos en el informe final y ahi salieron algunos temas que creo que
quedaron en la Constituyente; un tema fue el de los servicios publicos domiciliarios,
fijense que eso conecta con el trabajo previo de la Asociacion Colombiana para la
Modernizacion del Estado, porque nosotros ya habiamos hecho foros en servicios
publicos, entre ellos un foro muy exitoso en 1986 y habiamos publicado un libro
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sobre el tema de los servicios publicos con el apoyo de la Contraloria General de la
Republica. Eso después lo usamos sin duda como insumo en las comisiones prepa-
ratorias. Alguna parte de redaccién en servicios publicos que esta en la Constitucion
viene en parte de esa comisiéon preparatoria.

También incluimos algo que fue muy importante en Colombia, como fueron las
facultades presidenciales para reformar la administracion publica. En Colombia habia
mucha confusion sobre eso, en el gobierno simplemente no se podia reformar. Se
hablaba de instituciones del Estado que eran vetustas pues no podian reformarse.

A mi me sirvio mucho un libro de Diego Younes porque él anotaba mucho que
el gobierno debia tener facultades para reformar la administraciéon publica y gracias
a eso propusimos en las comisiones preparatorias que los gobiernos tuvieran esas
facultades de reforma para hacer sus reestructuraciones, sus organizaciones, y eso
quedd como el articulo 189, numeral 16. Eso sali¢ y creo que se incluy¢ gracias al
trabajo previo desde las comisiones preparatorias Yo creo que a los gobiernos eso
les ha dado mucho juego, o sea Colombia es otra en términos de su administracion
publica después de ese articulo, les dio a los gobiernos la posibilidad de reestructu-
rarse y hacerlo con facultades ordinarias.

¢Esa comisidn que usted menciona desde Barco y Luis Carlos Galan
era la misma de Gaviria, o se trataba de una diferente?

No, era totalmente diferente. Realmente Luis Carlos Galédn era muy enemigo de
las prebendas politicas, ¢l no era de esa linea. Pero Virgilio Barco lo consulto y le
preguntd qué queria o qué le recomendaba a su gobierno y Galan le recomendo
crear una comision de reforma de la administracién publica que oper¢ a finales de
los ochenta. Este es un antecedente muy anterior a la Constitucién. Hubo varias
personas que desarrollaron ese mandato de la Comisién de Virgilio Barco Vargas:
uno fue Manuel Rodriguez Becerra, que era parte de esa comision; Marino Tadeo
Henao, entonces director de la ESAP, Diego Younes, Alberto Hernandez Mora, que
era un abogado muy prestigioso. En la Esap también hicieron un informe de reforma
a la administracion publica. Pero insisto en que este fue un resultado muy anterior
y esto fue antes de concluir el gobierno Barco.
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¢A partir de ello se dio la Comision Presidencial para la Reforma
de la Administracion Publica del Estado colombiano?

Yo creo que si. Y la Comision de Barco tuvo un informe bueno y hablaba de cosas
pertinentes. Pero es bueno separar esta Comisién de Reforma, creada por Barco y
sugerida por Luis Carlos Galan, de lo que vino posteriormente. Después ya viene el
decreto que convoca la votacion de la séptima papeleta, esto lo hace Virgilio Barco
Vargas, lo aprueba la Corte. Es por esto por lo que Virgilio Barco también fue artifice
de la reforma constitucional.

Muchos meses después Gaviria expide el Decreto 1926 de 1990, convocando
elecciones de los constituyentes para el 9 de diciembre de ese afio. Es entonces
cuando la Corte se inclina por el temario abierto, y ahi fue cuando César Gaviria
crea las comisiones preparatorias para tener artilleria, digamos mayor capacidad de
vuelo, para presentar sus reformas, pero a veces las comisiones decian una serie
de cosas y el Gobierno pensaba otra. El Gobierno considerd que esta amplia partici-
pacioén previa a la Asamblea Constitucional era lo que correspondia para el momento.
Esta convocatoria fue la que lideraron Carrillo y Santamaria.

Yo creo que las comisiones sirvieron muchisimo para que personas que no eran
constituyentes o que no iban a ser constituyentes pudieran participar. Digamos
Ricardo Santamaria tenia entre sus tareas la de manejar unas mesas municipales de
recomendaciones que se sumaban a las de las comisiones preparatorias, y se recogian
ideas de todos lados, eran esfuerzos muy grandes de escucha, de muchos actores
desde los municipios participando en sugerir reformas administrativas, y Ricardo
abri¢ una mesa de recepcion de esas propuestas y las organizo.

Creo que era la primera vez que en Colombia se ensayaban esas escuchas nacio-
nales después organizadas por temas y creo que las recomendaciones se recibian
por fax. Habia muchas cosas no tan pertinentes que llegaban. Lo importante era
que cualquier ciudadano podia mandar sus recomendaciones, la gente en efecto
participaba y mandaba que quiten esto, que pongan aquello, pero eso permitié que
la gente se metiera en la discusion constitucional y al Gobierno le dio la posibilidad
de tener ideas propias para llevar a la Asamblea. Y valga decir que César Gaviria
tenfa muy claro lo que debia hacer parte de la Constituyente. Hizo muchas reuniones
para escuchar ideas de todos los sectores. Recuerdo mucho la apertura a escuchar
diferentes actores.

Yo recuerdo una conversacion de esas charlas plurales con él, con unos treinta
invitados, que me pareci6 particularmente interesante, creo que, en los primeros
dias del gobierno. Gaviria citd una reunion para escuchar a varias personas sobre las
reformas que debian hacerse alrededor de la Constituyente y allé llegaron treinta per-
sonas de distinto género, estilo, todas con ideas. Alla estuvo Julio César Sanchez, que
era el ministro de Gobierno en ese momento; estuvo Humberto de la Calle, que era
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un asesor; estuvieron también muchos funcionarios, estuvo Mario Roberto Molano,
Andrés Gonzélez, que era como mas del equipo, imagino que ahi estaba Manuel José
Cepeday Carrillo, que eran muy escuchados. También Manuel Rodriguez y muchos
otros. Recuerdo a Hernando Valencia Villa, un gran abogado, que no he vuelto a ver
desde entonces, pero si recuerdo que era una de las voces més escuchadas en estos
&dmbitos y entiendo que es profesor del Externado.

Gaviria escuchaba a distintos personajes, hablaban y se iban tomando ideas con
una buena de dialéctica y capacidad de escucha, de manera que cuando ya lleg¢ el
momento, ya se tenfan buenas ideas. Pero hubo un debate en el que yo estaba par-
ticularmente interesado sobre los funcionarios publicos y la naturaleza del empleo
publico y si debia ser parte de la Constitucién, tema que a mi particularmente me
gustaba, y entonces alguien en tono como de dar linea como que nos frené en seco
y traté de llamar la atencion diciendo: “Presidente, eso no es materia constitucional,
€so no es tema constitucional, en ninguna parte del mundo es un tema constitu-
cional, eso serfa solo un tema de la ley”. Gaviria, muy habilmente, dijo: “Mire, aqui
los Unicos que saben qué es materia constitucional y qué es y no pertinente son los
colombianos [...], siun tema adquiere gran relevancia, interés para los colombianos,
se puede incluir en la Constitucién”. Creo que esto zanjo la discusion. Y creo que es
por esto por lo que los temas de empleo publico entraron con mucha fuerza en la
Constitucion. El principio de mérito, la evaluacion de desempefio permanente, la per-
manencia por evaluacion satisfactoria, etcétera, etcétera.

Otro tema que recuerdo es el tema de los servicios publicos y el anatema de
entonces de que estos fuesen prestados por los particulares y las comunidades orga-
nizadas. Pues parecia que todo servicio publico solo podia ser provisto por el Estado.
Pero claramente en la provisiéon de servicios publicos hay diferentes caminos, todos
vélidos, y no siempre es oferta publica y justamente asi quedo en la Constitucion. Yo
creo que €l traté de zanjar como conversaciones de las que no se hablaba y se trato
de meter temas en la Constitucion para dar como claridad, por ejemplo, el tema de la
estructura y la reestructuracion se llevo para que el Ejecutivo, o mejor el presidente,
tuviera esa facultad. Y fijense que eso les ha dado mucha agilidad a las administra-
ciones publicas para hacer reformas.
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Sin embargo, se observa que, a pesar de estas facultades permanentes,
el Ejecutivo le tiene que seguir pidiendo como autorizacién al Congreso.
¢.Cémo difiere esta facultad extraordinaria que se le da al Ejecutivo de

lo que antes existia y hasta dénde realmente llega? Porque sigue siendo
potestativo del Congreso, hasta donde vimos en las reformas posteriores
al 91, autorizar que se hagan cambios sobre unas cosas y no otras.

Todos los gobiernos han pedido facultades extraordinarias (que se adicionaron a las
facultades permanentes). Nosotros hicimos un trabajo publicado hace unos afios en
el que se demuestra que casi todos los gobiernos desde 1994 han tenido esas facul-
tades y las usaron?, pero jen qué difieren las facultades permanentes que tienen los
gobiernos? Los gobiernos pueden permanentemente reestructurar, o sea, yo puedo
reestructurar una entidad y no tendria que contar con una ley de facultades extraor-
dinarias. Por ejemplo, yo puedo reestructurar mafiana el Ministerio de Transporte
y no necesito ninguna ley. Me voy a hacer un decreto y me agarro¢ del 189, numeral
16, y hago la reestructuraciéon del Ministerio. Cosa diferente si yo quiero modificar
profundamente el Ministerio de Transporte y recomponerlo, fusionarlo o liquidarlo,
crear una nueva entidad, etcétera. Ahi si se debe ir al Congreso, cuando es creacion
de una entidad, cambiar el marco legal y darle una funcién adicional que el minis-
terio no tiene, tocaria acordarlo solo en una ley o contar con facultades extraordina-
rias para hacerlo. Pero el gobierno si podria con un decreto ordinario reestructurar
el Ministerio de Transporte, revisar las competencias de las dependencias y, con el
marco de funciones que tiene, reacomodar su estructura y sacar una nueva planta,
un nuevo manual de funciones e incluso podria reestructurar la planta. Simplemente
incorpora a la nueva planta todos los funcionarios que vienen de la planta anterior,
siempre y cuando reunan las competencias y perfiles establecidos, etcétera.

El gobierno podria hacer estas modificaciones en virtud de esas funciones o
facultades permanentes que tienen la posibilidad de reestructurar las entidades, pero
no tiene facultades para liquidar las entidades. Si podria liquidar o indemnizar traba-
jadores a los que no puede encajar en los nuevos perfiles y en la nueva planta y los
que ya se demandan, claro que hay pleitos laborales y muchas veces se pierden, pero
los gobiernos tendrian facultades para eso. Pero no tendrian facultad para crear una
nueva entidad o para fusionarla o liquidarla, o para reorganizar sus negocios entre
distintas dependencias. Por ejemplo, es muy comun que uno diga: “El ICBF tiene tal
dependencia, jpor qué no la pasamos al DpS?”. A uno le encantaria definir que tales
funciones son mas del Dps, por decir algo, pero hoy las tiene el ICBF. Entonces, ahi

2 Por ejemplo, facultades extraordinarias han estado previstas en la Ley 489 de 1998, Ley 790 del
2002, Ley 1444 del 2011, entre otras. Muchos gobiernos tuvieron este apoyo desde el Congreso de
la Republica.
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si requiere una reforma legal, porque es llevar una funcion de una entidad a otra y
alterar el marco de funciones de esa entidad requiere una ley. Entonces, las dos facul-
tades son importantes, las facultades extraordinarias que han recibido los gobiernos
les han permitido hacer muchas reformas, pero las facultades permanentes también les
han permitido hacer cambios y muchas restructuraciones que antes no se hacian.
Esta es la importancia del articulo constitucional 189, numeral 16.

Ahora, una de las cosas interesantes que hubo en esos afios fue, de todas mane-
ras, una cierta continuidad de funcionarios, porque muchos de los que fueron funcio-
narios en el Gobierno de Gaviria habian sido también funcionarios en el de Barco,
entonces tuvieron mucha continuidad, equipos de distinto tipo en los gobiernos,
empezando por el mismo presidente Gaviria que habia sido ministro de Hacienda y
de Gobierno en el gobierno Barco.

Pero, por ejemplo, Manuel José Cépeda habia sido asesor de Virgilio Barco y
sigui6 siendo asesor de César Gaviria. Rafael Pardo habia sido funcionario, tal vez,
director del Plan Nacional de Rehabilitacion con Barco y llegd a ser ministro con
César Gaviria y asi mucha gente venia entrenada por el Gobierno de Virgilio Barco
y por lo menos algunos pudieron continuar. Rudolf Hommes, por ejemplo, que
venia de ser asesor del ministro de Hacienda en el Gobierno de Barco y luego si fue
ministro de Hacienda en el Gobierno de Gaviria.

Acé aparece un tema importante y es que entrenar funcionarios buenos toma su
tiempo. Se requiere experiencia y continuidad, esto en alguna forma se logro sinér-
gicamente entre los gobiernos de Barco y Gaviria. Entendiendo también que Gaviria
innovo y trajo mucha gente joven y que a eso se le llamé el “Kinder”.

Cuando arranca el gobierno Gaviria, yo estoy en la Universidad Nacional y soy
director del Centro de Investigaciones para el Desarrollo (ciD) de la Facultad de
Ciencias Economicas y crean la Comision, me meten en la Comision, entre otras
de las razones que le doy para que me hayan metido en la Comisién es haber sido
el primer director de la Asociacién Colombiana para la Modernizacion del Estado,
porque, por ejemplo, Fernando Carrillo era de esa asociacién. Con Fernando habia
tenido mucha interaccién, entonces Fernando dijo en la comision: “Hagamos que
esté Jorge Hernan”.
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¢Por qué fallan tanto en las reformas después de los noventa?
¢(Hasta donde la informalidad de varias organizaciones, que se
pensaron como parte de la reforma del Estado, tuvo algo que

ver? ;O como se explicaria ese contraste entre el éxito de la
primera mitad de los noventa y todos los problemas de la segunda
mitad de los noventa, en cuanto a la reforma del Estado?

Yo si creo que hubo cierta informalidad en esa parte inicial en los noventa, la Con-
sejeria era débil, no tenia los cargos, pero si contaba con asesores muy competentes
financiados con apoyo de cooperantes. Creo que el consejero Jorge Garcia era muy
héabil y pudo articular las tareas y el equipo alrededor de él, de tal forma que asumié
la coordinacién del articulo transitorio 20. Si ustedes leen la Constitucion del 91,
cuando se habla del articulo transitorio 20 se indica que habra tres consejeros de
Estado que acomparfiaran esos decretos. Jorge Garcia se reunia regularmente con
estos consejeros de Estado y la secretaria técnica de esa Comision la ejercia Liliana
Caballero, entonces iban llevando a los consejeros lo que se pensaba hacer y el
alcance de las facultades. A los consejeros de Estado se les explicaba lo que se iba
a hacer, qué decretos se iban a expedir en desarrollo de las facultades constitucio-
nales como para que no hubiera malestar ni sorpresa, pero el ambiente era tenso
y habia incertidumbre. Cabe recordar que esta comision fue integrada por magis-
trados: Humberto Mora Osejo, Jaime Betancur Cuartas y Diego Younes Moreno,
como sus representantes que habian sido designados para conformar la Comision
a la que se refiere el articulo transitorio 20 de la Constituciéon Politica, su funcién
era revisar el uso de este articulo. En virtud del transitorio 20 se expidieron cerca de
setenta decretos y se reestructurd toda la Administracion Publica Nacional. Estoy
seguro de que esto fue un gran revolcén. Pero la idea era ajustar las instituciones
al mandato de la carta y esto se hizo con mucha participacion de los ministros del
despacho del momento.

Sobre cuél era el alcance del transitorio 20 habria que decir que cada palabra
del texto constitucional se habia desmenuzado hasta demostrar que las facultades
eran demasiado amplias y que practicamente era una orden del Constituyente al
Ejecutivo para acometer la reforma. Ese tema nos lo explico muchas veces Augusto
Hernéndez Becerra, profesor del Externado, luego fue consejero de Estado, pero era
en esa época asesor de la Consejeria Presidencial para la Modernizacion del Estado
y encargado por Jorge Garcia Gonzélez para ser asesor. Los decretos en virtud del
transitorio 20 salen y se aprueban, y en ese momento a Jorge lo nombraron vice-
ministro de Gobierno. Jorge era por naturaleza reformador, alléd desde el Ministerio
de Gobierno hizo muchas cosas después como la Ley 80 y la Ley 70, entre otras
sobre la calidad. No tengo mucha nocién de qué paso en la segunda mitad de los
noventa, pero me imagino que era dificil asimilar tantos cambios. Yo solo recuerdo
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que el borrador de la Ley 489 quedé preparado por Alvaro Tafur Galvis y yo inte-
ractué mucho con él, mientras le daba cuerpo al documento, pero ya se acababa
el gobierno Gaviria y sallamos del mapa. Finalmente le preguntamos al presidente
que qué haciamos con esto, si se lo pasamos al presidente electo Samper o si lo
radicabamos. César Gaviria, que tenfa un buen olfato politico, dijo: “No, radiquelo,
que quede presentado por este Gobierno y digale al ministro Fabio Villegas que lo
radique” y, entonces asi se hizo y se radico y nosotros ya nos fuimos del Gobierno.

Sobre la Ley 489, si ustedes leen bien las facultades extraordinarias que trae esta
reforma, el que las viene a ejercer es Andrés Pastrana. Si mi memoria no me falla, no
fue que las hubiera tramitado, ¢l se las encontré. Hubo un cambio de gobierno muy
brusco y todo el Proceso 8000 distrajo mucho a la administracion publica colombiana.

¢En qué se inspiraban? ;Qué tipo de literatura o qué tipo de teoria
admiraban? ;Qué les dio las luces de hacia donde? ;Qué los motivo
a tener como algun marco tedrico para mirar practicas de pais?

Yo creo que todos eran personas inquietas, buenos lectores, tenfan buena vision del
pals, se habian preparado académicamente bien. Jorge Garcia venia de hacer algo
en Francia en Sciences Po, en una escuela de derecho y también de administraciéon
publica. Ahora, tal vez se encuentran con una circunstancia muy excepcional y es
que, en el gobierno Gaviria, se noté mucho la preparacién y experiencia de la gente,
porque fue una administracion que vino desde la época de Barco y, como comenté,
unos cuéntos siguieron. Y Gaviria que habia sido ministro de Hacienda y Gobierno
con Barco también habia estado en la parte politica como miembro del Congreso,
entonces ellos sabian mas 0 menos a quién recurrir, ellos tenian ya muy bien mapeado
quiénes eran las personas que les podrian ayudar.

En resumen, diria que los temas de administraciéon publica tomaron mucha
fuerza al inicio de los afios noventa por la importancia que la Constitucion les dio
a los temas de empleo publico, servicios publicos, por la misma descentralizacion
que adquiri6 fuerza en esos afios y por la posibilidad de acometer reformas con
facultades ordinarias y extraordinarias. También por el mandato del transitorio 20
de la Constitucion. Una orden perentoria de reforma institucional que se aprovecho
cabalmente. Todo esto se sumo y propicié varios cambios. Las reformas toman su
tiempo, pero no hay duda de que fue un paso adelante y los temas de administracién
publica tuvieron protagonismo. Una cosa que habra que probar con algunos datos
es que la mayoria de ministerios, departamentos administrativos y establecimientos
publicos se renovaron (nueva estructura, ajuste en funciones y nueva planta) y hoy
estdn mas a tono con lo que realmente se requiere. La administracion entonces se
ha renovado y lo ha hecho con una celeridad mayor.
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Capitulo 4

Edgar Gonzalez Salas: un administrador publico
protagonista de las reformas para la configuracion
del Estado colombiano moderno*

Edgar Gonzalez Salas es administrador ptblico, magister en Sistemas de Ges-
tion de Calidad y doctor en Administracion. Fue director del Departamento
Administrativo de la Funcion Publica entre 1996 y 1998 y en su periodo se
sentaron las bases de la normatividad més importante de la administracion
publica colombiana actual. Fue asesor de la Asamblea Nacional Constituyente,
asi como asesor del Ministerio de Salud. En el periodo 2006-2009 fue parte
de la Comision Mundial de Expertos en Administracion Publica de la oNu.
En esta entrevista con Santiago Leyva y Pablo Sanabria Pulido, nos habla de
los procesos de reforma en los que participo.

¢Cémo llega usted a interesase por los temas de la administraciéon
publica? ;Cémo fue su etapa de pregrado en la Esap (Escuela Superior
de Administracién Publica)?

En parte, la respuesta esté en la pregunta, mi formacion en el pregrado de adminis-
tracion publica en la ESAP tiene en su origen abordar los problemas que radican en
la naturaleza misma del Estado, tanto desde el punto de vista de la ciencia politica
como del administrador publico. Y pues claro, mis estudios alli marcaron de manera
sustantiva ese interés por las reformas del Estado. En segundo lugar, porque en mi
experiencia laboral, cuando egresé de la ESAP, en el Departamento Administrativo
de la Funcién Publica (DAFP) tuve la oportunidad de estar asesorando a distintos
gobiernos en distintas temadticas asociadas a la reingenieria institucional del Estado.
De manera que cuando llego al DAFP en parte tenia ya ese bagaje y experiencia en

* Este capitulo es producto de una entrevista realizada por los autores y su contenido final fue apro-
bado por el entrevistado.

53



;Como se ha construido la administracién publica colombiana?

formacién profesional, asi como en el ejercicio de la catedra en diferentes universi-
dades, de llegar con una perspectiva teorizada de los problemas de administracion
publica. Desde mi experiencia en la vida més catedratica estuve en la Universidad de
los Andes, en la Maestria de Desarrollo Regional y Urbano; en la Universidad Jave-
riana dicté cursos de administracion publica; también en temas de administracion
privada en la Universidad Central, donde creé el centro de investigaciones en admi-
nistracién. Creo que la union de estos dos componentes (préactica profesional y la
docencia e investigacion en temas de administracion publica) me ayudaron bastante
para desenvolverme en lo que realmente me apasionaba.

En un momento determinado, yo venia de ser Superintendente Nacional de
Salud y de haber sido secretario general del Ministerio de Salud y renuncié porque
ya habia hecho un ciclo largo, en el Gobierno me dicen que no quieren dejarme ir y
me preguntan qué me gustaria hacer. Yo respondi que me parecia muy interesante
el DAFP porque desde ahi se puede lograr una cosa muy interesante para transfor-
mar toda la administracion publica del Estado. Y efectivamente me nombran en ese
cargo, en el afio 1996. Yo ya iba para esta entidad con unas ideas muy claras sobre
lo que queria hacer.

¢Con quiénes trabajo en el DAFP?

Yome llevo a Lilliana Caballero de asesora a este departamento junto con Diego Younes,
él venia de ser presidente del Consejo de Estado, asi como ministro de Trabajo. Yo
ya habia escrito varios articulos sobre qué era lo que debia hacerse en materia de
reformas. Primero, recuerdo que en la Asamblea Nacional Constituyente habia sido
asesor y desde esos afios venia ya planteando la necesidad de que en el modelo de
administraciéon publica se tuviera un elemento de mucha mayor flexibilidad y habia
reconocido que la reforma de Carlos Lleras de 1968 fue un marco y un avance rea-
lizados por primera vez en el pais después de unos cuarenta afios de desorden en el
crecimiento y en las tipologias de organizaciones publicas. Entonces lo de Lleras fue
un buen intento de organizar por fin estas, sin embargo, ese estatuto del afio 1968 se
estaba quedando corto para los tiempos posteriores. Por ende, debiamos crear un
nuevo marco con mucha mayor flexibilidad y con conceptos ahora mas modernos
que dieran cuenta de la realidad actual de la Administracion Publica.

Entonces llego a estructurar lo que luego fue la Ley 489 de 1998. Ahi fue cuando
me uno a un equipo de expertos como Caballero y Younes con el fin de generar un
nuevo estatuto de administracion publica, un nuevo marco conceptual, teérico y
juridico, para digamos reevaluar los conceptos de la reforma del afio 1968, y adicio-
nalmente crear un nuevo concepto de lo que entendemos por carrera administrativa,
que también llevo a un proyecto de ley que se convirtio en la Ley 443 del afio 1998.
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Por otra parte, tuve la oportunidad de entrar a dirigir toda la reforma del afio 1996
con unas facultades extraordinarias que el presidente le otorga a la Ley 344 del
mismo afio. En esta reforma buscdbamos llevar a cabo una racionalizacién de varias
instituciones del Estado.

Podria decirse que esta es basicamente la coyuntura en la cual yo llego al Gobierno,
y en la que afronto una serie de retos. Uno de esos es crear un nuevo estatuto de
administracion publica, otro es crear un nuevo estatuto de carrera administrativa,
otro es establecer una politica de transparencia y de lucha contra la corrupcion, otro es
desarrollar una estrategia de acompafiamiento y de modernizacion a las instituciones
claves del Estado, particularmente al sector defensa. En fin, llegué en un momento cru-
cial en el que se busca hacer intervenciones orientadas a hacer una gran reforma con
el fin de empoderar al DAFP como un ente rector de toda esa politica.

Alavez empiezo a trabajar con la ESAP de manera coordinada con el objetivo de
crear el doctorado en administracién publica y la escuela de alto gobierno en la misma
instituciéon con una altisima cooperacion internacional, esto en coordinacién con el
director, quien era una persona sumamente dedicada a los temas de administracién,
alguien con un bagaje y una experiencia muy académica, Hernando Rojas Suérez.

¢Cudles eran las inspiraciones y las fuentes intelectuales o académicas que
le ayudaron a saber qué era lo que se debia reformar en la administracion
publica colombiana?

Yo dirfa que todos estos antecedentes se deben a una trayectoria de produccién aca-
démica que por mi parte habia realizado en varios articulos que incluso eran previos
ala Constitucion de 1991. Estas ideas surgen en parte por la revision de la literatura
europea sobre modelos mas flexibles de administracion publica. Un claro ejemplo
son los primeros ministros o jefes de gobierno que llegan a gobernar y tienen la posi-
bilidad de armonizar las administraciones con el tipo de realidad politica, con mucha
flexibilidad para organizar, crear y fusionar ministerios con la finalidad de cumplir los
propésitos del gobierno mismo. Segundo, a partir de la evidencia empirica que me
habia llevado a la conclusiéon de que nuestro sistema de administracion publica era
tremendamente rigido, ya que si ibas a hacer una reforma administrativa debias ir al
Congreso de la Republica para reestructurar un ministerio. Yo decia que esto era un
desproposito completamente, las facultades de las que estamos hablando las debe
llevar a cabo un presidente, no un 6rgano propiamente legislativo. De manera que en
la Asamblea Nacional Constituyente este tema tuvo una incidencia importante
para hacer un nuevo marco en el que el presidente pudiera hacer esas reformas. De
hecho, yo era asesor de la Asamblea y habia trabajado mucho los temas de descen-
tralizacion. Adicionalmente también tenia la idea de que buena parte de la inercia y
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la rigidez de las instituciones tenia que ver con esa ley de hierro que era presentarse
al Congreso si se tenia en mente tratar de hacer cualquier reforma administrativa.

Por otro lado, yo también tenfa la conviccién de que el Departamento Admi-
nistrativo del Servicio Civil se estaba quedando muy corto (este no podia ser un
simple departamento de carrera), sino que debia cumplir con la tenencia integral de
todos los temas de la administracion publica, por lo que pensaba que las reformas
organizacionales no podian estar en Presidencia como antes, cuando estaban en
la Secretaria de Administracion Publica, sino ya ahora que estuvieran propiamente
en Funcién Publica. Por lo cual el papel que querfamos darle a Funcién Publica, el
DAFP, es el de ser un organismo integrador de las necesidades administrativas, para
ser un érgano rector de las politicas administrativas.

A su vez, tenia la conviccion tedrica —producto de andlisis académicos, revision
de literatura y de mis propias reflexiones— de que el nuevo estatuto de adminis-
tracién publica no podia ser un simple Decreto 1050 que definiera las tipologias de
organizaciones simple y llanamente, sino que tenia que ser un estatuto de gestion
de la administracién publica, creando un sistema de desarrollo administrativo, un
premio de alta gerencia, una escuela de alto gobierno, un sistema robusto de control
interno, un sistema de desarrollo de politicas administrativas fuerte, un marco para el
presidente de la Republica para ejercer unas facultades auténomas para la reforma
de la administracion publica dentro del marco de la ley. Es decir, debiamos crear
un estatuto de gestion y administracion mucho maés allé de lo que habia llegado la
reforma del afio 1968.

En su entrevista en este libro Liliana Caballero contaba que su papel para
lo que hoy es la Ley 489 fue fundamental, y que esta ley debia ser mas que
un estatuto orientado por el derecho administrativo. ;Nos podria hablar de
cémo fue esa discusion interna y esa “pelea” que le tocé dar en Funcion
Publica para incluir una vision desde la Administracién Publica?

Esa era una diferencia fuerte que inicialmente teniamos con Lilliana Caballero y
Diego Younes, pues ellos venian mas de la escuela del derecho administrativo y yo
maés de la escuela de la administracién publica, entonces esta simbiosis entre los tres
fue muy util, pero mi punto de vista era que la Ley 489 no podia solamente ser un
estatuto de derecho administrativo, sino buscar crear un estatuto para la administra-
cion publica desde una mirada mucho maés integral de gerencia, hay que meter aqui
las discusiones de como se meten las reformas, habia que establecer un sistema de
desarrollo administrativo, también un concepto de planeacion administrativa que
conviviera con los temas de planeacion del desarrollo. Habia que meter también
temas como la escuela de alto gobierno, un banco de éxitos, premios para la alta

56



Edgar Gonzélez Salas: un administrador ptblico protagonista de las reformas

gerencia, sistemas de informacion de organizaciones publicas, es decir, una revo-
lucién conceptual que nos ayudara a conseguir una ley marco realmente. Por esta
razén, fue mi insistencia para que estos pudieran quedar como grandes principios
que orientaban la ley, e fbamos a la sala de consulta del servicio civil del Consejo
de Estado, porque asi lo determiné, queria que esta sala cumpliera un papel funda-
mental, donde constantemente discutiamos alli todos los temas referentes a la ley.
Alli habia personas muy importantes y activas en eso, como, por ejemplo, Javier
Henao y Juan Camilo Osorio.

A fin de cuentas, logramos plasmar en la ley algo muy bonito: ponernos de
acuerdo en estos dos temas, proponiendo un proyecto de ley que estructurara los dos
componentes: el del derecho administrativo y la visién de la gerencia y la administra-
cion publica. Estas fueran las conceptualizaciones que se plasmaron en el proyecto.

Posteriormente, fui a Presidencia y al Ministerio del Interior para presentarles las
ideas fundamentales del proyecto, a ellos les parecio este tema absolutamente impor-
tante, y ademas les dieron prioridad para presentarlas como iniciativas legislativas.

¢Por qué incluir todos estos temas en una ley?

Si se mira el PRAP del gobierno Uribe, sus ideas son un desarrollo de los principios
que nosotros planteamos en la 489, porque al fin y al cabo los dos buscaban mejorar
y agilizar la gestion y administracién publica. ;Por qué ir a una ley? Obviamente en
el sistema administrativo colombiano todo esté reglamentado, por ejemplo, hay un
principio constitucional por el que al administrador publico le es permitido hacer
lo que la ley dicta y le es prohibido realizar lo que la ley no dicta, o simplemente lo
que no lo autoriza, entonces en mi conciencia tenfia muy claro que para este tipo de
iniciativas, y para que pudieran tener un despliegue tactico, se debia tener un marco
juridico de referencia. Por eso mi insistencia en que la Ley 489 fuera ese marco en
el que esos principios se hicieran explicitos ahi mismo.

Las tareas y funciones quedan claramente responsabilizadas en cabeza del DAFP
como lider del sector, incluso si miramos el Consejo Nacional de Control Interno y
todas las politicas de control interno quedan ya en este departamento. Las respon-
sabilidades en materia de las reformas quedan asimismo en Funcion Publica, es mas,
mi plan era transformar este departamento en un ministerio de funciones publicas,
incluso llegué a hablar con el presidente de este tema, esta es una tarea que voy a
alcanzar algun dia. Otro ejemplo de esto es la ESAP, como brazo armado para la for-
macion de toda la alta tecnocracia del Estado, alcanzamos a desarrollar a partir de
este concepto algunas cosas fantasticas en un periodo relativamente corto de tiempo.
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:.Considera que hay una ausencia de un cuerpo de académicos
que trabajen temas de administracién publica? Y si hay,
icree que esto afect6 las reformas?

Este es uno de los temas en los que creo que hemos fallado més que todo a nivel
general, lo considero incluso una de las grandes falencias en el pais, porque efecti-
vamente si miramos a los europeos ellos tienen una produccion y una comunidad
académica envidiable. Estados Unidos es otro con unas escuelas de gobierno dignas
de estudiar, incluso en América Latina también hay casos que llaman la atencién por
lo positivo, como en el Cono Sur o en México, donde se producen trabajos tedricos
esplendidos en materia de administracion publica.

Por otro lado, en Colombia se cuentan con los dedos los grandes académicos
en esta linea, y los que dicen ser expertos en administracion publica en Colombia o
hablan de derecho administrativo, de economia o de ciencia politica, pero no tienen
ni idea de lo que es hablar de administracion publica. Por esta razon, el tema de la
ESAP lo consideré de vital importancia, sin embargo, lo que pasa hoy con la escuela
es que esté politizada, hoy en dia la ESAP se la entregan a tres parlamentarios que, si
no se la roban y saquean, la dejan dormir en una inercia eterna, como si de una bella
durmiente se tratard. Nos falta que llegue un principe azul a la ESAP para que le dé
un beso y que por fin se despierte para que entendamos el potencial real que tiene
estd institucion. Entonces sf tenemos una ausencia enorme de comunidad acadé-
mica y de produccion académica en temas de administracion publica en Colombia,
€s muy grave porque precisamente estos temas se los estédn dejando a economistas,
politicos o politdlogos.

Incluso el propio presidente de la Republica no tiene ni idea de para qué sirve
el Departamento Administrativo de la Funcién Publica, entonces siempre nombra
a un consejero, y cree que con el consejero hace la reforma y no el director de Fun-
cion Publica, 1o cual genera lesiones en el interior de la misma institucién porque ni
siquiera se sabe al fin y al cabo quién manda en temas de reformas.

¢La Ley 489 se centra especialmente en el nivel nacional, pensaron en cdmo
iba a ser ese sistema de gestion administrativo para la descentralizacion?

No, en la Ley 489 desde su origen estén establecidos unos principios inspirados en
el afan descentralizador de la época, donde se hacian visibles mecanismos para la
descentralizacion, la desconcentracion y la delegacion que ademds son los pilares
de la ley. Tengo muy claro el tema de lo que pasd porque yo venia de trabajar en
Planeacion Nacional en el afio 1986 en el proyecto 086, a proposito del estatuto de
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descentralizacion; habia asesorado a la Asamblea Constituyente en asuntos territo-
riales y habia sido el artifice de la Ley 60 de 1993. Yo tenia absolutamente todo el
tema de la descentralizacion en la cabeza y habia sido una de mis grandes pasiones.
Yo redacté la ley 10 de 1990, en esa ley se descentralizé todo el sistema de salud
y se desmont¢ lo anterior para establecer diferentes estrategias descentralizadoras
en el pais, que fueron los grandes conceptos que retomo la Constitucion de 1991.
Entonces, puedo decir que no, este tema lo tenfa absolutamente claro y creo que
hay una gran diferencia, es que las normas de descentralizacion ya contaban con su
propio estatuto y la 489 no podia invadir el estatuto de la descentralizacion.

¢Le parece que la Ley 60 se queda corta en herramientas de gestion
administrativa a la hora de hablar de desarrollo? ;Puede ser esto porque
estaban esperando la Ley Organica de Ordenamiento Territorial (LoOT)?

Claro, aunque en la Ley 60 se dejaron algunos principios, si se estaban esperando
algunos desarrollos de la LOOT, por un lado en indicadores de eficiencia en la gestion
y, por otro lado, en la necesidad de tener un programa de fortalecimiento institucional,
que era uno de los lineamientos fundamentales, porque nosotros nos deciamos en
ese momento que esto estaba muy bien, pero que habia que generar capacidades
gerenciales en las entidades territoriales, porque sin estas es muy dificil que en algun
momento puedan salir adelante. Para esos efectos en las funciones de los departa-
mentos, porque laidea era que los departamentos desemperiaran un papel fundamen-
tal en esa linea, estos debian prestar asistencia administrativa; la ESAP debia ser un
instrumento fundamental para el fortalecimiento de toda la institucionalidad a nivel
territorial. Entonces, volviendo a la pregunta, ahi sf habia una estrategia y ademas
se habia pensado, en ese orden de ideas, que hubiera unos recursos para destinar
especificamente a ese fortalecimiento institucional como parte de los recursos de
la transferencia. Si habia una serie de componentes claros e identificados en la Ley
60 del afio 1993 y que posteriormente en la 489 se presentaron como principios
generales y prioritarios: la descentralizacion, la desconcentracion y la delegacion.
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Luego viene la formulacién de la Ley 443 de 1998 sobre la carrera
administrativa. ;Qué actores considera claves en este proceso, ademas del
presidente, para que la ley avanzara? ;Fue la Ley 443 la que declararon
inexequible?

La Ley 443 la entierra el Gobierno del presidente Pastrana mediante sus influencias
en la Corte Constitucional, porque establece una carrera y tenia que entrar todo el
mundo por concurso, entonces desde luego esta ley resultd incomoda y por eso la
Corte entra y la declara inconstitucional en varios articulos, pero sobre todo también
en algo que era fundamental y que nosotros no desarrollamos por la situacion fiscal
del pais y que venia de la Ley 27 del afio 1992. La Comisién Nacional del Servicio
Civil (cNsc) no iba a ser un aparato burocratico propio sino que el director del DAFP
era a su vez el presidente de la comision, entonces digamos que no habia que crear
una infraestructura institucional aparte, sin embargo, la Corte declara que esto debe
ser totalmente independiente y autébnomo. En ese sentido se genera el talon de Aqui-
les de la 443, que es una discusion de fondo, de interpretacion constitucional y de
como se enfocaba la autonomia de la cNsc. Si miramos esto en retrospectiva, me
alegro de que la Corte haya tomado esa decisién, pero cuando yo formaba parte del
Gobierno desde luego que no podia tener el margen de maniobra porque estdbamos
en una crisis fiscal y lo que se hubiera podido tramitar con la Ley 443 no hubiera
pasado jamas desde el Gobierno, en el sentido de pensar que se hubiera creado una
comision con funcionarios y un sistema administrativo aparte. jEntonces qué hice
yo? Pues bueno hice una cNsc muy independiente, donde meti a la Procuraduria,
a la Defensoria del Pueblo y a los sindicatos con el fin de hacer una comisién real-
mente operante, funcional y respetable, y no una comisién de amigos del Gobierno
que irfan a obrar en derecho propio o con favoritismos por el Gobierno. El gran pro-
blema aqui fue que la Corte tumba esta concepcion de independencia diciendo que
no se puede separar la comision porque no habia plata. Los principios de la Ley 443
se reivindican porque todas las reformas y todo el régimen de carrera, por ejemplo,
el haber hecho un régimen semiabierto en los concursos o en el sistema de carrera,
se adoptan veinte afios después.

:Qué actores considera claves en la formulacién
de las leyes 489 y 443 de 19987

Los ministros, comenzando por el ministro del Interior que en ese momento era
Horacio Serpa y posteriormente Carlos Holmes Trujillo, ellos por supuesto que
apoyaron este tema y ayudaron a presentarlo ante el Congreso. Otro actor fue el
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Consejo de Estado, especificamente la sala de consulta que fue clave en la ley, incluso
posteriormente en la defensa de la ley y en la interpretacién de su alcance, ya que
ellos al haber sido parte de las discusiones nos ayudaron también en la defensa
de los puntos que en la 489 se estructuraron. Esta no fue una ley que el Gobierno
simplemente presento, y hubiera podido haberlo sido, porque no teniamos ninguna
obligacién para consultar la ley ante el Consejo de Estado, sin embargo, lo hicimos,
algo profundamente beneficioso si se mira atrés, ya que esas discusiones le dieron
una solidez en la rama judicial que fue muy importante. Por obvias razones el ter-
cer involucrado importante fue el presidente: contabamos con la voluntad del jefe
del gobierno para saber que estdbamos ante un proyecto importante que era una
prioridad y que fbamos por buen camino al formularlo. Por otra parte, ya digamos
que, en el seno del Congreso, la presion del Gobierno sobre todo permitié que la
ley saliera adelante sin contratiempos.

¢Tuvieron algun pais o alguna organizacion internacional
como referente?

Principalmente el tema sobre todo francés y europeo de la flexibilidad en la institu-
cionalidad, esa era mi gran inspiracion en este tema. Lo que debiamos “romper” era
la famosa ley de hierro que teniamos a la hora de reformar la Administracion. Fijense
ustedes que desde que existe la Ley 489 todos los gobiernos reforman el Estado,
pero antes esto no era posible debido a la rigidez en el sistema, en el que habia que
presentar cada pequetia reforma ante el Congreso. El marco de la 489 facilité esto
absolutamente, haciendo posible que cada gobierno busque reformar las institucio-
nes segln sus necesidades y la relevancia de cada gestion.

Viendo en perspectiva todo esto que ustedes plantearon, jqué tan efectivas
cree que han sido las reformas? ;Quedaron deudas o zonas grises?

Considero que en la implementacién quedaron unos efectos sumamente intere-
santes, por un lado por la mayor flexibilizacién que ha tenido el sistema, de hecho,
lo consideraria como el hito més importante que de ahf logramos, es decir, que las
reformas ya se entienden como una prioridad que continua para cada gobierno
indiferentemente de la rigidez con que antes contdbamos. El segundo tema que
considero més exitoso es todo el fortalecimiento del sistema de control interno.
Tercer tema, el desarrollo de todo el sistema administrativo, que hoy en dia lo
catalogo como una base fundamental en todos estos temas. Cuarto, lo referente al
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sistema de informacion, un éxito rotundo que se ha venido desarrollando de una
manera muy importante. Quinto, el banco de éxitos que bien considero no se ha
explotado lo suficiente, pero de igual forma es una base importante con el premio de
alta gerencia. Sexto, la capacidad que se ha tenido para desarrollar una cultura
de administracion publica desde la integridad con los codigos de ética, el desarrollo de
la transparencia y de la integridad a nivel nacional ha sido muy reconfortante. Tam-
bién, la justificacion a la hora de presentar reformas, esto se lo debemos a la Ley
489, antes las reformas se hacian sin una justificacién juridica y estratégica, hoy en
dia cualquier reformador presenta justificaciones técnicas ante un juez. Hicimos un
montoén de acciones que han resultado positivas y beneficiosas para esa cultura de
la administracién publica colombiana.

Ahora bien, hablemos de grandes falencias. El primero es que el Departamento
Administrativo de Funcién Publica pierde legitimidad debido a su politizacion. Segundo,
que tenemos un sector de administraciéon publica con grandes fragmentaciones en su
interior, tenemos una dispersion que no se ha logrado integrar en un érgano rector,
que deberia ser el departamento transformado en un ministerio. Tercero, la capaci-
dad de acceso del bDAFP como un ministerio de administraciones publicas hacia las
entidades territoriales: nos falta llevar esto a los territorios. Cuarto, la fragmentacion
entre la evaluacion del desempefio y el sistema de gerencia publica que deberian
estar integrados. Quinto, al DAFP no se le han dado los recursos que necesita para
cumplir un papel crucial en la institucionalidad publica, falta empoderamiento. Sexto,
los fendmenos de politizacion en la ESAP que han sido sumamente graves. A grandes
rasgos, estas son las grandes falencias que tenemos actualmente.

:Considera negativo que misiones como el PRAP se hayan dado
por fuera de Funcion Publica?

Me parece terrible, yo con este tema he sido absolutamente critico, me parece que es
ridiculo hacer estas reformas por fuera de Funcion Publica. Después de lo del pPrAP
me daban ganas de preguntar para qué existe entonces un departamento adminis-
trativo como el DAFP sino es para usarlo. Ademas, cuando estas reformas las arman
en paralelo, los consejeros a los que se les entregan las misiones pasan a dar orde-
nes a Funcion Publica y convierten esta entidad y a su director en un empleado de
segunda categoria. Esto no tiene ningtin sentido. El PRAP queria vengarse de Funcién
Publica, porque inicialmente el PRAP buscaba eliminar este departamento. Esto no
se concretd debido a que en Presidencia hubo personas clave que cuestionaron de
forma tajante esa intencion.
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¢Quiénes fueron claves para detener esta iniciativa?

El secretario juridico de palacio Camilo Ospina y que fue luego el ministro de Defensa
del presidente Uribe. El finalmente desempefié un papel clave, mientras era el secre-
tario juridico del presidente, al “atravesarsele” a la consejera encargada del praP
para no suprimir el departamento, y a fin de cuentas la venganza de ella fue quitarle
el 40 % de personal a Funcion Publica, una cosa absurda, casi que la dejé vacia.

:Qué le llama la atencién, por ejemplo, de las grandes diferencias
en materia de presupuesto entre el DAFP y la ESAP?

Este es un resultado de la poca estima y del poco entendimiento que le tienen al
papel que tiene que desempefiar el DAFP. Digamos, cuando yo fui a la reforma, hice
una cosa fantastica y es que me reuni con el ministro de Hacienda, José Antonio
Ocampo, y él me dijo que yo estaba loco, que coémo habia abandonado mi puesto
como superintendente. Yo le expliqué con todo lujo de detalles lo que era el DAFP.
Me dijo que yo tenia toda la razén, incluso me pregunto que cuanta plata necesitaba.

Todos los estudios completos de toda la reforma los hicimos en el DAFP, yo hice
el estudio del sector minas, del sector educativo, de transporte. Contraté los mejo-
res expertos para repensar todos y cada uno de los sectores de la administracion
publica y me sentaba con los ministros a negociar la reforma, eso fue lo que yo hice.
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Capitulo 5
Carlos Caballero Argaez: la historia de las reformas
del Estado en Colombia*

Carlos Caballero Argaez es ingeniero civil, méster en Asuntos Publicos, en
Transporte y en Historia. Fue ministro de Minas y Energia durante el Gobierno
de Andrés Pastrana. Tambien hizo parte de la Junta Directiva y fue codirec-
tor del Banco de la Republica entre el 2001 y el 2003. En el 2006 fue nom-
brado primer director de la Escuela de Gobierno Alberto Lleras Camargo de
la Universidad de los Andes. Tiene un amplio recorrido en entidades como
el Fondo de Promocién de Exportaciones, Fedesarrollo, la Asociacién Ban-
caria de Colombia, la Bolsa de Valores de Bogota, entre otras. En esta entre-
vista con Santiago Leyva y Pablo Sanabria Pulido, nos habla de los procesos
de reforma en los que participo.

¢Cémo llego a interesarse por los temas
de la administracion publica?

En 1990 el presidente César Gaviria me nombro6 director ejecutivo de Proexpo (Fondo
de Promocién de Exportaciones), un fondo administrado por el Banco de la Repu-
blica. Fui el ultimo director de esta institucion, ya que la finalidad del presidente fue
reformar esta entidad para convertirla en un banco de comercio exterior. Proexpo
se habia creado en el Gobierno de Carlos Lleras Restrepo mediante el Decreto 444
de 1967, conocido como el estatuto cambiario, con el propdsito de promover las
exportaciones; se financiaba con el producto de una sobretasa a las importaciones.
En 1990, dentro de las medidas de apertura comercial era necesario eliminar ese
tipo de gravamenes y el presidente César Gaviria anuncio en su discurso de posesiéon

* Este capitulo es producto de una entrevista realizada por los autores y su contenido final fue apro-
bado por el entrevistado.
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de la Presidencia que se proponia transformar Proexpo en un banco de comercio
exterior. Después de liquidar Proexpo fui el primer presidente del nuevo banco.

Ademés de la conversién de Proexpo en el Banco de Comercio Exterior de
Colombia, Bancoldex, encargado del suministro de crédito a los exportadores, las
medidas incluyeron también la creacion de Proexport —hoy en dia Procolombia—
como entidad encargada de la promocién de las exportaciones, de la Fiduciaria
de Comercio Exterior, Fidulcoldex, y la reorganizacion de la compafiia existente de
seguros para la exportacion, Seguros La Unidn, que se convirtié en Segurexpo con
participacion de Bancoldex y de inversionistas extranjeros. En ese momento se
cre6 también, y muy importante, el Ministerio de Comercio Exterior que tendria la
responsabilidad de las negociaciones comerciales del pais para asegurar el acceso
de los productos colombianos a los mercados internacionales.

Algo paradojico es que hice los estatutos para que el presidente del Banco fuera
designado por la Junta Directiva por un periodo fijo y no hubiera relevo con los cam-
bios de gobierno. Pero fui el primero que incumplié esta norma; renuncié cuando se
presento la transferencia del gobierno en agosto de 1994. Tuve informacion de que
el presidente del Banco necesitaba el apoyo del nuevo presidente de la Republica
y yo no lo tenia.

En agosto del 98, el presidente Pastrana me ofrecio la gerencia de Ecopetrol y
no acepté. Fui responsable: creia que ese cargo implicaba un compromiso de largo
plazo y a mi me interesaban maés los temas relacionados con las politicas publicas
que administrar el Ecopetrol del afio 1998, muy diferente al del 2023.

En enero del 2000, el presidente me ofrecio el Ministerio de Minas y Energia y
acepté. Con cierto temor por mi falta de experiencia en el manejo politico, particu-
larmente en la relacién con el Congreso. La verdad es que el 2000 y los primeros
meses del 2001, es decir los catorce meses que me desempefié como ministro,
fueron los peores del periodo del presidente Pastrana en materia de seguridad de
la infraestructura energética del pafs. Las torres de transmisién de energia sufrieron
420 voladuras y el oleoducto Cafio Limoén-Covefias, 98. En febrero del 2001 el pre-
sidente me pregunt¢ si queria pasar a la Junta Directiva del Banco de la Republica y
le respondi que me encantaria; en marzo me posesioné como miembro de la Junta
Directiva del Banco de la Republica.

Enla Junta del Banco permaneci dos afios. Estuve muy contento, aprendi mucho
y me toco un periodo interesante por haberse puesto las bases para la recuperacion
de la economia después de la profunda crisis de fin de siglo. Pero en el 2003 me retiré,
dando otra vez muy mal ejemplo, porque estaba nombrado hasta el 2005 y al retirarme
daba la oportunidad al presidente de la Reputblica de nombrar tres miembros de la
Junta durante su periodo y no solamente dos. Queria volver a la vida independiente.
Yo siempre fui muy activo en mi vida laboral, escribiendo, investigando, participando
en juntas directivas de empresas y entidades sin animo de lucro (la Universidad de
los Andes, la Fundacion Santa Fe, el Centro Colombo-americano, entre otras) y en
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la ejecucioén de proyectos, como habia sido el caso de la transformacién de Proexpo
en Bancoldex o la creacion de Redeban cuando fui presidente de la Asociacién
Bancaria en los afios ochenta. Precisamente por eso me autocandidaticé para ser
el director-fundador de la Escuela de Gobierno de la Universidad de los Andes en el
2006, siendo miembro del Consejo Superior de la Universidad. Ese desafio me lla-
maba enormemente la atencién. Yo habia estudiado una maestria en la Escuela de
Gobierno de la Universidad de Princeton en los Estados Unidos y pensaba que era
necesario construir una escuela equivalente en Colombia y en la Universidad de los
Andes. Queria, ademés, concluir mi carrera profesional en la Academia y en ese
momento me encontraba haciendo una maestria en historia en la misma universidad.

En el 2004 sufri un accidente cerebrovascular, un Acv. Me habia recuperado
plenamente, pero en la Universidad de los Andes podria encontrar cierta tranqui-
lidad llevando a cabo un proyecto que me apasionaba. Muchas veces este tipo de
accidente de salud se produce por la tension emocional y yo habia convivido con el
estrés desde pequefio. La creacion del Banco de Comercio Exterior habia sido un
proceso excesivamente demandante, la presidencia de la Bolsa de Bogota entre 1994
y 1997 fue una experiencia dificil y en el Ministerio de Minas y Energia la angustia
diaria habia sido enorme por las circunstancias que ya mencioné.

Ahora, cuéntenos un poco de su mirada histérica de las reformas
al Estado y la administraciéon publica en Colombia.

En términos de reformas en Colombia, en el Gobierno de Rafael Reyes en la pri-
mera década del siglo xx comenzo a pensarse realmente en el Estado en términos
orgénicos. En el siglo xIx se busco construir la nacién sin lograr dotar al Estado de
una estructura sostenible. El lema de Reyes como gobernante fue “menos politica y
més administracion”. Al dia siguiente de su posesion envid un memorando a cada
uno de los pocos ministros que conformaban su gabinete indicadndoles las tareas
que debian emprender.

La primera gran reforma institucional fue la de 1923, cuando se armo el aparato
para conducir, en el Estado, la politica econdémica. No solamente se cre6 el Banco
de la Republica como banco central y emisor tnico de la moneda en el pais, también
se dio vida a la Contraloria General de la Nacion, a la Superintendencia Bancaria
(hoy Superintendencia Financiera), a la Direccién de Presupuesto y la de Crédito
Publico en el Ministerio de Hacienda. El Banco de la Republica, que completo cien
afios en el 2023, fue objeto de varias reformas a lo largo del siglo, la méas importante
de las cuales se incorpor6 en la Constitucion de 1991, pero su esencia fundamental
viene de 1923.
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Las instituciones, los ministerios y las oficinas importantes se fueron haciendo
poco a poco, en la medida en que se juzgaban necesarios para hacer frente a los pro-
blemas que vivia el pais. Un hito importante fueron las reformas de los afios treinta,
en particular la constitucional de 1936 que incorpor6 en la legislacion la interven-
cion del Estado en la economia. Y es que, a partir de los afios treinta en Colombia el
Estado empieza a desarrollarse con la creaciéon de ministerios y entidades estatales.
En el Gobierno de Eduardo Santos (1938-1942), por ejemplo, se crea el Ministerio
de Minas y Energia e institutos como el de Crédito Territorial (ICT) y el de Fomento
Industrial (1F1). Hay pues una diferencia con la estructura del gobierno nacional de
1930 y, obviamente, con la de los primeros treinta afios del siglo xX.

¢Hasta dénde hemos dependido de las misiones internacionales
y hasta dénde nos ha faltado pensar un conocimiento

propio de lo que es el Estado colombiano? ;Nos hace falta
solidez para pensar el Estado y asi reformarlo?

Las misiones internacionales para el estudio de las reformas del Estado y del
desarrollo economico y social del pais han sido muy importantes para Colombia,
por varias razones. Por una parte, porque ha habido una notable transferencia de
conocimiento y, por otra, porque han otorgado legitimidad politica a los cambios
que se realizaron. No quiere decir que no tuviéramos conocimiento propio. Desde
principios del siglo xx se consideraba necesario crear un banco central y se habian
estudiado y aprobado proyectos de ley en el Congreso para darle vida. Pero recurrir
al profesor Kemmerer en 1923 fue necesario para concretar la fundacién del Banco
de la Republica y fue idea del Gobierno colombiano invitarlo, pues era un experto
en el asunto, habia dirigido misiones similares en varios paises y lo llamaban, preci-
samente, el “Doctor de la Moneda” (Money Doctor).

La Mision del Banco Mundial para estudiar la economia colombiana y sus perspec-
tivas de desarrollo fue sugerida por el Gobierno colombiano al presidente del Banco
con posterioridad al estallido politico y social del 9 de abril de 1948 y fue la primera a
pais alguno por parte del Banco, creado recientemente como resultado de los acuer-
dos de la conferencia de Bretton Woods de 1944. La Misién, dirigida por el profesor
Lauchlin Currie, quien habria de tener una enorme influencia en Colombia, donde vivio,
ensefo, asesord a los gobiernos y murio, ademas senté unas primeras bases para la
planeacion econdmica y para orientar el desarrollo colombiano. Un subproducto de
la Misién fue el trabajo del profesor Currie, solicitado por el Gobierno, para racio-
nalizar y reformar la estructura administrativa del gobierno nacional que condujo,
incluso a la fusion de algunos ministerios. Recuerdo, por ejemplo, que el Ministe-
rio de Minas y Petréleos fue absorbido por el de Fomento en 1951, de tal manera
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que cuando Ecopetrol comenzo a operar en ese afio al recibir de la Standard Oil la
Concesiéon de Mares en Barrancabermeja, el ministro que firmo los documentos,
Manuel Carvajal Sinisterra, quien habia sido nombrado ministro de Minas y Petro-
leos, actuaba en calidad de ministro de Fomento.

En estos dias se esta elaborando un trabajo muy interesante en la Facultad de
Economia de la Universidad de los Andes, en el que se investiga dénde y cudndo
surgieron los primeros economistas en Colombia y eso ocurrié precisamente a
finales de la década de los cuarenta y principios de los cincuenta, y algunos de ellos
trabajaron como asistentes de la Misiéon Currie.

Los afios cincuenta fueron muy dificiles por la violencia politica y la ruptura de
la democracia. Con el inicio del Frente Nacional en 1958, en el Gobierno de Alberto
Lleras Camargo se crean el Departamento Administrativo de Planeacion, el Departa-
mento Administrativo del Servicio Civil—hoy en dia el Departamento de la Funcién
Publica— y la Escuela Superior de Administracién Publica (Esap). Un hito importante
en la historia del Estado en Colombia. El presidente Lleras Camargo consideraba
indispensable desligar y separar la influencia de los politicos liberales y conservadores
de los nombramientos en la administracién publica y, por otro lado, profesionalizar
la carrera de la burocracia, para contar con un servicio civil independiente y profe-
sional. Lastima grande que, visto en retrospectiva, ese hito no hubiera arrojado los
resultados previstos por Alberto Lleras y que el clientelismo se hubiera convertido en
la caracteristica sobresaliente de la administracién publica en el pafs.

¢Qué analisis hace usted de la reforma de Lleras Restrepo?

El gran reformador del Estado en Colombia durante el siglo xx fue el presidente Carlos
Lleras Restrepo. Un talento criollo, como dicen ustedes, quien tenia en la cabeza la
estructura del Estado en todos sus niveles debido a su trayectoria como contralor
general de la nacion, ministro de Hacienda y Crédito Publico, miembro de la Cémara
de Representantes en los afios treinta, senador, periodista y activo politico liberal. Su
gran reforma fue la constitucional de 1968 que, en ultimo término, fue una profunda
reforma administrativa. En esa reforma el Congreso dejo de tener la iniciativa del
gasto publico y esta paso al Ejecutivo, lo cual permitié ordenar el proceso del gasto
y, en particular, contar con un verdadero presupuesto nacional. Con anterioridad el
Congreso aprobaba iniciativas de gasto —construccion de obras publicas en depar-
tamentos y municipios, por ejemplo— que muchas veces no podian incorporarse al
presupuesto por falta de recursos fiscales. No fue sencillo el paso de la reforma por
el Congreso, proceso a lo largo del cual el mismo presidente presento renuncia a
su cargo, que no fue aceptada, pero sirvid para acelerar su aprobacion, al llegarse a
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un acuerdo para el establecimiento de los denominados “auxilios presupuestales”,
fondos para el gasto discrecional por parte de los parlamentarios.

La reforma de 1968 dio lugar a la expedicion de 150 decretos, a la creacion de
institutos descentralizados y empresas industriales y comerciales del Estado, algo
monumental para el funcionamiento del Estado. Fue la gran reforma de la admi-
nistracion publica y de aumento del tamafio del Estado. Al tiempo con ella, Lleras
Restrepo agilizo el cobro de los impuestos mediante la figura de las retenciones en
la fuente y conformo una mision para estudiar la tributacion en Colombia, la Mision
Musgrave, dirigida por el profesor Richard Musgrave, cuyas recomendaciones se
implementaron en 1974 cuando el presidente Alfonso Lépez Michelsen, utilizando
la figura del “Estado de emergencia econémica y social”, incorporado en la Cons-
titucion en la reforma de 1968, decreté una profunda reforma tributaria con el fin
de incrementar los recaudos de impuestos. Ese ha sido otro de los beneficios de las
misiones de estudio de los asuntos publicos. Puede que sus recomendaciones no
se adopten en el corto plazo, pero permanecen en el acervo de conocimientos y
terminan por llevarse a la practica en gobiernos posteriores a aquellos que las con-
vocaron por considerar que eran necesarias para introducir reformas en diferentes
aspectos de la estructura del Estado.

;Pero la estructura de la reforma de Lleras Restrepo
hizo crisis en los afios ochenta?

Asi es. Con posterioridad a la bonanza externa de los afios setenta, en 1982 América
Latina entr¢ en la que se denomind la crisis de la deuda externa. Colombia salié mejor
librada que el resto de paises de la region —como habia sucedido, a proposito, en la
crisis de los afios treinta—, pero fue necesario efectuar un proceso de ajuste macro-
economico muy profundo porque el pais estaba dependiendo del crédito externo
para la inversion en los proyectos de explotacion de carbédn, de ampliacion de la
oferta de petréleo y para la refinanciaciéon de la deuda de las empresas de energia
eléctrica, que habian realizado sus expansiones con base en el crédito internacional.
Recuerdo, cuando pasé por el gobierno entre 1984 y 1986 como asesor de la enton-
ces Junta Monetaria, estar presente un dia en el despacho del ministro de Hacienda
cuando se recibi6 una llamada de un funcionario del Banco Mundial con el mensaje
de que si la Empresa de Energia de Bogota no cancelaba una cuota atrasada del
préstamo con el Banco se suspenderian los créditos a Colombia. Resulta que la
deuda del sector eléctrico era una proporcién enorme de la deuda publica externa.
En ese momento fue necesario negociar con los bancos extranjeros unos préstamos
cuantiosos y acudir al Fondo Monetario Internacional, con el cual se acordé una
monitoria de las principales variables monetarias y externas como condicion para
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que la banca privada procediera a la refinanciacion de los créditos. Era evidente que
se requerian reformas en lo fiscal y en el comercio exterior para que la economia
fuera sostenible hacia el futuro.

Algo que a estas alturas de la vida me atormenta es que, cuando comencé mi
vida laboral en 1969, el presidente Lleras Restrepo otorgaba una importancia cardinal
al tema del agua y de los acueductos y existia un instituto descentralizado que se
llamaba el Insfopal, Instituto de Fomento Municipal. Han pasado mas de cincuenta
afios y hay muchas ciudades —Yopal, por ejemplo— y muchisimos pueblos sin
acueducto y alcantarillados. Los institutos se fueron clientelizando politicamente y
fueron carcomidos por la corrupcion, el [dema, Instituto de Mercadeo Agropecuario,
tuvo que liquidarse porque el gobierno nacional no tenia los recursos para tapar sus
déficits anualmente debido a la mala administracion, el clientelismo y la corrupcion.
La crisis de las distintas entidades estatales creadas en la Administracion Lleras
Restrepo con la mejor intenciéon explotd y tuvo que ser resuelta en los gobiernos de
Belisario Betancur, Virgilio Barco y César Gaviria.

¢Qué influencias cree que tuvo la Constitucion y sus reformas
en este sentido?

Las reformas de diferente indole que emprendié el presidente César Gaviria eran
absolutamente indispensables. Habia que liquidar o privatizar varias entidades y
bancos, lo mismo que iniciar el camino de las concesiones para la construccién de
infraestructura. Los puertos, el Instituto de Seguros Sociales y muchas otras entida-
des estatales, con sindicatos poderosos, no eran viables. De ahi la importancia del
conjunto de reformas que se llevaron a cabo, muchas de ellas en la primera legislatura
del gobierno Gaviria. Y en 1991 se expidio la nueva constitucién que promovié el
concepto del Estado “regulador” frente al del Estado “empresario”. Lo que dio lugar
a la presentacion y aprobacion por parte del Congreso de las leyes de seguridad
social (Ley 100 de 1994), la eléctrica y la de servicios publicos (leyes 142 y 143 de
1993) que fueron fundamentales para ampliar la cobertura en salud y para crear una
infraestructura institucional que ha mostrado subondad en los ultimos treinta afios.

El presidente Gaviria argumentaba que Colombia tenia un Estado pequefio, con
un gasto publico del 8 0 9 % en el piB, y que habia, por supuesto, que crecerlo. El
problema fue que el Estado crecio, pero no se aprobd en ese momento una reforma
tributaria de fondo que permitiera financiar el gasto a lo largo del tiempo, por lo cual
se ha vivido la locura de estar aprobando reformas tributarias cada dos afios para
solventar los gastos del Estado, que surgieron por la Constitucién de 1991 y otros
para enfrentar problemas, como el de la seguridad interna.
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El Estado moderno probablemente empieza a formarse desde finales de los
afios cincuenta del siglo xx y llega, con grandes esfuerzos, a su mayoria de edad en
1991. De cierta manera tenemos un Estado joven, dificil de financiar y de adminis-
trar, con problemas relativamente novedosos como la corrupciéon y su captura por
los grupos politicos

¢Cémo debe ser el disefio del Estado colombiano en términos de todos
estos experimentos de ensayo y error que han sido las reformas?

Los grandes problemas del Estado en la Colombia del siglo xxI tienen que ver, en
mi opinién, con la dificultad para que tenga presencia en la totalidad del territorio
nacional. Colombia es un pais muy grande y diverso en su geografia y hay regiones
muy pobres a las cuales el Estado, en sus diferentes niveles, no ha llegado. Un ejemplo
es la costa pacifica en la cual hay una deficiencia enorme en materia de servicios
publicos y sociales. De alguna manera integrar el pais, intercomunicar sus regiones,
ha sido imposible en parte por falta de voluntad politica, en parte por carencia de
recursos fiscales y financieros y, en buena parte, porque el modelo de descentrali-
zacion administrativa ni funciona bien.

En 1991 se consolidaron las transferencias fiscales a departamentos y municipios;
algunos institutos descentralizados se mantienen y deberian cumplir unas funciones
trascendentales en los departamentos y en los municipios, como el Instituto de Bie-
nestar Familiar o el Servicio Nacional de Aprendizaje, SENA, pero estan politizados y
no son eficaces ni eficientes. Lo que hacen los municipios con sus propios recursos
es muy poco. Recuerdo una conversacion con la alcaldesa de San Carlos, en Antio-
quia, hace unos cinco o mas afios, sobre la capacidad de su municipio para construir
vias terciarias, en la cual me coment6 que San Carlos contaba con setecientos kilo-
metros de carreteras terciarias y un presupuesto de apenas cien millones de pesos.
Entonces le pregunté si alguna vez habia ido a hablar con el ministro de Transporte
sobre el tema a lo cual me respondié que habia pedido una cita con el ministro pero
que le advirtieron que debia acudir con un senador o un representante a la Camara
por lo cual decidié no ir a ver al ministro.

Entonces, toca repensar la vida municipal. El gobierno central y el departamental
ahogan a los municipios y los dejan a la deriva. Muchos no tienen recursos distintos
a las transferencias y los institutos llegan a hacer sus labores alli y no se comunican
con las autoridades locales. Desde hace afios se viene discutiendo lo mismo y no se
ha encontrado la solucién. La idea del acuerdo para poner fin al conflicto armado
firmado entre el Gobierno y las FARC en el 2016 buscaba empoderar a los municipios
y proveer a sus habitantes de seguridad, justicia y servicios, pero su implementacion
ha sido practicamente nula.
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Los elementos gerenciales y administrativos del Estado estan tremendamente
descuidados, el gobierno nacional y sus entidades deberian apoyar a las adminis-
traciones locales, pero estas autbnomamente saben mejor qué tienen, qué les hace
falta y qué deben priorizar. Son los locales quienes deben pensar en cémo darse
su propia administracion con procesos participativos en los cuales se establezcan
prioridades para la obtencion de recursos y para el gasto publico.

¢ Qué papel han desempefiado la EsAP y Funcién Publica en temas
de gestién nacional?

Laidea de Alberto Lleras Camargo era contar con un servicio civil independiente del
clientelismo y de los vaivenes politicos, con una carrera administrativa sélida y seria.
Eso no existe en Colombia. La pregunta que habria que hacerle al Departamento de
la Funcion Publica, a la Comisién del Servicio Civil y a la ESAP es por qué la adminis-
tracién publica funciona tan mal si las ideas que dieron lugar a su organizacién eran
buenas. Es més, la idea en si era impecable en su momento, el servicio civil propen-
derfa por la buena gestion en las entidades estatales. Recuerdo una conversacion
con el profesor Pablo Sanabria Pulido en la que estabamos de acuerdo en que a los
ministros no se les designa para administrar los ministerios y las entidades afiliadas
porque su responsabilidad esté en la formulacién de las politicas publicas y deben
contar con un aparato administrativo eficiente para llevarlas a la préctica. Lo menos
gue van a hacer es a administrar, por lo cual necesitan tener una gerencia publica de
primera, como ocurre en Inglaterra o en Estados Unidos. Los secretarios generales
de los ministerios deberian ser gerentes publicos y permanecer largo tiempo en sus
cargos. Necesitamos buenos gerentes publicos en las entidades estatales.

En ese punto Alberto Lleras Camargo combinaba la parte de servicio civil con la
ESAP, para que esta entidad tuviera bajo su responsabilidad la formacién y la capa-
citacion del talento humano al servicio del Estado. Esto no ha sucedido. Tienen que
existir entidades centrales y descentralizadas especializadas en la formacién de los
servidores que las administren, para que alguien que termina sus estudios en una
universidad o en un instituto tecnolédgico pueda acceder al Estado.

Es indispensable llevar a cabo una cirugia profunda de la institucionalidad para
la administracion publica. El objetivo no puede ser diferente al planteado por Lleras
Camargo: “Formar mas gentes con capacidad de dirigir”. El sector publico es muy
grande y complejo en un pafs tan diverso en todo sentido como Colombia.
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¢Qué balance haria sobre todo el recorrido
de las reformas del Estado?

Yo les quisiera decir que hay una cosa que me parece importante: que los estudiantes
de pregrado y posgrado interesados en la historia de las reformas estatales conoz-
can y consideren que el Estado no es solo el gobierno nacional, sino un conjunto
institucional al cual pertenecen, obviamente, las otras ramas del poder publico —la
Legislativa y la Judicial—, asi como las entidades de control y regulacién y, muy
importante, los gobiernos regionales y locales. Es que las gentes tienden a confundir
los conceptos y las funciones de gobierno y Estado. Le aseguro que los estudiantes
de pregrado de las universidades mas prestigiosas del pais no tienen idea de cémo
funciona el Estado. Estoy seguro, ademas, que los estudiantes de pregrado de Medellin
conocen mejor como funciona el gobierno de su ciudad de lo que los estudiantes
en Bogota conocen como funciona el gobierno de Bogota.

Bogoté es el caso de una ciudad que hace cincuenta afios tenia cerca de dos
millones de habitantes y hoy en dia viven en ella nueve millones de personas. Y se
ha logrado la prestacion de servicios publicos con una cobertura extraordinaria. Lo
mismo en Medellin. Mirando en retrospectiva lo que se ha alcanzado es maravilloso.
Lo logrado en energia en el pais es magnifico a pesar de los territorios alejados del
centro adonde no ha sido posible proveer energia eléctrica de manera continua y
a precios razonables, como lo comenté anteriormente. Yo si creo que lo que se ha
hecho en energia en Colombia es espectacular, en 1992 vivimos un apagoén eléctrico
en todo el pafs. Observéndolo a largo plazo, o que se ha hecho en salud es también
impresionante. Acepto e insisto en que el problema de la periferia colombiana es
para llorar. No obstante, hay avances que deben reconocerse y resaltarse.

A pesar de lo anterior, si puedo afirmar que me atormenta una sensacion de
fracaso, porque creo que Colombia podria estar mucho mejor.

¢Cuales considera los mayores obstaculos que han llevado
a la falta de consecucion de esos objetivos?

Nos han faltado los consensos politicos y sociales para avanzar rapido hacia mayores
niveles de desarrollo y bienestar social. El contrato social ha sido fragil y precario. Han
sido muchos los obstéculos que no se han logrado superar por el conflicto armado,
el narcotrafico y la presencia de grupos criminales. Claramente han faltado vision,
estrategia, consensos y acuerdos politicos.

Hemos comprobado en reiteradas ocasiones que una sociedad en la que cada
cual va por sulado no llega a ninguna parte. El Frente Nacional comenzo rapidamente
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a funcionar mal, después de lograrse un acuerdo politico e institucional tan trascen-
dental. En 1968 fue muy dificil lograr la aprobacion de la reforma constitucional y
el presidente Lleras Restrepo tuvo que renunciar para convencer al Congreso de
que su proposito de reformar la Constitucion era en serio. Les recomiendo leer sus
discursos y sus intervenciones por la television para informar a los colombianos
sobre la marcha del proceso de reforma en el Congreso. No habian trascurrido diez
anos del Frente Nacional y ya sus artifices se estaban preguntando cémo evitar su
destruccion.

Creo que haber contado con una tecnocracia ha sido importante para Colombia.
Sobre todo, para no perder la estabilidad de la economia porque la falta de estabi-
lidad empeora mucho las cosas, aunque los economistas nos enfocamos mas en la
estabilidad que en el desarrollo. Es que la busqueda de la estabilidad fue prioritaria
por la dependencia del café y la volatilidad de sus precios, en un mundo sin acceso
a los recursos externos como fue el de los afios cincuenta y sesenta del siglo xX.
La tendencia al desequilibrio dejé unos legados en el sesgo hacia la busqueda de la
estabilidad y la permanencia de las instituciones.

El Frente Nacional se acordé para terminar con la violencia entre liberales y
conservadores después de un conflicto de diez afios que dejo més de doscientos mil
muertos. El desafio al Estado por parte del narcotrafico en los afios ochenta puso
en riesgo la viabilidad del Estado en Colombia. Las guerrillas casi nos conducen a
un Estado fallido en los afios noventa y en los principios del nuevo siglo. Las presio-
nes, entonces, a la destruccion del Estado han sido muy fuertes a lo largo de nues-
tra trayectoria republicana. Pero se han superado y después de enfrentarlas con el
concurso de toda la sociedad, el pais ha avanzado hacia mejores estadios. De ahi la
importancia de los consensos sociales, de la buena administracién del Estado y de
evitar en lo posible las crisis econémicas. Lo que explica parcialmente la preferencia
de los colombianos por la estabilidad y por el pragmatismo en la conduccién del pais.
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Capitulo 6
Claudia Jiménez Jaramillo: 1a mirada del derecho publico
y la consolidacion de la Nueva Gestion Publica en Colombia®

Claudia Jiménez Jaramillo es abogada de la Universidad Pontificia Bolivariana
(upB), especialista en Derecho Administrativo, master en Derecho Publico y
doctora en Derecho de la Universidad de Paris 11. Trabajé como asesora del
Departamento Administrativo de la Funcion Publica (DAFP) durante la reforma
del Estado, en el marco de la Ley 489 de 1998, en el Gobierno de Andrés
Pastrana. Hizo parte de la Oficina de Regulacion en la Superintendencia de
Industria y Comercio. Durante la presidencia de Alvaro Uribe fue directora
del Programa Presidencial de Renovacion de la Administracion Pablica (PRAP).
También fue embajadora de Colombia en Suiza y ministra consejera de la Pre-
sidencia. En esta entrevista con Santiago Leyva y Pablo Sanabria Pulido, nos
habla de los procesos de reforma en los que participo.

.Cémo llego a interesarse por la administracién publica? ;Nos puede
hablar un poco sobre sus estudios y también sobre sus experiencias
personales que anteceden a su labor en el PRAP?

Soy abogada de la Universidad Pontificia Bolivariana (upB) de Medellin y alli conoci
al profesor Luis Fernando Alvarez, al cual considero mi padre intelectual y, en mi opi-
nioén, el abogado administrativista mas importante del pais. Desde el colegio, nunca
dudé en que iba a ser abogada y desde que empecé a estudiar derecho, siempre supe
que iba a enfocarme en la rama del derecho publico de esta profesion. Gracias a los
doctores Luis Fernando Alvarez, Luis Gabriel Botero y Fernando Velasquez, todos
mis profesores y con quienes todavia conservo una relacion muy cercana, tuve la

* Este capitulo es producto de una entrevista realizada por los autores y su contenido final fue apro-
bado por la entrevistada.
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inquietud por estudiar en el exterior el derecho publico. Inicialmente la opcion que
mé&s me llamo la atenciéon por razones obvias fue Espafia, exactamente en la Uni-
versidad de Salamanca por su prestigio. Sin embargo, finalmente estudié en Francia
por recomendacion de mi padre de aprender un idioma més.

Primero, estudié el francés en la Universidad de Lyon. Luego realicé una especia-
lizacién en Derecho Administrativo, un méster en Derecho Publico y un doctorado
también en Derecho Publico en la Universidad de Paris 11 Pantheon-Assas. En el
ultimo afio del doctorado (de cinco en total) ingresé en la ENA de Francia (Escuela
Nacional de Administracion) a realizar un diploma internacional, algo semejante a
la EsaP en Colombia, guardando las proporciones. Se trataba de una escuela de apli-
cacion, enfocada en la parte més practica de la funcion publica, en la gestién y en la
ejecucion, dejando un poco de lado los aspectos maés tedricos del derecho publico
y del derecho administrativo. Estuve afio y medio en la ENA, éramos 29 estudiantes
de 28 nacionalidades, que integrabamos el Ciclo Internacional Largo de dicha ins-
titucion. Ese momento de mi vida fue profundamente demandante y exigente, ya
que estaba realizando mi ultimo afio de doctorado y a la vez asistia a este programa
de formacion de alta direcciéon de la ENA.

¢En qué se diferencian las tradiciones del derecho administrativo entre
Francia y Colombia? ;Qué tanto de ese conocimiento era aplicable
a Colombia?

El estudio de la administracién publica francesa no es para nada incompatible con
la colombiana, puesto que nuestras bases son las mismas: el derecho napoleodnico.
Esta tradicion del derecho llegd de Francia a Latinoamérica via Chile gracias a
Andrés Bello, quien fue un literato que tradujo al espafiol el codigo civil francés. A mi,
por ejemplo, me aceptaron el diploma de abogada de la UPB, gracias a las bases
teodricas napoleodnicas que existen en Colombia, de lo contrario no hubiese podido
realizar mis posgrados en este pais.

No obstante, la diferencia més grande que encontré fue la mentalidad cartesiana
francesa, que forma el criterio y da orden mental para reflexionar, lo cual es de gran
ayuda a la hora de gerenciar y ejecutar desde la administracién publica. Estoy con-
vencida de que al final de cuentas el contenido poco importa, lo crucial es contar
con una forma de pensar, con método, criterio y orden mental, algo que nos hace
mucha falta a los colombianos.
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Ahora bien, ;como inicia su carrera en Colombia después
de sus estudios en Francia?

Llegué de hacer mi doctorado en Francia a principios del 2001. En Colombia estaban
en época de elecciones presidenciales: en ese momento un candidato paisa (que no
conocia) contaba con el 2 % de la intencion electoral y termind ganando las elecciones
con el 80 %, ese hombre es el presidente Alvaro Uribe Vélez, a quién tuve el honor
de acomparfiar durante sus ocho afios de mandato. Mi contacto con este candidato
fue a través de mi hermano, quien lo conocia y le dijo que yo acababa de llegar de
Francia y estaba interesada en trabajar. Un dia me invitd a su casa para conversar
sobre su campafia. Muy honestamente le manifesté que nunca habia tenido vena
politica, que realmente no creia que le pudiese aportar participando directamente
en el equipo programadtico de su campafa, que habia estado ocho afios por fuera
del pais, que venia de un mundo estrictamente académico y que me sentia como en
Pluton; en fin, que no creia estar preparada para participar en politica. Sin embargo,
le propuse mejor aportarle en un rol mas académico, por ejemplo, mediante la pre-
sentacion de informes sobre el estado de algunas entidades colombianas o sobre
algunas decisiones de las cortes de nuestro pais. Y asi fue.

Después de haber ganado las elecciones el presidente Uribe, desde la Presidencia
se estaba hablando sobre una iniciativa para reformar las trece superintendencias
que habia en Colombia. Esta iniciativa llamé muchisimo mi atencién debido a que
precisamente ese fue el tema de mi tesis de doctorado: “Intervencién en la economia
a través de autoridades administrativas especializadas en Francia y en Colombia”.
No dudé en llamar a mi amigo Jaime Bermudez' para contarle que queria formar
parte del equipo reformista. El me remiti¢ a Santiago Montenegro, designado por el
presidente Uribe como el nuevo director de Planeacion Nacional. Les cuento que lo
llamé desde Medellin un martes en la noche y el miércoles ya estaba desayunando a
las 7:00 a. m. con él en Bogotd, donde me propuso no solo intervenir en la reforma
de las superintendencias, sino liderar desde el Departamento Nacional de Planea-
ciéon una reforma mucho més integral del Estado; se trataba de lo que conocemos
hoy en dia como el Programa de Renovacién de la Administracion Publica (PRAP).

1 Jaime Bermudez se desempefi¢ entre el 2002 y el 2010 como consejero de Comunicaciones del
presidente Uribe y después fue embajador en Argentina y canciller de Colombia.
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¢Cudles fueron las ideas que mas influyeron en esta reforma del PrRAP?
Y ;de dénde vinieron?

El BID propuso una linea metodoldgica muy clara, la cual ni discuti, mi rol era eje-
cutarla. Estas lineas eran dos, la primera eran las reformas verticales enfocadas en
disminuir el tamafio del Estado mediante la reestructuracion del gobierno nacional
central (ministerios, departamentos administrativos, entidades adscritas y vincula-
das, etcétera). Por otro lado, también se estructuraron las reformas transversales,
alineadas mas con la solucion a problemas estructurales de la administracion publica;
estas ultimas reformas se concretaron en doce lineas: modernizacion del empleo
publico; reforma a la contratacién administrativa; estrategia juridica de la nacién;
gestion productiva de los activos del Estado; gestion por resultados; reforma a los
organismos de regulacion y control; reforma al sistema presupuestal; unificacion de
los sistemas de informacion; fortalecimiento del gobierno electrénico; estrategia
antitrdmites; politica de racionalizacion y calidad normativa, y control interno.

El PrRAP estaba ubicado en Planeacion Nacional con unos lineamientos concep-
tuales muy claros, a saber: un Estado comunitario austero al servicio de los ciudadanos
y cercano a ellos, capaz de liberar recursos de los gastos de personal para reinver-
tirlos en programas de corte social. En el fondo, esta es la base conceptual del PrAP,
austeridad y eficiencia enfocandonos en “Hacer més con menos”, “hacer mas con
mucho no es gracia”, nos decia el presidente Uribe. Un Estado gerencial, es decir un
Estado que busca eficiencia, transparencia y productividad, y eso se vio en las refor-
mas que adoptamos. Un Estado participativo: aunque ya existia un marco institucional
al respecto, nuestro Gobierno promovié intensamente la participacion ciudadana.
En las reformas administrativas del 2002 al 2010 se le abrid campo y se incentivo
muchisimo la cultura de la participacion ciudadana, no solamente en la reforma del
Estado, sino también en la definicién, ejecucién y vigilancia de las tareas publicas.
Esto se hizo evidente también en otros mecanismos que utilizd el Gobierno, como
los consejos comunitarios, las veedurias ciudadanas en materia de contratacion, en
el gobierno en linea y en el seguimiento a los proyectos de inversién desde Planea-
cion Nacional. El seguimiento en materia de regalias y de la inversion publica en
general encontro sus origenes en nuestras veedurias ciudadanas y en los sistemas de
informacién que permitian su seguimiento. También hubo audiencias publicas para
la elaboracién del Plan Nacional de Desarrollo, audiencias publicas anticorrupcion,
consejos de ministros televisados y un énfasis en los sistemas de informacién como
el mejor instrumento para participar y acompafiar a los gobernantes.
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:Se pueden plantear puntos de encuentro con
la Nueva Gestion Publica?

A partir del concepto que el presidente Uribe tenia sobre el deber ser del Estado,
estoy segura de que se tendieron puentes con la Nueva Gestiéon Publica, lo que no
Sé es qué tan a proposito fue. Algo que lo define es el de ser un visionario, él se
aproxima a la cosa publica de una manera muy instintiva y muy acertada: Estado
gerencial, al servicio del ciudadano y no de las élites, participativo, conectado con
las comunidades, descentralizado, con espacio para las alianzas publico-privadas,
transparente e informatizado, aprovechando las economias de escala, con un sindi-
calismo constructivo, austero en su funcionamiento y generoso en lo social...

A mime correspondi6 aterrizar esas ideas visionarias del presidente en el marco
de la administracion publica nacional, implementandolas desde un punto de vista
técnico y juridico.

Me atreveria a afirmar que el PRAP sigue vigente e incluso con algunos temas
pendientes por ejecutar.

¢Cudles fueron las principales fuentes de inspiracién en el PRAP?

El BID nos ayudd metodologicamente para plantear las reformas transversales y
verticales. También fue una fuente de inspiracién crucial el haberse situado esta
reforma en Planeacién Nacional. Con la ayuda de los técnicos del Departamento
Nacional de Planeacion (DNP), logramos elaborar Conpes para el PRAP como politica
de gobierno y para cada reforma transversal, con un grupo y un gerente designado
para cada una. Lo anterior permitié diagnosticar un estado de cosas en cada tema,
hacer propuestas novedosas para el momento y que hoy tienen consecuencias posi-
tivas para el pais.

Otro punto crucial del apoyo del BID, cualidad de los organismos multilaterales,
fue su aporte con un monton de estudios e investigaciones en otros escenarios y
latitudes. El derecho comparado fue una verdadera fuente de inspiracion.

Pero la més importante fuente de inspiracién fue centrarnos en la vision del
Estado Comunitario del presidente Uribe, desde la austeridad, considerando los
recursos publicos como “sagrados” para asi lograr liberar dinero de la burocracia
para una mayor inversion social; en el fondo, esta fue la base conceptual del PRAP.
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¢ Qué obstaculos tuvieron para hacer las reformas que se sonaron?
:Qué nos puede decir de la Ley 489?

La Ley 489 es el marco legal de la estructura de la Rama Ejecutiva del orden nacional
y como tal debimos seguirla y respetarla. Realmente es el marco legal para ejercer las
funciones del presidente consagradas en la norma constitucional. No obstante, me
gustaria que la estructura de la administracion publica fuera més flexible y mas dindmica
para poder adaptarse rapidamente a la evolucion de la realidad y desarrollarse eficaz
y eficientemente.

Por ejemplo, me parece que seria bueno desconstitucionalizar el numero y nom-
bre de los ministerios, permitiendo al presidente y al gobierno mayor flexibilidad,
pragmatismo y adaptacién oportuna a las necesidades y prioridades de cada admi-
nistracion. Un gobierno deberia tener la capacidad de definir si considera pertinente
contar con veinte o con cinco ministerios, en funcion de sus promesas de campafia
y posterior plan de gobierno. Un presidente deberia tener la posibilidad de armar y
desarmar sus equipos y su gabinete de la forma en que mejor lo considere y no
tener que impulsar una reforma legal o constitucional; en esto somos demasiado
santanderistas. En conclusion, esta ley nos limitd mucho en los temas estructurales
(reformas transversales) y poco nos ayudo en las reformas verticales.

Otro asunto que modificaria de la Ley 489 es el tratamiento de las superinten-
dencias. Desde el punto de vista conceptual, hay un popurri de improvisaciones en
cuanto a su naturaleza juridica y a las funciones de control de dichas autoridades, y
ni qué decir de las funciones de las comisiones de regulacion. Suefio con que Colom-
bia cuente con un acto unico que reglamente las facultades que se desarrollan en
el ejercicio de la funcién de control, es decir, de los regimenes que aplican para las
superintendencias y demaés entidades que ejercen funciones de inspeccion, vigilancia
y control, como se les conoce en nuestra doctrina y jurisprudencia.

¢En términos de estructura del Estado, cuales cambios fueron
los mas importantes y como se lograron?

El respaldo politico del presidente Uribe para ejecutar el programa de reforma, que
era impopular, fue sin duda una de las claves para que hubiese sido un éxito.

Uno de los temas que mds polémica generd fue el de suprimir y fusionar algu-
nos ministerios, decision que no nacio¢ directamente en nuestro equipo, sino que fue
una idea del presidente Uribe desde la campafia, entiendo que bajo el consejo del
doctor Fabio Echeverry. Nosotros lo que hicimos fue materializarla y argumentarla,
y estoy plenamente convencida de la necesidad de dichas reformas. Gracias al cielo,
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estdbamos armando esto desde Planeacion Nacional y contabamos con aquel bagaje
técnico para argumentar las decisiones politicas.

Realmente fueron tres fusiones y dos traslados de competencias, la méas polémica
fue sin duda alguna la fusién de los ministerios del Interior y de Justicia.

El segundo cambio grande fue la fusién del Ministerio de Salud y el de Trabajo
en el Ministerio de la Proteccién Social, lo cual tenia toda la justificacién técnica del
mundo, pues el concepto de seguridad social en el sector salud, trabajo y bienestar
fue en su momento revolucionario y pertinente. Como decia el ministro Juan Luis
Londofio, la proteccion social es todo 1o que incluya salud, trabajo, mercado laboral,
pequenia infancia, anciano o adulto mayor, y bienestar.

[gualmente se traslado el tema de vivienda, agua y saneamiento basico del Minis-
terio de Desarrollo al Ministerio de Ambiente, fusionando las demés competencias
del Ministerio de Desarrollo con las de Comercio Exterior, creando el Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo. Considero que estas fusiones tenian todo el sentido
del mundo, en especial la del Ministerio de Ambiente. Como especialista en el sector
minero-energético?, creo totalmente en que los asuntos de sostenibilidad ambiental
se deben trabajar en conjunto con el desarrollo econdmico sostenible; creo que a
los técnicos del sector ambiental se les debe incluir una légica (también técnica) de
racionalidad econdmica. Lo contrario ha resultado en que en sectores como el del
agua y el ordenamiento del territorio tiramos globos al aire, con fundamentalismo
ambiental y sin realismo econdmico equilibrado.

Infortunadamente el presidente Santos deshizo buena parte de lo que se hizo en
el Gobierno del presidente Uribe en términos de austeridad. Me parece un error el
haber desecho algunas de estas reformas y creo que deberian volverse a implementar.

¢ Qué costo social tuvieron estas reformas sobre funcionarios de planta
que le habian dedicado toda una vida a la administracién publica?

En el desarrollo del PrAP, intervinieron 464 entidades y se liquidaron unas 60. Para
ello, se contd con un plan de proteccion social, integrado por los programas de
capacitacion técnica y profesional para los funcionarios desvinculados (aproxima-
damente unos 38 000 de la Rama Ejecutiva del orden nacional), y se cre6 también
el retén social, que consistio en garantizar el empleo de madres cabeza de familia
sin alternativa econdmica, prepensionados y discapacitados (el cual cubrié un poco
més de cuatro mil personas), que por cierto, la Corte institucionalizé y extendid a
padres cabeza de familia sin alternativa econémica. Esta idea la tuvo el presidente

2 Claudia Jiménez fue a partir del 2011 la directora del sector de la mineria a gran escala, una entidad
gremial que agrupo a las trece mayores empresas mineras de Colombia.
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Uribe y la acordd con los sindicatos, sentado con ellos y dialogando. Esto permitié
hacer la reforma, pero con unas reglas sociales claras y generosas.

:Qué entidad o actor debe liderar las reformas al Estado?

Cuando iniciamos el PRAP, la verdad no estaba muy claro qué entidad debia liderar
la reforma administrativa del Gobierno, ya Santiago Montenegro era el director
de Planeacion Nacional y todavia no habia una claridad si iba a estar a cargo del
Departamento Nacional de Planeacién o del Ministerio de Hacienda o de la Funcion
Publica, las dos primeras entidades con una rivalidad histérica.

Mirando en retrospectiva, las reformas del Estado que se ejecutan desde el
Ministerio de Hacienda han sido eminentemente fiscalistas. En efecto, las reformas
verticales del PRAP buscaban la austeridad y disminuir el tamafio del Estado, algo
que para el presidente Uribe era muy importante. Pero las reformas transversales
se enfocaron mas en superar problemas estructurales de la administracion publica,
en la reformulacién de competencias, funciones y naturaleza de algunas entidades,
motivo por el cual se ubicé el PRAP en el Departamento Nacional de Planeacion, por
su cardcter técnico, su conocimiento de la institucionalidad del Estado y la ejecucion
de politicas publicas de toda indole.

Nuestra recomendacion inicial fue suprimir el Departamento Administrativo de
la Funcion Publica (DAFP) y trasladar sus funciones al Ministerio de Hacienda, asi
como hacer que desde el Departamento Nacional de Planeacion se pensaran las
reformas transversales y los temas estructurales del Estado, desde una subdireccion.
A su vez, dejamos una matriz muy estructurada sobre los criterios para seleccionar
de forma estratégica las entidades que, en funcion de las prioridades de cada Plan
Nacional de Desarrollo, se debian potenciar o fortalecer o desaparecer. Es decir,
que el control de la austeridad fuera una forma de gobernar de lo publico y que el
redisefio institucional de algunas entidades prioritarias para el plan de gobierno, se
realizase de manera mas técnica que fiscalista.

.Y qué pasé en Funcién Publica?

Les confieso que la idea inicial era suprimir el Departamento Administrativo de la
Funcién Publica, pues pensabamos que la gestion de las plantas de personal, de
la nomenclatura de los cargos publicos y de la remuneracion de los servidores publi-
cos podria perfectamente ser hecho por el Ministerio de Hacienda; en ese entonces,
el valor agregado de Funcién Publica en temas de gerencia, de control interno, de
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servicio civil, de evaluacion del desempefio era muy pobre. Pero la verdad es que no
fue posible liquidar el Departamento Administrativo de la Funcion Publica.

Tal vez a partir de ese cuestionamiento Funcién Publica se ha fortalecido mucho,
aunque todavia faltan muchas cosas, como por ejemplo que tome las riendas de la ESAP.

Al final del dia, establecimos una gobernanza colegiada del PRAP con el direccio-
namiento estratégico del Departamento Nacional de Planeacién, con Secretaria
Juridica de Presidencia, Funcion Publica y el Ministerio de Hacienda, y cada minis-
terio como cabeza de sector era el responsable de la ejecucion en su dependencia
y en aquellas adscritas y vinculadas.

Ahora bien, ;qué pienso hoy? Salvo circunstancias extraordinarias, las reformas
a la administracién publica deberian ser eminentemente estratégicas, permanentes,
de fortalecimiento o modernizacién institucional y no tanto en funcién del ahorro de
recursos. La austeridad y el control del tamafio del Estado deben ser la regla y su
monitoreo debe ser constante. Al final del dia nuestra recomendacion fue suprimir
el Departamento Administrativo de la Funcion Publica, trasladar sus funciones al
Ministerio de Hacienda y contar con un cerebro de lo publico en el Departamento
Nacional de Planeacién. Pensando en las reformas estructurales transversales y en los
temas verticales o de rediserio institucional, dejamos una linea o matriz de seleccién
superclara para saber qué entidades se debian intervenir, no solo para suprimir o
fusionar, sino también para fortalecer o modernizar.

Enrealidad, pensamos que la estructura interna de Planeacion Nacional no debe
ser el espejo de la Rama Ejecutiva del orden nacional, sino el modelo del mafiana
que la administraciéon publica debe perseguir.

¢ Qué piensa del Grupo de Modernizacion del Estado
en el Departamento Nacional de Planeacion?

Me parece que es un rezago del PRAP. En el Departamento Nacional de Planeacion
hay demasiados grupos y programas que fueron exitosos y de los que ha sido dificil
desprenderse y cerrarlos, y yo creo que el grupo de modernizacién es uno de estos.

Me parece que uno de los focos misionales del Departamento Nacional de Pla-
neacion deberia ser la evaluacion del desempefio y de la capacidad institucional del
resto del Estado, este es un tema estratégico que involucra tanto al gobierno nacional
como a las entidades territoriales. Entre otras cosas, falta una reforma administrativa
de los entes territoriales, vena rota y vulnerable de nuestro modelo administrativo.
Colombia deberia concentrarse en llevar una administracion publica transparente,
eficiente y de calidad a los territorios.
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¢ Qué piensa del crecimiento en la contratacion por prestacion

de servicios como resultado de la disminucién de funcionarios de
planta por la reforma? ;Cual es su opinion sobre los contratistas
en el Estado haciendo funciones misionales?

En el PRAP para analizar el nimero de personas que trabajaban en una entidad, inclui-
mos tanto a los funcionarios de planta como a los contratistas, o sea, hablabamos con
la verdad. El problema con los contratistas es que el Estado muchas veces recurre a
ellos para el ejercicio de sus funciones misionales permanentes, lo que de hecho es
ilegal. Pero el Estado debe poder recurrir a los contratistas para otro tipo de misiones
no permanentes, esporadicas, estacionales o que no son de su expertisse, lo anterior,
en coherencia con los principios de flexibilidad y eficiencia. Veo con preocupacién
cuando en el pais hay satanizacion hacia el contrato por prestacion de servicios.
Ahora, para lograr la sostenibilidad de las reformas en el tiempo, se debe realizar un
seguimiento a la contratacién; esta era una de nuestras consignas para que el Estado
no se volviera a engrosar y asi aumentara de nuevo los gastos de funcionamiento.

Como ya lo manifesté, no creo que se deban condenar los contratos de prestacion de
servicios, estos son un complemento absolutamente necesario para el ejercicio
de algunas de las funciones publicas, durante periodos en los que la administracion
necesita de mucho més personal que en otros, como, por ejemplo, para el recaudo
de la DIAN, para las estadisticas del DANE, para la ejecucion de regalias en sectores
especificos y cruciales. El problema se situa en que muchas veces —por las medidas
arbitrarias y unilaterales de estrangulamiento de las plantas de personal— los admi-
nistradores publicos recurren para el ejercicio de funciones misionales permanentes
a la contratacion externa, lo que claramente no debe suceder.

:Qué conclusiones quedaron de las reformas?

El Estado debe ser austero, flexible y moderno, pero suficiente y bien remunerado.
Por esto debemos avanzar hacia la digitalizacion y la tercerizacion de las funciones
que no se consideran misionales o permanentes. Hoy en dia existen muchas estruc-
turas a partir de alianzas y de la subcontratacién para hacer de la administracion
algo mas flexible, transparente y eficiente.

Uno de los grandes retos es la sostenibilidad de la reforma, méas que todo desde
el punto de vista de la austeridad, y por eso es buena idea contar con un grupo que
monitoree continuamente los gastos de funcionamiento de las entidades intervenidas
por el PRAP o por cualquier tipo de reforma administrativa.
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:Qué logro el PrRAP? Y jqué cambios fueron sostenibles?

El PrAP reestructurd 464 entidades del orden nacional y ahorré cinco puntos del
PIB, se suprimieron méas de 60 entidades para lo cual se contd con una estrategia
de liquidacion de las entidades para evitar errores cometidos en el pasado. Estos
resultados los considero muy positivos. Lamento profundamente que gobiernos
posteriores hayan retrocedido en estos esfuerzos, en especial en cuanto a la fusion
de los ministerios.

[gualmente, me da lastima que el programa no se haya institucionalizado en el
Departamento Nacional de Planeacion, la figura de un cerebro desde alli para pensar
permanentemente la estructura y el funcionamiento del Estado es una buena idea.

Por otro lado, veo con gratitud que muchas de las reformas transversales que
propusimos estédn hoy materializadas, como por ejemplo Colombia Compra Eficiente,
la Agencia de Defensa Juridica de la Nacién, el Servicio al Ciudadano, la gestiéon pro-
ductiva de los activos de la nacion, la importancia de la evaluacién del desempefio,
la gestion por resultados y la relevancia de los sistemas de informacion, entre otros.
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Capitulo 7
Paca Zuleta Gonzalez: la mirada ejecutiva y pragmatica
de reformas enfocadas a la transparencia y la efectividad”

Maria Margarita Zuleta es abogada. Es la directora de la Escuela de Gobierno
de la Universidad de los Andes desde el 2019. Fue viceministra de Justicia y
jefe del Programa Presidencial Anticorrupcion durante el Gobierno de Uribe.
En el 2012 fue nombrada por el entonces presidente Santos como directora
de la Unidad Administrativa de Contrataciéon Colombia Compra Eficiente y
fue fundamental en su formulacién y puesta en marcha como modelo de las
agencias del periodo de Santos. En esta entrevista con Santiago Leyva y Pablo
Sanabria Pulido, nos habla de los procesos de reforma en los que participo.

¢Cémo llego a interesarse por los temas de reforma del Estado
y la Administracion Publica?

Llegué a estos temas desde el sector privado, yo era abogada en la firma de aboga-
dos Brigard Urrutia, y alli, como en todas las firmas de abogados grandes, se hacian
bastantes trabajos en los procesos de privatizacion. Por ejemplo, me toco trabajar
desde el sector privado en la privatizacion de Cerro Matoso, basicamente yo estaba
trabajando con la compafifa minera que era socia de Cerro Matoso y que conside-
raba que era socia antes de la Constitucién de 1991, entonces preguntaban que por
qué les iban a aplicar esa norma: jpor qué hay que ofrecerle primero las acciones
al publico en general y después a mi, si yo (empresa) firmé desde el comienzo con
ustedes un acuerdo de accionistas donde yo tenia derecho de preferencia?
Digamos que ese es mi primer trabajo real con un tema que tiene que ver con
organizacion de la administracion publica. Obviamente la respuesta de un abogado,

* Este capitulo es producto de una entrevista realizada por los autores y su contenido final fue apro-

bado por la entrevistada.
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y més de un abogado que habia estado cerca del proceso constituyente, era que
desde que la Constitucion empieza a regir, empieza a regir para todo el mundo. Esto
es durisimo, le va a tocar hacer la tarea y comprar. Esa fue la primera tarea en la que
me tocd mirar decretos sobre la organizacion del Estado, sobre como se tomaban las
decisiones, sobre como Crédito Publico funcionaba ahi, como funcionaba MinMinas,
etcétera. Esa fue mi primera aproximacion y naturalmente aprendi muchisimo sobre
ese tejemaneje estatal. Incluso me sirvio muchos afios después, porque a finales del
gobierno Samper dicen que van a privatizar Carbocol, y la firma Brigard Urrutia par-
ticipd con los bancos en ese proceso, es decir que, desde el sector privado estuve de
nuevo, pero para estructurar el proceso, entonces a mi me sirvid esta experiencia.
Ah{, por ejemplo, fue la primera vez que me toco redactar un decreto en el sentido
de que es la logica, sobre como lo explica uno y también para tener la capacidad
desde mi experiencia como abogada de hablar estos dos idiomas.

De ahi hay como un brinco en el que me nombraron viceministra de Justicia,
ademas creo que estas experiencias o acercamientos previos si fueron importantes
para mi, digamos que para entender el poder de Hacienda y de Planeacion Nacional.
Creo que sino hubiera comenzado desde aqui, me hubiera costado mucho entender
ese verdadero poder al llegar a dos ministerios como son el de Justicia y el de Inte-
rior, porque obviamente son completamente distintas sus logicas. Porque siuno llega
directamente al Ministerio del Interior uno creeria que ahi es donde se ve toda la
politica y digamos que no, este es un Estado en el que el poder de toma de decisio-
nes reside muy claramente en el Ministerio de Hacienda y en Planeacién Nacional.

Cuando llegué al Ministerio de Justicia estabamos en el proceso de fusion de
los ministerios durante el Gobierno de Alvaro Uribe, yo empecé el 8 de agosto, un
dia después de que se posesionara el presidente Uribe a trabajar en temas como
el referendo, a ayudar a pasar las reformas que él habia disefiado y a trabajar en la
fusion de esos dos ministerios. Cuando llegué ese dia se puede decir que hubo una
inmersion en esos temas muy rapidamente, una de las tareas era hacer una mirada de
cudles eran las unidades de esos ministerios para llevar a cabo la fusién, por ejemplo,
qué unidades deben subsistir y qué otras no.

En Colombia hay muchas instituciones en el tema de justicia, y el Ministerio de
Justicia asi tenga ese nombre realmente administra las cérceles y hace una tarea de
ordenamiento legal y, en ese momento, de defensa juridica de la naciéon, y manejaba
las extradiciones, esos eran los temas del ministerio. En el Ministerio del Interior
teniamos el tema de la relaciéon con la Registraduria, los temas de accién comunal,
los temas de ordenamiento territorial y la relacion con el Congreso. Entonces estos
eran temas que eran muy dificiles de juntar y por eso hubo unos desafios grandes.
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(Estaba de acuerdo con la reforma cuando
se unio6 al gobierno Uribe?

Por supuesto que habia un poco de mas all& de lo que pensaba que habia que hacer,
pero cuando uno decide aceptar un cargo como el que acepté, yo podia no estar de
acuerdo con todos los cien puntos, pero a mi me tocaba trabajar en los cien puntos
y digamos que ahi ya habia una agenda. En el tema de justicia yo creo que nosotros
si tenemos un problema de disefio institucional grandisimo con este ministerio, yo
creo que fue muy dificil la fusién previa de Ambiente, Vivienda y Territorio, y a la
hora de la verdad no creo que haya sido tan dramatico el de Justicia, mas alla de
que haya una persona o cara en la relacién con la Rama Judicial. T no necesitas
un ministerio para manejar las relaciones con los temas de drogas, para manejar las
cérceles (para eso estd el Inpec) cuando ya creaste la Oficina Juridica de la nacion.
Tu lo que tienes que tener es una linea muy sélida de ordenamiento juridico. Yo
recuerdo hablar de este tema con Jorge Humberto Botero, yo le decia que si tu tie-
nes una secretaria juridica en Palacio lo suficientemente buena y sélida no tienes
por qué tener algo mas por fuera. Lo tenfamos por fuera y recuerdo que el gobierno
americano le aposté un montéon de plata a organizar y capacitar este ministerio
después de lo que pasod con el Ministerio de Justicia de Low Murtra y de Modnica
De Greiff. Toda esa época que fue tan dura tanto para el ministerio como para esas
personas hicieron que fuera menester invertir en fortalecer las capacidades de los
funcionarios de los ministerios. Creo que ahi habia personas muy buenas y este era
un ministerio especialmente técnico y dedicado con gente muy trabajadora, mien-
tras que el otro ministerio de la fusion (el Ministerio del Interior) era el ministerio
de las recomendaciones politicas, de las corbatas y eso fue un desafio espantoso
que por eso no funcioné.

Nos hace recordar lo diferente que fue esta reforma a las otras.
Con la llegada de Uribe al poco tiempo se establecen los cien
puntos y se empieza a reformar, ;cémo fue todo este proceso?

Si, es que el plan de accién ya estaba hecho. Yo recuerdo que cuando yo hacia cosas
tomaba como ejemplo lo que ahi estaba escrito. Yo tenfa que hacer una tarea que
era mover a presos de un lugar a otro, o ponerles a todos uniformes iguales, acabar
las casas fiscales, digamos que esas eran tareas que era muy claro como y cudndo
habia que hacerlas, y una de esas era la fusion de los ministerios. La idea era, primero,
el concepto de retén social, que era y creo que fue importante porque realmente
se aplico; segundo, todo el tema de organizar quién y qué se queda en esta fusion,
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organizar esto por unidades. Esto era algo muy dificil porque la discusion era sobre
cudles iban a ser las direcciones que se iban a quedar aqui. Por ejemplo, recuerdo
que habia una direccion que se llamaba métodos alternativos de resolucién de con-
flictos, otra de resolucion de temas internacionales, entonces uno decia: “;qué es
esto?, jpara eso no existe la cancilleria?” O, por ejemplo, tener una unidad de asuntos
penitenciarios mientras por otro lado ya existia el Inpec. Digamos que esas fueron
las depuradas que habia que hacer en el Ministerio de Justicia. Recuerdo que pri-
mero se dio esa reforma en justicia para que cuando este ministerio ya estuviera
ordenado y organizado trataramos de hacer lo mismo con el de Interior, sabiendo
que en Interior las cosas eran muy distintas obviamente.

Recuerdo que a mi Fernando Londorfio, que era el ministro en ese momento, me
dijo que él se iba a quedar en el edificio del Ministerio del Interior y que yo me fuera
para el de Justicia porque ahi debia haber alguien. Entonces yo estuve ahi sola, sin
ministro, hasta después del atentado del Nogal que fue cuando la gente del MinIn-
terior se trasteod a este edificio. A milo que me tocé hacer fue la estructura, la fusion
y la aplicacion del retén social, asf como ayudarles a Claudia Jiménez y a Santiago
Montenegro en el Congreso con el proyecto de ley de las facultades extraordinarias
para poder empezar todo este proceso de reformas.

La agenda de los cien puntos era mucho mayor que el PRAP,
;cudles considera que son esos grandes logros y qué otros no tanto?

Yo creo que el reajuste de los ministerios. Aunque la gente pueda ser muy critica
y aunque el otro gobierno puede llegar a volverlos a ajustar, no es algo tan raro en
las administraciones publicas en el mundo. Esto tiene que ver con el talante admi-
nistrativo de los presidentes y de sus equipos y con que en Colombia, como todo
opera con la ley, eso hace que sea muy cargado de informacion, sabiendo que en
otros lugares del mundo esto no es tan complejo. Yo me acuerdo de que este era
un punto que trataba de explicar ante el Congreso en uno de los mil debates que
hubo sobre el proyecto de facultades, también recuerdo a Antonio Navarro en el
Congreso diciendo: “Paca, jle vamos a dar todas estas facultades a Uribe, para que
cuando llegue otro gobierno deshaga todo esto?”. El enredo nuestro es que eso se
vuelve més grave de lo que deberia ser, esto no deberia ser grave si la gente tiene
una funcién y la funcién tiene sentido para la entrega de bienes y servicios publicos.
Pero enredamos esto de una forma muy extrafia, y creo que ahi tiene algo que ver
la forma como se ha hecho el aparato estatal més pequefio, lo cual era una de las
obsesiones de Uribe. Que, entre otras cosas, es una obsesion de los conservadores
en cualquier lugar del mundo. Habia otra obsesion que era tener més control sobre
las entidades descentralizadas que tenfan trabajo en las regiones.
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Yo recuerdo que él tenfa esa obsesion, por ejemplo, de como estaba trabajando
el IcBF en el Eje Cafetero o de como estaba trabajando el SENA en la costa, y como
desde el centro podriamos tener una informacién mas confiable y cercana de qué
era lo que estaba sucediendo alld&. A mi me parece que esto tuvo un montén de
sentido, obviamente hubo problemas con la implementacién como siempre y pro-
blemas politicos, pero era més facil ver a estas zonas en términos de provincias o
regiones para efectos del control. Creo que hubo otra cosa ademas que resulté muy
interesante, y fue por esa misma mirada del control para obtener esa informacion,
el mejoramiento de Colombia en el tema de los datos. Creo que hubo una mejoria
en el centro para la recolecciéon de los datos y la calidad de los que se estaban obte-
niendo. Eso permitié en Colombia por ejemplo hacer el secop (Sistema Electronico
para la Contratacion Publica).

Por todo lo que nos comenta era claro que en el gobierno Uribe, como
en todo gobierno conservador, se buscé la austeridad y reducir el grueso
del Estado, ;qué se hacia entonces cuando entraban en tensiones las
recomendaciones técnicas con las disposiciones politicas?

Obviamente existian tensiones, pero a fin de cuentas Uribe lideraba y mandaba, y
por eso el equipo hacia caso y sacdbamos los proyectos adelante. Yo propuse crear
la Agencia de Defensa Juridica de la Nacion y Colombia Compra Eficiente con cla-
ridad. Lo hablé en su momento y quedé en un documento de politica que creamos,
pero €l no apoyo que en ese momento se crearan esas entidades y 1o dejé como en
“ahf veremos”. Habiamos hablado de que se creara un equipo muy grande dentro
del Ministerio de Justicia, pero después se propuso que mejor hacerlo en Palacio,
como es en el caso de Espafia. Me acuerdo de que el Banco Mundial se gastd un
montén de plata para hacer estudios y ayudarnos a mirar el tema. Claudia Jiménez
estuvo ahi y la recomendacién quedo en el PraP. En este proyecto se recomendaba
crear una agencia de defensa juridica de la nacién y una agencia de compra publica,
eso esté clarisimo. El problema fue que Uribe no acepté y cuando Claudia se fue
del PRAP, nadie siguio por ese camino. Les voy a contar un ejemplo, a mi me sigue
pareciendo que lo de la Imprenta Nacional es una locura porque esta era una insti-
tucion con un edificio lindisimo, gigante, costoso y con un sindicato gigante que lo
unico que hacia era publicar el diario oficial, jalgo que no compra nadie! Esas peleas
Alvaro Uribe las daba asf le tocara pelear con los sindicatos, iba y se enfrentaba con
ellos. Este tipo de discusiones se daban por la necesidad de flexibilizar y modernizar
instituciones, eran luchas técnicas o politicas, pero se tenian que hacer. Yo recuerdo
mucho cuando estdbamos con el tema de la Registraduria Nacional del Estado Civil y
lalogica de las cédulas, ahi hay un sinfin de intereses, porque estaban los gringos que
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querian cambiar de sistema, también los franceses que tenian el contrato del tipo
que venfamos haciendo. Uribe entendia las cosas, ofa la pelea y tomaba la decision.
Con la Registraduria acabd apoyando a la registradora que no era amiga politica de
él. Sin enfrentarse con nadie tomaba la decisién. Estas son cosas que tienen que ver
con la administracién publica y que la gente no ve lo realmente importantes que son,
esa pendejadita de la cédula hubiera hecho que empezaramos el proceso de cedu-
lacion de nuevo, en el afio 2004, cuando ya se habia avanzado un montoén en este
tema: algo transversal a la mayoria de instituciones, que tenia una magnitud enorme
y Alvaro Uribe entendia cuando muchos no lo hacian.

Ahora mencionaba el SECOP, y mirando lo que fue ese Conpes 3186 del
2002 y la Ley 770, en los que se habla mucho del gobierno en linea, de
sistemas de desarrollo y portales de informacién... ;Por qué no nos cuenta
de la importancia de estos sistemas que a veces pasan inadvertidos y
consideramos sumamente importantes?

Uribe fue muy claro en dos cosas que fueron centrales en su gobierno: una era mejorar
los datos para la toma de decisiones y volver el Ministerio de las Comunicaciones
un ente que pueda entender que las comunicaciones pueden ser digitales. El puso a
MinHacienda a trabajar sobre el tema, alli fue donde se hizo el sistema de informa-
cion que le dio origen al SECOP. Yo me acuerdo de que habia algo sobre la agenda de
conectividad que era todos los miércoles por la mafiana y era sobre como desde el
gobierno podias recibir y agrupar toda la informacién sobre subsidios y el Sisbén, y
como desde aqui podemos empezar a organizar y a inventarnos esto. Era un grupo
superinterdisciplinario, yo llegué alli por cuenta de temas como la modernizacién y la
lucha contra la corrupcion, narcotrafico, etcétera. Recuerdo que fue muy importante
haber traido a Manuel Fernando Castro desde Sinergia, y nos preguntdbamos sobre
como la recoleccion de estos datos nos iba a ayudar a hacer un seguimiento de la
informacién. Sobre este tema habia mucha tela que cortar, y buscdbamos avanzar
hacia una sociedad informada: hubo mucho idealismo hacia donde queriamos llegar.
Era una mirada sobre como trabajar en algun tema muy novedoso.
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¢(Entonces Uribe era un presidente muy del New Public Management?
Y ;Santos era mas de mirar el modelo de Tony Blair con los temas de
gobernanza? ;Cree que esta categorizacion se puede hacer?

No, yo creo que esto va mas por el tipo de liderazgo que ejercia uno y el otro. Final-
mente, como Uribe es mdas hands on, entonces tu le cuentas més facilmente todo y
él se enamora y dice que sf o que no. Mientras que Santos es més distante, piensa
que no se tiene que meter en todos los temas, cosa que es su forma de liderazgo
bésicamente. Pero, yo no creo que ninguno de los dos mire el detalle de como quedo
estructurada una unidad, lo que les importa es la funcionalidad y que les dé resulta-
dos. Por lo cual, yo creo que la diferencia radica en el tipo de liderazgo que ejercen.

Yo me fui en el 2005 del Gobierno de Uribe, entonces a mi no me toc¢ el final. Si
me toco desde el sector privado, sobre todo los dos ultimos afios de gobierno, porque
estaba trabajando en el acceso universal al ferrocarril con el sector de infraestruc-
tura, ahi yo creo que hubo una reforma inteligente, sensata, pero hubo problemas
de implementacion y de escogencia de las personas.

¢Realmente habia una agenda? ;Hasta qué punto se meditaba
el fin de cada proyecto?

Mi respuesta puede sorprender a mis colegas del gobierno Santos, pero esa era
la agenda que dej6 el Gobierno de Uribe. Hay un documento en el que se dejaron
listas las ideas de Colombia Compra Eficiente y de la Agencia de Defensa Juridica
de la Nacion. En el balance del PRAP incluso estaban muchas de estas iniciativas.
La verdad yo lo que hice en el gobierno Santos fue implementar lo que se habia
estudiado y lo que yo habia escrito en el gobierno Uribe, ese fue mi caso y Maria
Lorena Gutiérrez eso lo sabe bien. Otro tema incluso fue la movida de la Secretaria de
Transparencia de la Vicepresidencia a la Presidencia. Esa discusién era de Pacho
Santos con Uribe. Pacho Santos sabia que si le quitaban eso, le quitaban el poder,
pero a Uribe siempre le dijimos que el tema de transparencia o de integridad era un
tema exclusivamente del presidente.
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Claro, muchos de los temas de los que habla provienen de la agenda
de Uribe, pero fue desde el gobierno Santos desde donde encontraron
la capacidad y el terreno para implementarlas, ;jno?

La sensacion que yo tengo es que Maria Lorena Gutiérrez hizo la tarea, ella hablé con
muchos funcionarios del gobierno anterior y ademads antes de la famosa pelea “por
las llaves de la paz en el bolsillo”, en el 2011, crean la Agencia Nacional Minera. En
MinMinas hubo también unos enredos que tienen que ver con la politiqueria, yo creo
que fue interesante la forma en que manejaron el tema, entonces crear esta agencia
fue un resultado perfectamente légico que venia de lo que hizo Uribe, que fue crear
la Agencia Nacional de Hidrocarburos. La mayoria de las instituciones que se crea-
ron vienen del discurso del gobierno anterior. Ahi no hay ninguna creacion nueva.

Hay otros temas como la reestructuracion del DANE, del Icfes
y de Colpensiones que también se hacen en el gobierno Santos,
;qué nos puede decir de estas?

Creo que ahf sf vemos unos cambios superimportantes en Colpensiones y creo
que esto esté relacionado con la separacion de los ministerios que no funcionaron,
la fusion de los Ministerios de Salud y de Trabajo era muy dificil y al separarlos
abres la ventana de oportunidad de mejorar Colpensiones. La Agencia Nacional
de Licencias Ambientales, por ejemplo, fijense que parte de lo que pasé ahi en ese
ministerio es que ahf habia un cuello de botella con unos tramites importantisimos
para el movimiento de las empresas y de la economia, ademas estaban metidos en
otra cantidad de tramites que lo hacian muy dificil, y creo que esos estén atados a
lo que pasé con la fusion de los ministerios.

Hablando de otras reformas, jcual es su opiniéon sobre
la ley antitramites?

Un actor clave es Carlos Enrique Moreno, cada gobierno ha tenido avances, son
meétodos distintos y buenos, todos son buenos. No creo que eso no haya existido en
el gobierno anterior y no creo que no exista en este. Yo creo que en el Gobierno de
Uribe habia una oficina muy poderosa que era la de José Roberto Arango que hacia
control y seguimiento, creo que eso decay¢ cuando llegd Juan Lozano. Después
llegé Cecilia Alvarez Correa que si hacia mas esa funcién y después llegé Claudia
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Jiménez que lo retomod, ella de alguna manera vuelve a esa forma de hacer control
distinta a la que hacia Marfa Lorena Gutiérrez, pero era una forma de hacer control y
de mirar qué pasaba. Yo creo que Maria Lorena Gutiérrez hizo una cosa muy bien
jalada, los seméforos eran una cosa que les hacia temblar las piernas a los minis-
tros, y ella manejaba la informacion y controlaba muchas cosas desde Palacio muy
bien controladas. No creo que desde que se fue Maria Lorena alguien haya seguido
haciendo algo asi de bien, pero ahi habia gente que lo hacia. Pero insisto, estos son
metodos y cada uno piensa que es el primero en el planeta en implementarlos,
aunque ninguno sea el primero en el planeta. Yo estoy segura de que muchos otros
tenian un sistema similar.

(Entonces habia una especie de transmisién de conocimiento
de gobierno a gobierno?

iClaramente! Aunque politicamente les de mucha rabia decir que construyeron sobre
lo construido, pero a mi no me cabe la menor duda. Recuerdo a Santos presentando
SECOP y Uribe me escribia preguntdndome: “;Pero eso no lo hicimos fue nosotros?”.
Entonces si, de cada administracion hay unos cambios importantes que vienen de
tareas de Gobiernos previos. Y obviamente a cada gobernante le da piedra que el
otro saque pecho a partir de algo que se hizo en su periodo. Todos han hecho esto
de alguna manera.

Nuestra mirada desde nuestra investigacion sobre las reformas en
Colombia es que ellas se han hecho o desde una mirada muy del derecho
administrativo o desde una perspectiva que responde a unos objetivos
fiscales. Nuestra inquietud es: jen las reformas han faltado personas que
sepan de gestion y de disefio organizacional? ;Qué piensas de esto?

No hemos hablado de la reforma de hacienda del gobierno Santos, yo creo que la
UGPP (Unidad de Gestién Pensional y Parafiscales) quedé tan bien disefiada porque
Echeverry puso a Miguel Gandour a hacerla. Miguel es alguien que conoce de orga-
nizaciones y administracion publica. Otro tema que creo que quedd bien disefiado
fue el de Colpensiones porque Miguel estuvo ahi, creo que no hay tantas personas
respetadas por los economistas que sepan de eso. Juan Carlos Echeverry en eso fue
muy piloso, en el Ministerio de Hacienda hubo una reforma gigantesca, tal vez la més
grande de todas en el transcurso del gobierno Santos, y el éxito de esto fue tanto de
Miguel, que trabajo muchisimo, como de Echeverry, al permitirle hacerlo y acatar

97



;Como se ha construido la administracién publica colombiana?

esas disposiciones. Los macroeconomistas que son los que estan en el gobierno
piensan que el tema de la arquitectura organizacional no es clave.

¢Cual es su lectura sobre el gobierno Santos en los temas de las agendas
para la renovacion del territorio? ;Fueron una agenda nueva?
¢(Rompio la légica del Estado descentralizado?

Mi lectura fue que estas acciones estaban muy asociadas al Acuerdo de Paz y que
le quitaron foco a la implementacién de las otras cosas. Con un rumbo que por lo
menos es claro. El presidente ya no estaba mirando cudles eran los resultados y ya
estaba concentrado totalmente en la paz. Entonces les quita foco a esas otras cosas,
y el liderazgo del presidente asi este enfocado en otros temas se requiere. Hay agen-
cias que presentaron resultados rdpidamente, otras no tanto y otras se demoraron
eternamente en arrancar y yo creo que ahi se necesita el apoyo del presidente, en
un régimen tan presidencialista como el nuestro. Sobre todo, en agencias yo me doy
por superbién servida. Primero, porque el ministro de Hacienda me entendié, y Juan
Carlos Echeverry desde el dia cero lo agarré y me senti apoyada. Pero si yo pienso en
la Agencia Nacional Minera, ese no fue el caso: no habia una alineacion clara con el
ministro de Minas, y tenfan que saltar esa instancia para buscar apoyo en el Palacio,
€so0 no pasaba en el gobierno Uribe. Y sobre todo cuando vino la agenda de la paz,
esto le quitaba un soporte para que hubiera apoyo en temas concretos. Se requiere
un apoyo de todos los dias cuando se estan creando proyectos e ideas nuevas.

;Cuadles fueron los temas que entonces se frenaron?

Yo no sé, por ejemplo, yo hice un plan de accién muy juicioso que se construyo y
se dejo, si lo usaron o no es ya otro problema. Lilliana Caballero y Marfa Lorena
trataron por ejemplo de hacer ese tipo de cosas en sus respectivas materias. Creo
que no hay una agenda de reforma del Estado, sino que quedaron una cantidad de
agencias con una cantidad de funciones en las que posiblemente no todas las fun-
ciones se han implementado.

Estoy segura de que hay esfuerzos por hacer en la Agencia de Defensa Juridica
de la Nacion, y que hay esfuerzos en todos los temas de tierras, hay un montén de
temas que no se han cumplido. Por ejemplo, tu tienes una lista de funciones por
hacer y no se han podido realizar, es muy normal, puede ser por voluntad politica,
falta de personal o de recursos, a esto hay que hacerle seguimiento y ser claro sobre
qué se ha hecho y qué no. Y sino lo van a hacer, no se puede dejar ahi, se tiene que
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reformar el decreto y decir claramente que no se van a priorizar esas funciones y
que no se genere esa expectativa.

Pero agenda de algo nuevo para desarrollar en reformas, en eso no lo veo. Por
ejemplo, yo no veo que haya habido nada en mejorar el SIGEP (Sistema de Informa-
cion y Gestion del Empleo Publico), que es un drama como bien ustedes saben. Esa
no era una prioridad de Liliana, pero era algo que se habia podido hacer sobre todo
porque el primer MinTIC tenia toda la capacidad del mundo para ayudar en esa
gestion. Estoy de acuerdo con Pablo Sanabria Pulido en que hoy no hay una agenda
de reforma del Estado clara, y creo que fue porque el gobierno Santos no le dejo una
herencia de propuestas claras para continuar ahora en este gobierno ni tampoco de
evaluaciones. En esto hay un punto importante, porque se hizo un esfuerzo en mirar
unas cosas a ver si funcionaban o no, como la agencia de defensa juridica dentro
del Ministerio de Justicia, y no funcioné.

Mirando todo lo que nos cuenta en retrospectiva,
iqué se ha logrado y que cree que ha faltado?

En el 2002 en Colombia no tenfamos un pufietero dato y tocaba sentarse en Min-
Hacienda o el DNP a mirar como bajdbamos datos, mientras que hoy en dia tene-
mos datos. Colombia realmente hoy tiene muchos datos y falta mejorar muchisimo
sin lugar a dudas, pero tenemos datos, los tenemos para entender qué pasa con
la plata, con el gasto publico, cuéndo se hace el gasto, como entender cuando se
enreda algo, para poder hacer andlisis sin tener que ir a mendigar informacién. Yo
creo que el avance en Colombia ha sido gigantesco y no podemos desconocerlo,
creo ademaés que esto ha sido un esfuerzo continuado, no ha sido un esfuerzo solo
del gobierno Uribe. Es un esfuerzo de Uribe 1, de Uribe 2, de Santos 1, de Santos 2
y ahora de Duque. En resumidas cuentas, con el tema de la informacién nos sigue
faltando muchisimo: que todo el mundo entienda la misma importancia, que el dato
tenga que ser abierto, que tenga que ser oportuno, e insistir en la calidad de todos
los datos publicos.

Otro tema es el control interno. Puede que a veces control interno sea super-
burocréatico y esté mirando cosas que no cambian finalmente la forma en la que se
estan entregando bienes y servicios, pero eso no pasa siempre, y control interno esta
mirando cosas como los mapas de riesgos, y sus funciones son demasiado importan-
tes. Creo que desde Funcion Publica se ha hecho un esfuerzo por articular la forma
como ellos trabajan y como entregan la informacién con sus informes de auditoria.

Por otro lado, hay unos temas en los que hemos debido avanzar y no se ha avan-
zado, la informacion de bienes y declaraciones de renta de los funcionarios publicos,
ahi hay unos mitos de que eso no se puede organizar o de que esa informacion es
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muy delicada y es mejor no publicarla, etcétera. Esa informacion al dia de hoy no
esté organizada y lo que pasa es que cuando se haga, va a generar confianza, es mas
que todo un aspecto de confianza. No hemos logrado que haya un discurso o una
narrativa desde el funcionario publico, yo creo que los presidentes, los directores
de Funcion Publica y de Planeacién Nacional deben defender el valor publico de
la confianza en las instituciones. Entonces no podemos resolver, cuando tenemos
esas categorias, que todo el mundo es una basura, yo creo que este tema se junta
con la reforma administrativa. El punto es que uno esté diciendo que si hacemos
esta reforma administrativa para generar valor publico porque creemos que esta es
la mejor forma en la que podemos gestionar una cosa, proveer este servicio publico
0 mejorar en nuestra toma de decisiones. Si después decimos que ahf tenemos un
bandolero que no sirve para nada, desbaratamos todo lo que hicimos antes.
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Capitulo 8

Liliana Caballero Duran: la amplia vision y experiencia
de una carrera de servicio publico en la administracion
publica colombiana”

Liliana Caballero Durén es doctora en Derecho, Ciencias Politicas y Socia-
les, especialista en Derecho Penal y Criminologia de la Universidad Nacional
de Colombia, conferencista y docente invitada internacional. En los ultimos
anos ha sido directora de la Funcién Publica, procuradora delegada para la
Vigilancia Preventiva de la Funcién Publica y presidenta del Centro Latinoa-
mericano de Administracién para el Desarrollo (CLAD). Es miembro correspon-
diente de la Academia Colombiana de Jurisprudencia, docente de maestria de
la Escuela de Gobierno de la Universidad de los Andes y docente invitada
del iNAP de Espafia. Ha participado o liderado el disefio y puesta en funcio-
namiento de diversos sistemas y modelos de gestion y en multiples reformas,
procesos de transformacion y modernizacion, disefio y seguimiento de politi-
cas publicas y preparacion de normas en temas de educacion superior, cien-
ciay tecnologia y gestion publica en general, y estrategias de cambio cultural.
Actualmente es la directora del Instituto de Liderazgo Publico de la Univer-
sidad Nacional (ILP). En esta entrevista con Santiago Leyva y Pablo Sanabria
Pulido, nos habla de los procesos de reforma en los que participo.

¢Cémo llegb a estos temas de administracién publica
y de reformas del Estado?

Desde que tengo memoria, he sentido una gran fascinacion por el &mbito publico.
Creo firmemente que esta pasion también fue lo que despertd mi deseo de estu-
diar en la Universidad Nacional, y debo admitir que mi experiencia alli tanto como

* Este capitulo es producto de una entrevista realizada por los autores y su contenido final fue apro-
bado por la entrevistada.
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estudiante, como en el rol de servidora publica, ha dejado una marca indeleble en
mi vida. Durante toda mi trayectoria profesional me he dedicado por completo a
trabajar en el servicio publico, ocupando medianos y altos cargos de direccion y
gerencia, asi como en la consultoria y la docencia.

Siempre he mantenido la conviccion de que, sin importar déonde nos encontremos
o el papel que desemperfiemos, es nuestro deber ineludible contribuir al desarrollo
de nuestro pais. Me he propuesto incansablemente una gestiéon publica, eficiente,
ética, que tenga al ciudadano como eje de la gestion y a los servidores publicos como
los principales protagonistas, que fortalezca la capacidad y la responsabilidad del
servicio publico para agregar valor.

Ahora bien, en relacién con cémo llegué a los temas de administracion publica
y reformas del Estado, debo decir que un hecho concreto me hizo comprender cla-
ramente que esta era mi vocacion. Tuve el honor de ocupar el puesto de secretaria
general de la Universidad Nacional, bajo el liderazgo de Antanas Mockus como
rector, mientras que Jorge Herndn Cérdenas, a quien seguramente entrevistaron, se
desempefiaba como vicerrector general y, cuando se retird de la Universidad, fue
invitado a trabajar en Presidencia, en el Gobierno de César Gaviria, como asesor
de la Consejeria Presidencial para la Modernizacién del Estado, a cargo de Jorge
Garcia Gonzélez.

Y aqui estéd mi respuesta: me invitaron, por sugerencia de Jorge Hernén Cérdenas,
a coordinar la Secretaria Técnica de la Comision Asesora para la Reestructuracion
de la Administracion Publica que tuvo una responsabilidad crucial e historica. No
queria abandonar la Universidad, asi que Antanas me permiti¢ tomar una comision
y asi pude conocer de cerca la situacion de los diferentes sectores, las reformas pro-
puestas, su justificacién y presenciar importantisimos debates econémicos, juridicos,
sociales y de politica publica. Esto me hizo apreciar la importancia de tener una
perspectiva global. Estaba tan emocionada con el tema que, meses después, me uni
al equipo de la Consejerfa. Alli tuve la oportunidad de apoyar la implementacion de
las reformas y participar en la defensa de los decretos emitidos. Desde entonces,
he participado en importantes reformas de estructura y de politicas como la de la
educacién superior, ciencia y tecnologia, entre otras.

Comencemos por la primera época de reforma en la que se vio
involucrada. Cuéntenos especificamente sobre la reforma que se dio
en la presidencia de Gaviria.

Como es bien sabido, la Constitucion de 1991 trajo consigo modificaciones estructu-
rales y de gran alcance: el concepto de democracia participativa, la tutela, la accion
popular, la creacion de la Corte Constitucional, de la Fiscalia General de la Nacion
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y de la Defensoria del Pueblo, la garantia de los derechos fundamentales, la liber-
tad de cultos, los estados de excepcidn, la descentralizacion, la proteccién de las
minorias étnicas y la equidad de género, la eleccion popular de gobernadores, el
régimen de regalias, el régimen de inhabilidades en materia politica, entre muchos
de una extensa lista.

Y fue la misma Constitucion del 91 que en su articulo transitorio 20 le ordend
al gobierno nacional eliminar, fusionar o reestructurar las entidades de la Rama
Ejecutiva del orden nacional en un lapso de dieciocho meses, con el propésito de
asegurar que la institucionalidad se ajustara a las reformas constitucionales y, en
particular, a la redistribucion de competencias y recursos.

Para esto, el Gobierno debia tener en cuenta la evaluacién y las recomendaciones de
la Comisién Asesora, a que me he referido, que estuvo integrada por tres consejeros
de Estado: Humberto Mora Osejo, Jaime Betancur Cuartas y Diego Younes Moreno,
asi como por el ministro de Hacienda, Rudolf Hommes, el director del Departamento
Nacional de Planeacién, Armando Montenegro, el consejero presidencial para la
modernizacién, Jorge Garcia, y un representante de la Federacion Colombiana de
Municipios, el alcalde de Bogoté, Jaime Castro. Se encargd la Secretaria Técnica a
la Consejeria Presidencial para la Modernizacion del Estado.

El gobierno nacional emitié un total de 62 decretos, por medio de los cuales se
implementaron cambios significativos: el establecimiento del sistema de cofinan-
ciacion, la regulacion de las empresas de servicios publicos, la descentralizacion
en areas claves como el transporte, la reestructuracion de distintos ministerios y la
implementacion de un régimen dinamico para ciertas empresas industriales y comer-
ciales, entre otros ejemplos.

Esta reforma, conocida como “El revolcon”, ha sido comparada por su magnitud
con la reforma administrativa de Lleras Restrepo en 1968 que respondi¢ a un modelo
de Estado, que después de décadas de utilidad, fue calificado como intervencionista
e ineficiente por querer ejercer todo tipo de funciones que bien podrian asumir los
particulares. La reforma de Gaviria, en cambio, se inspir¢ en el principio de la libre
competencia en el mercado y en la apuesta por la descentralizacion.

¢{Como se determind qué se debia reformar en el 91?7 ;Tuvieron el
suficiente tiempo de revisar a fondo estas entidades, para, por ejemplo,
no liquidar entidades que fueran importantes?

Bien, en realidad creo que esta reforma fue sumamente estricta y especializada,
ademas de que la propia reforma constitucional determin¢ su contenido y alcance.
El Gobierno tenfa una agenda clara y disefi¢ una organizacion y una metodologia
que permitieron lograr los resultados esperados.
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En primer lugar, se cre6 la Consejeria Presidencial para la Modernizacion del Estado,
ala cualle correspondio liderar y coordinar el proceso. El presidente directamente, en el
consejo de ministros y en distintos actos administrativos, emitié claras directivas en
las que se sefialaban con detalle las responsabilidades, el alcance de las facultades a
ejercer, la metodologia para la preparacion y la presentacion de las propuestas.

Todos los sectores administrativos debian presentar sus propuestas lideradas
por los ministros y los directores de departamentos administrativos, previa discu-
sion en el interior del sector para asegurar su coherencia. Luego en reuniones en el
Comité Interinstitucional, compuesto por la Presidencia, el Departamento Nacional
de Planeacién, el Ministerio de Hacienda y el Ministerio de Trabajo, las propuestas
eran revisadas y asesoradas por la Consejeria, la cual estaba a cargo de Jorge Garcia
Gonzélez, un lider maravilloso que contaba con un equipo muy profesional y con
amplia experiencia, compuesto por expertos juridicos, econémicos y especialistas
en diversos temas. Finalizado todo este proceso preparatorio, se presentaban las
propuestas a la Comision del 20 transitorio.

Las reformas no fueron entonces el resultado de una improvisacion. Prueba de
ello es que, de los 62 decretos expedidos, el Consejo de Estado solamente anuld
uno, curiosamente la supresién de las Residencias Femeninas. Porque ademads de una
elaboracion cuidadosa de las reformas adoptadas, se disefid una estrategia de
defensa juridica, con la asesoria de un equipo con los mejores abogados: Guillermo
Salah Zuleta, Juan Carlos Esguerra, Juan Manuel Charry, Marcela Monroy, Susana
Montes, Marcela Romero de Silva, Augusto Herndndez, Eduardo Quintero y otros
més reconocidos juristas expertos en distintas areas. A medida que se iban presen-
tando las demandas, que fueron muchas, con el apoyo de los juristas, las estanda-
rizdbamos para tener una respuesta tipo, analizada desde diferentes opticas y una
defensa impecable.

Mas alla de las liquidaciones, la Consejeria para la Modernizacién del
Estado deja una trayectoria de mas largo plazo que ha servido para
modernizar el Estado colombiano. Por ejemplo, desde finales del
gobierno Gaviria se empieza a elaborar la Ley 489. Hablenos un poco
de esos legados de la Comision.

En efecto, aunque se procedié a la supresion y liquidacién de diversas entidades,
esa no era la finalidad principal. Mé&s bien, se traté de una estrategia para —tal y
como he mencionado anteriormente— adecuar la estructura institucional del pais
al nuevo modelo estatal establecido por la Constitucion de 1991, una reforma de
amplio alcance.
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En ese momento, ante la redistribuciéon que hizo la Constitucion de competen-
cias, las reformas a la estructura y el funcionamiento del Estado y las reglas sobre
empleo publico, era indispensable modificar los decretos de la reforma del presidente
Lleras Restrepo en el 68, vigente durante 23 afios y cuyo origen también radicaba
en una fundamental reforma constitucional que fuera liderada por el jurista de la
Universidad Nacional, Jaime Vidal Perdomo.

Con el paso del tiempo, la reforma Lleras comenzo a recibir criticas debido a la
considerable cantidad de instituciones que fueron creadas, el considerable tamafio
de la burocracia, los procesos administrativos engorrosos, la falta de eficiencia y el
excesivo centralismo, seflalado como responsable de la marcada desigualdad en
el progreso regional, asi como de la violencia y la inseguridad.

Tres gobiernos participaron en la elaboracion de la Ley 489 de 1998. Se inicia la
tarea en el gobierno Gaviria, desde la Consejeria para la Modernizacién del Estado,
bajo el liderazgo del doctor Alvaro Tafur Galvis, reconocido jurista, docente, decano y
rector de la Universidad del Rosario, magistrado de la Corte Constitucional y experto
en organizacion y gestion del Estado. El objetivo inicial del proyecto era actualizar
los decretos del 68 y no se presento al Congreso.

Se habia avanzado, pero la tarea no podia ser solo esa, se necesitaba ir mucho més
all4. Por ejemplo, yo recuerdo que cuando comencé a trabajar en el sector publico
a finales de la década de los setenta, entonces era el Congreso de la Republica el
competente para modificar las plantas de personal. Eso propicié que el manejo se
convirtiera en un factor de favores y clientelismo. La Constitucion del 91 traslada
claramente esas competencias al Ejecutivo, para lo cual desde esa época se exige
un estudio técnico que va desde los aspectos presupuestales hasta la demostracién
del requerimiento de nuevos cargos o de su supresion.

¢(Entonces antes los ministros tenian que presentar esa propuesta
de reforma ante el Congreso?

Asf funcionaba, desde las mismas plantas de personal se tramitaban ante el Congreso
mediante proyectos de ley. La Constituciéon del 91 determind claramente cémo al
Congreso corresponde lo que podriamos denominar “la parte estatica” de la estruc-
tura de la administracién publica, teniendo la competencia de crear las entidades
y adoptar su estructura bésica, es decir su denominacion, su naturaleza juridica, su
objeto, sus funciones generales. Por otro lado, asign¢ al Ejecutivo, “la parte dindmica”,
es decir, la posibilidad de suprimir o fusionar entidades, de adoptar y modificar las
estructuras internas, esto es de determinar las dependencias que cumplirén las fun-
ciones que le ha otorgado la ley de creacién y, por supuesto, las plantas de personal.
Es decir que el Gobierno qued¢ dotado de la capacidad de adoptar las reformas
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necesarias para poder cumplir con sus planes de desarrollo y hay una coordinacion
entre el Legislativo y el Ejecutivo, dado que la iniciativa de las leyes mencionadas
corresponde al Ejecutivo.

De su testimonio se deriva que las reformas al Estado en Colombia
han ido mas alla de una reforma puramente fiscalista. ;Esta usted de
acuerdo? ;Se podria decir que en las reformas ha existido una clara
orientacion para el mejoramiento administrativo y la eficacia?

No puede negarse que algunas reformas han sido impulsadas principalmente por
motivaciones de caracter fiscal, como las que han ordenado reducciones porcentuales
obligatorias de plantas de personal. Sin embargo, debo afirmar de forma contundente
que se ha avanzado normativa y técnicamente, se ha establecido una serie de criterios
para que las reformas resulten adecuadas. No digo que todas lo hayan sido, porque
también responden a decisiones politicas no siempre pertinentes, pero sin duda hoy
la situacién es distinta.

Las reformas no pueden tener solamente el propoésito de reducir los costos,
deben propiciar la racionalizacion de la estructura administrativa del Estado. Esta
racionalizacién implica un enfoque més amplio que la simple eliminaciéon de puestos
de trabajo; se trata de un esfuerzo por comprender que la supresion, fusion o rees-
tructuracion de entidades y las implicaciones que estas decisiones tengan sobre las
plantas de personal deben ser una via para mejorar la eficiencia y optimizar el uso
de los recursos publicos.

i;Desde donde se lideraron las reformas? ;En Colombia se han privilegiado
las consejerias ad hoc sobre el rol mas institucional del Departamento
Administrativo de la Funcion Publica o del Departamento Nacional de
Planeacion? ;Es esto problematico?

Es cierto que histéricamente las reformas administrativas en Colombia han estado
bajo la responsabilidad de consejerias o instancias de la Presidencia de la Republica.
Sin embargo, para lograr un mejoramiento administrativo y una mayor eficacia en
estas reformas, es crucial establecer mecanismos interinstitucionales que atiendan a
la entidad proponente y que involucren a las entidades claves, esto es Funcion Publica,
el Departamento Nacional de Planeacién y el Ministerio de Hacienda, ademas
de la Presidencia.
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La colaboracién estrecha y la aprobacion conjunta de las reformas propuestas
ante estas entidades son fundamentales para asegurar un enfoque integral y una
implementacion efectiva. Esto implica definir procedimientos y lineamientos tanto
para el tramite como para el contenido de las propuestas de reforma, respetando las
normas de empleo publico, especialmente las relativas a la carrera administrativa.

En ese proceso de modernizacion, el tema de la carrera administrativa
fue central. Se podria decir que este fue sin duda uno de los grandes
logros de la reforma de 1991, aunque han tardado mucho tiempo

en hacerse visibles. ;Puede elaborar su vision sobre el avance en la
consolidacion de la carrera?

Es esencial recordar que la Constitucion Politica otorga una gran importancia a todos
los aspectos relacionados con el empleo publico. El articulo 40 establece que todo
ciudadano tiene el derecho de participar en la conformacion, ejercicio y control del
poder politico, incluyendo el acceso al servicio publico.

Este articulo resalta la importancia del mérito como un criterio fundamental
tanto para el ingreso como para la permanencia en los cargos publicos. En otras
palabras, el acceso y la permanencia en el empleo publico deben basarse en las
capacidades y competencias de los individuos, garantizando asf una administracién
eficiente y transparente.

Ademés, la Constitucion cred la Comision Nacional del Servicio Civil (cnsc),
cuya funcién principal es administrar y ejercer la inspecciéon y vigilancia sobre la
carrera administrativa. En resumen, la Constitucion de Colombia establece clara-
mente la importancia del mérito y la equidad en el acceso y la permanencia en el
servicio publico con el objetivo de garantizar una administracién publica eficiente
y meritocréatica.

No obstante, a pesar de los mandatos constitucionales y los esfuerzos legislativos
en la practica, en Colombia no existe realmente una carrera administrativa; en su lugar,
se ha consolidado un sistema de empleo publico. El arreglo institucional, el doble rol
de la cNSc como ente a cargo de concursos que contrata con las universidades, su
costo y los tiempos que se toma, no han acabado de resolver el problema de la pro-
visionalidad. La existencia de diversos tipos de carrera: las especiales, las especificas
y la general hacen complejo e inequitativo el desarrollo de los servidores publicos.

Las carreras especiales tienen una estructura mas definida, una base amplia por la
que se ingresa, que se va estrechando a medida que se avanza en la jerarquia. Quienes
logran quedar inscritos tienen una comprension clara de como se desarrollara su tra-
yectoria profesional, lo que también motiva y propicia su permanencia en la entidad.
El ingreso se basa en el mérito, y a lo largo del tiempo y mediante evaluaciones de
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desemperio, se demuestra la capacidad para ascender hasta alcanzar un punto deter-
minado. Es importante destacar que no todos los profesionales llegan al punto mas
alto; por ejemplo, no todos llegan al rango de general, embajador o magistrado de alta
corte. Sin embargo, estas carreras brindan a sus participantes la oportunidad de
ingresar de manera meritocréatica y desarrollar un proyecto de vida profesional.

Por el contrario, esta dindmica es sustancialmente diferente en el caso de la
carrera general, en la que la progresion no siempre sigue una ruta tan clara y pre-
definida. En esta, el ingreso no esta restringido a un nivel inicial y puede darse en
cualquier punto de la jerarquia de cargos. Sin embargo, esta flexibilidad en el ingreso
no siempre se traduce en un desarrollo profesional efectivo. Los salarios suelen ser
fijos, sin un sistema de incentivos que premie la productividad o la contribucién a
proyectos especificos, como sucede en la carrera docente universitaria, en la que los
ingresos estan regulados por un sistema basado en puntos que aumenta en funcién
de la produccion académica, la investigacion y el desarrollo académico.

Enla carrera general, la movilidad y las oportunidades de ascenso son limitadas,
y a pesar de ciertas mejoras en los concursos de ascenso, todavia es un desafio com-
petir con nuevos profesionales que ingresan con menos experiencia, pero con mejor
formacién. Esto crea dificultades en el desarrollo tanto profesional como personal,
asi como en el logro de experiencia y en la posibilidad de avanzar en la carrera.

Sin embargo, es relevante destacar que se ha observado una reduccion en los
niveles de provisionalidad. Esto, en gran parte debido a los esfuerzos de mejora en
la eficiencia de los concursos de la cNsc. Esta entidad actua como intermediaria
en los concursos que se realizan en colaboracién con universidades, 1o que, lamen-
tablemente, implica que estos procesos suelen ser extremadamente costosos. Por
esta razon, los gerentes publicos a menudo se muestran renuentes a adelantar los
concursos, debido al tiempo que requieren y a las posibles reclamaciones posteriores.
Ademas, existe la preocupacion de que los servidores vinculados como provisionales
puedan ser reemplazados por candidatos seleccionados por medio de concursos.
En ultimas, el abuso de la provisionalidad va en contra del ingreso meritocratico.

Otro tema importante es la tendencia que se ha mantenido en todos los gobier-
nos, de mostrar bajos gastos en el empleo publico. Esta préctica ha propiciado que
las plantas de personal se mantengan congeladas, y que la creacion de nuevos cargos
se convierta en un proceso sumamente complejo.

Como resultado, las entidades encuentran dificultades para contar con plantas
de personal que se ajusten de manera efectiva a sus necesidades y funciones. Esta
situacion genera que muchas veces las entidades complementen sus equipos con
contratos de prestacion de servicios para suplir las carencias de personal necesario.

En Colombia, la cifra de servidores publicos asciende a mas de un millén dos-
cientos mil. Paralelamente, se estima que alrededor de novecientas mil personas
estan vinculadas por ¢rdenes de prestacion de servicios. Este tltimo numero ha
ido en constante aumento debido a la ausencia de un proceso de seleccion basado
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en méritos; lo que facilita su designacion y abre espacio a influencias politicas y
clientelismo. Sin embargo, es importante aclarar que esta situacién no implica que
los contratistas carezcan de mérito o competencias para desempefiar las funciones.

Esta situacién es un problema grave, dado que actualmente hay un elevado nivel
de demandas por contrato realidad y una clara violacion de la meritocracia. Adicio-
nalmente, esto genera inestabilidad laboral y pérdida de memoria institucional; es
decir, es evidente la existencia de trabajo informal en lo publico.

Esto implica la necesidad de establecer contrataciones en condiciones adecuadas,
con prestaciones y plazos definidos. Actualmente, es comun que muchos contratistas
laboren durante un afio, pero solo reciban remuneracién por ocho meses, lo que les
priva de derechos fundamentales, como las vacaciones, prestaciones y oportunida-
des de capacitacion. Esta desigualdad en comparacion con los servidores de planta
resulta inaceptable y exige decisiones urgentes. Pero también se ha avanzado en
temas y programas como el empleo joven e incluyente, la ley de cuotas, entre otros.

Sin embargo, a pesar de estos avances, persiste la necesidad de garantizar bue-
nos salarios, la posibilidad de perfeccionar la formacién académica, la movilidad
horizontal y vertical, sistemas de evaluacién que permitan el reconocimiento, enal-
tecer a los servidores publicos. Las entidades no son organigramas ni edificios, son
sus servidores publicos. En conclusién, también ha avanzado el pais, pero subsisten
grandes retos en materia del empleo publico.

Hablemos ahora sobre su rol en las reformas en la época Samper.
¢Qué visidn tiene sobre su experiencia en este gobierno?

En medio de la situacién politica que roded al Proceso 8000 es destacable el papel
desempefiado por Edgar Gonzélez Salas, como director de la Funcién Publica,
administrador publico de la ESAP, visionario y con un férreo compromiso con la
modernizacién y tecnificacion del Estado. Bajo su liderazgo, se expidi¢ la Ley 443
de 1998, de carrera administrativa, vigente hasta el 2004, afio en el que se reformo
por la Ley 909.

Asimismo se tramitaron y ejercieron las facultades extraordinarias otorgadas por
la Ley 344 de 1996 para adecuar el aparato estatal a los procesos de transformacion
que afectaban al pais en ese momento y que tenian como proposito fundamental
reducir y racionalizar el gasto publico. Esta reforma sigui¢ la experiencia adquirida
en la del articulo 20 transitorio y sus resultados alrededor de las propuestas pre-
sentadas a todos los sectores. Sobre los 29 decretos expedidos, en dos tomos se
recogieron publicaciones en las que el mismo Edgar Gonzélez califico las facultades
otorgadas como precarias y el proceso como temporal y aislado, originado ademas
por la reticencia de algunos sectores ante las reformas propuestas.
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Pero quizés el logro més importante de la administracién de Edgar Gonzélez fue
el gran avance en la preparacion del proyecto de la Ley 489, que regula la organiza-
cion y el funcionamiento de las entidades del orden nacional y adopta disposiciones,
principios y reglas generales para el ejercicio de las atribuciones previstas otorga-
das al presidente de la Republica para suprimir o fusionar entidades, modificar la
estructura de los ministerios, departamentos administrativos y demas entidades u
organismos administrativos nacionales.

La preparacion de la ley estuvo a cargo, por supuesto de Edgar Gonzalez, su
subdirector Pablo Olarte, el destacadisimo jurista, exconsejero de Estado, exmi-
nistro de Trabajo, exdirector de Funcion Publica, Diego Younes, y yo. La Ley 489
renovo profundamente la organizacién y el funcionamiento de la funcion publica en
el pais, preservando las practicas que se consideraban valiosas y abordando todos
los aspectos relacionados con la estructura y organizacion del Estado, tal como lo
estableci¢ la Constitucion Politica de 1991. Pero adicionalmente incluy¢ figuras
muy importantes como la Escuela de Gobierno, los premios de alta gerencia, los
sistemas de desarrollo administrativo y de informacién, la posibilidad de asociarse
con los particulares para ejecutar las funciones propias de las entidades, los grupos
de trabajo, la exigencia de estudios técnicos para la modificacion de estructuras y
plantas, entre muchos otros.

Estaley, a pesar de ser ordinaria, ha adquirido una relevancia especial en la juris-
prudencia y la cultura institucional colombiana, siendo tratada y acatada como si fuera
una ley marco o un estatuto basico. A lo largo del Gobierno de Ernesto Samper, esta
ley avanzo en el proceso legislativo, y tan solo le falté un debate para su aprobacion.

¢Los decretos de 1995 fueron de la Consejeria o propios
del gobierno Samper?

Para el ejercicio de las facultades se conté con dos instancias de coordinacién y
asesoria: el Comité para la Reforma de la Administracién Publica Nacional, en Pre-
sidencia y, en Funcién Publica, la Mision de Reforma y Racionalizacion de la Admi-
nistracion Publica Nacional, que tuve el privilegio de coordinar.

¢Qué equipo tenia en esta mision?

La Mision se organizd en dos equipos: el juridico, liderado por Diego Younes, y el
equipo técnico, liderado por el subdirector de Funcién Publica. Tuvo una amplia
participacién principalmente de servidores publicos de Funcion Publica y expertos
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externos. Edgar Gonzalez logroé reposicionar a la Funcion Publica en este tipo de
reformas juridicas y de adopcion de politicas.

Por otra parte, se cont6 con el apoyo de los representantes de las dependen-
cias y entidades que, de una u otra forma, tendrian injerencia sobre las propuestas
y las decisiones. Me refiero a la Secretaria Juridica, la Consejeria Presidencial para
la Administracién Publica, la Unidad de Eficiencia, todas ellas de la Presidencia
de la Republica; la Direccion General del Presupuesto Nacional y el Departamento
Nacional de Planeacion.

Sin embargo, a pesar de los esfuerzos y la dedicacion invertidos, los resultados
alcanzados en ese momento fueron limitados en cuanto a la adopcién de reformas y
suimplementacion. A pesar de los desafios y obstéculos encontrados en el proceso,
esta experiencia contribuy6 a sentar las bases para futuros esfuerzos de moderniza-
cién y eficiencia en la funcién publica.

¢ Qué pasa después con todos los participes en las consejerias
y comisiones? ;A pesar de ser organizaciones ad hoc sirvieron
como fuente de ideas para las reformas posteriores?

La experiencia de las consejerias, las misiones, las comisiones y los comités dejo un
legado muy significativo para las personas que participamos en ellas. La mayoria de
los involucrados continua trabajando en temas relacionados, ya sea en la academia, la
consultoria o desempefiando cargos directivos en distintas instituciones. Esta red de
“modernizadores” se ha mantenido activa a lo largo de los afios, facilitando la cola-
boracion, el intercambio de ideas y la ejecucion de proyectos conjuntos. Ademas, se
han incorporado nuevas generaciones con ideas frescas y perspectivas innovadoras.

Uno de los logros mas notables de esta red ha sido la promocién y consolida-
cion de temas cruciales para la gestién publica, como la eficiencia, la eficacia, la
implementacion de modelos de gestién, la medicién del desempefio y la rendicién
de cuentas, entre otros. Esta red ha influido significativamente en la forma en que
se abordan las reformas y como se evaluan sus implicaciones y riesgos.

¢Es con el Programa de Reformas de la Administracién Publica (PRAP)
que los temas de gestion publica transversales entran a las reformas
del Estado?

Enla época de Uribe, Claudia Jiménez desempefié un papel fundamental en la coor-
dinacion del PraP desde Planeacién Nacional. Su contribucion fue fundamental para
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impulsar la modernizacién y las reformas del Estado, clasificadas como reformas
verticales (las tradicionales reformas de entidades) y las reformas transversales, que
tuvieron como objetivo revisar y optimizar los procesos operativos bésicos de la
administraciéon publica: servicio al ciudadano, contratacién publica, gestion de acti-
vos, sistemas de informacion y gobierno electronico, empleo publico, regulacion y
control, gestién por resultados y control interno. Vale la pena mencionar que esta
metodologia de reforma se habia estado aplicando en la Alcaldia de Bogota.

Hablemos de su paso por el gobierno Santos...

En varias ocasiones, me habian ofrecido ser directora de la Funcion Publica, pero
por diversas circunstancias no habia aceptado. No obstante, en su segundo gobierno
el presidente Santos, nuevamente me hizo invitaciéon y esta vez decidi aceptar el
desafio. Los cuatro afios que pasé al frente de Funcién Publica fueron intensos y
llenos de trabajo, pero también representaron una experiencia extraordinaria que
atesoro con gratos recuerdos.

Durante este periodo se lograron avances significativos, conté con un equipo
maravilloso y un sélido respaldo en la Presidencia. Formé parte del Consejo de Minis-
tros, lo que me permiti¢ estar al tanto de los principales asuntos gubernamentales
de primera mano y colaborar estrechamente en diversas iniciativas.

El sector de la funcion publica se enfoca en la formulacién y ejecucion de poli-
ticas generales en la gestion publica, tales como el empleo publico, el desarrollo,
la organizacion, el control interno, la transparencia y la participacion ciudadana, el
servicio al ciudadano, la gestion y el desempefio institucional, entre otras. Ademaés,
el sector desempefia un papel esencial en la formacién, la capacitacion y el aseso-
ramiento de ciudadanos, entidades y servidores publicos en temas relacionados con
la gestion publica en todo el pais.

Del trabajo en esa época resaltaria los siguientes temas:

Quizas el primero y méas importante de los logros fue que se hizo el énfasis en
todas las actividades necesarias para enaltecer a los servidores publicos. Se logro
crear comunidades y equipos transversales que promovieron una mayor colabora-
cion y eficiencia en el desempefio de sus funciones.

Igualmente, se dio un proceso de fortalecimiento de la Funcion Publica, incluyendo
la creacién de nuevas dependencias encargadas de abordar cuestiones fundamen-
tales como la transparencia, la implementacién del gobierno en linea, la gestion del
conocimiento y la promocioén de la innovacion en la administracién publica.

También se fusionaron los distintos sistemas de gestion y se adopto el Modelo
Integrado de Gestion (MIPG), de obligatorio cumplimiento en todas las entidades
nacionales y territoriales. Este modelo fue el resultado de un trabajo conjunto entre

112



Liliana Caballero Duréan: la amplia vision y experiencia de una carrera de servicio publico

once entidades lideres de las diecisiete politicas de gestion que se agruparon en siete
dimensiones. Se elaboraron manuales, guias, todo tipo de herramientas para facilitar
su implementaciéon. Hoy en dia, MIPG sigue vigente y se mejora permanentemente,
y ha sido esta experiencia reconocida como buena préctica por la OCDE, por su
enfoque no solo en la eficiencia, sino también en la gestién basada en valores como
la transparencia e integridad.

Por otro lado, debo resaltar también que Funcion Publica tuvo a cargo uno de
los comités creados para el acceso del pais a la OCDE en el que se evaluaron las
politicas de empleo publico, control interno y la participacion en la lucha contra
la corrupcion. Este comité fue el primero, de los 23, en ser aprobado. En mi caso,
fui elegida presidente de la OCDE, creo, como un reconocimiento a los avances de
Colombia en diversos aspectos.

Ya en un plano maés interno, se trabajo para que Funcién Publica se convirtiera
en el hogar de los servidores publicos, aplicando siempre los principios de calidad
y calidez. El equipo se esforzd por no ser un obstaculo, proporcionando respuestas
oportunas a las diversas solicitudes, ya fuera para la aprobacién de trdmites, la entrega
de resultados del FURAG (Formulario Unico de Reporte de Avances de la Gestion) o
en la emisién de conceptos juridicos relacionados con el empleo y la gestion publica.

Adicionalmente, muy relacionado con la existencia de este libro, se disefi¢ el
programa “El estado del Estado” que, tal como se presenta en la padgina de Funcion
Publica, tiene como propdsito construir memoria institucional y dejar un legado de
documentos y resultados de eventos académicos que permitieron un balance de los
principales avances en materia de institucionalidad en el pais. Ademas, este pro-
grama de “El estado del Estado” tiene el proposito de generar analisis y reflexiones
en torno a las grandes reformas de la organizacion de entidades y la gestion estatal
para que, en el futuro, se cuente con una referencia ordenada de los cambios del
Estado. Es asi como desde el 2016 se efectuaron foros nacionales e internacionales,
ademas de la elaboracién de documentos académicos de andlisis y prospectivas
de la administracion publica, que no se circunscriben a los tradicionales informes de
gestion, sino que permiten dar una mirada mas estratégica y contextualizada de los
ambitos de actuacién de Funcion Publica. Estos documentos, resultado de la ges-
tion del conocimiento, abarcan teméticas como el fortalecimiento institucional, el
cambio cultural, la transparencia en la gestiéon y la participaciéon ciudadana, la ges-
tion territorial y los desarrollos normativos y jurisprudenciales de la administracion
publica y el analisis del contexto teorico e histérico de la modernizacion del Estado
y la Administracion Publica en Colombia.

Finalmente, quiero hacer especial énfasis en el apoyo que brindamos en Funcion
Publica a la consolidacion de la institucionalidad para la paz. Ademads, implemen-
tamos una pedagogia de paz dirigida a los servidores publicos, utilizando enfoques
ludicos e innovadores. Llevamos a cabo exposiciones itinerantes para informar a los
servidores sobre los avances en los acuerdos de paz. Estas exposiciones comparaban
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la situacion actual en cada tema con lo que se estaba pactando en La Habana, resal-
tando los beneficios de estos acuerdos para la institucionalidad y el pais en general.
Logramos llegar a noventa mil servidores publicos en todo el pais. En fin, fueron
cuatro afios, como ya dije, muy importantes para el equipo y para mi, en las memo-
rias y los informes de rendicion de cuentas se pueden consultar mayores detalles.
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Capitulo 9

Catalina Crane Arango: la internacionalizacion
como fuente de reformas para la administraciéon
publica colombiana®

Catalina Crane Arango es economista y master en Administracion Publica.
Fue asesora del Ministerio de Comercio Exterior y del Ministerio de Hacienda
a mediados de los noventa. Luego estuvo a cargo de las comunicaciones del
Banco de la Republica, para asumir en el afio 2000 el Viceministerio Técnico
de Hacienda. Entre el 2002 y el 2006 fue gerente financiera de la Federacién
Nacional de Cafeteros. Al asumir Juan Manuel Santos la Presidencia de la Repu-
blica, Crane fue nombrada alta consejera para la Gestion Publica, para poste-
riormente asumir la Coordinacion de Relaciones de Colombia ante la OCDE.
En esta entrevista con Santiago Leyva y Pablo Sanabria Pulido, nos habla de
los procesos de reforma en los que participo.

¢Cémo llego a interesarse por la administracién publica? ;Nos puede
hablar un poco sobre sus estudios y también sobre sus experiencias
personales que anteceden a su labor en el Gobierno?

Soy economista, estudié en la Universidad de los Andes. Hice Ingenieria un tiempo,
luego me trasladé a Economia y recién graduada ingresé a Fedesarrollo, estuve ocho
afos alli, trabajé con Juan Luis Londofio, con Eduardo Lora, un poco la carrera tipica
de investigadora de Fedesarrollo. Fui la editora de la revista Coyuntura Econdmica.
Y me fui en 1992 a estudiar Administracién Publica a Estados Unidos porque, si
bien era economista, me interesaba mas este tema. Esto iba un poco en contravia
de la idea dominante en Fedesarrollo de que uno se tenia que ir a hacer un Ph. D.
en Economia. Yo no estaba en condiciones de hacer un Ph. D. porque estaba ya

* Este capitulo es producto de una entrevista realizada por los autores y su contenido final fue apro-
bado por la entrevistada.
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casada y con hijos, pero también ya tenia esta cosa de la economia aplicada, de la
economia politica, de la administracion publica, me llamaba la atencién, aunque no
habia trabajado todavia nunca en el sector publico.

Me fui a estudiar a Harvard una maestria en Administracion Publica. Cuando
volvi, caf de rebote en el Ministerio de Comercio Exterior que se acababa de formar
con Juan Manuel Santos como ministro. Este ministerio se habia creado en el afio
92, estaba més o menos recién creado y por algun vinculo de economistas amigos
que trabajaban alla terminé laborando en el Ministerio de Comercio con Santos,
inicialmente de asesora, después de directora del &rea de politicas de comercio
exterior y bueno ese fue mi primer paso por el sector publico, era la época de la
apertura, una época muy, muy interesante de las negociaciones de libre comercio de
la época, como el G3 de Colombia, Venezuela y México. Después me fui a trabajar
al Ministerio de Hacienda, con Guillermo Perry en el gobierno Samper. Perry habia
sido, ya no me acuerdo, si mi profesor en Los Andes o habia trabajado con él en
Fedesarrollo. Yo fui asesora de él en el Ministerio de Hacienda como un afio y pico
en ese Gobierno, luego me devolvi a trabajar con Juan Manuel Santos, que estaba
montando la Fundacion Buen Gobierno, que era su centro de pensamiento para ir
armando su participacién en politica mas adelante. Teniamos una metodologia de
generar discusion, de hacer foros sobre distintos temas y grupos de trabajo sobre
toda clase de &reas del sector publico, de la politica econémica y yo, bueno, trabajé
ahi varios afios.

:Qué rol tuvo usted en las reformas administrativas
del gobierno Santos?

Yo empecé en el Gobierno en el 2010 como alta consejera para el sector publico y
privado, que incluia una cantidad de cosas. Mi rol era el de facilitar las relaciones
con el sector privado, es decir, hacer el enlace entre la oficina de la Presidencia y el
sector privado. Mis tareas eran los temas de coordinacion entre el Gobierno para
proyectos especificos o para proyectos que tenian que ver con el sector privado que
necesitaban que se actuara con coordinacién entre las instancias del sector publico.
Yo coordinaba que en esos proyectos el Ministerio de Comercio trabajara con el
de Ambiente, para terminar dando la autorizacién a un proyecto de un puerto de
carbén, por decir algo. Entonces, todo este tipo de proyectos especiales y grandes,
que necesitaban coordinacién, se manejaban en mi Consejeria.

Por otro lado, estaba lo del acceso a la 0cDE (Organizacion para la Cooperacion y
el Desarrollo Economico). Esto era una cosa adicional a mis funciones, el presidente
me la dio desde el inicio, él me dijo: “He hecho ya acercamientos y yo quiero que
Colombia ingrese a la OCDE, esa va a ser una de mis tareas de gobierno”. Entonces,
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a mi me asignaron establecer ese enlace con las autoridades de la OCDE para ver
cuales eran los pasos a seguir, como se hace esto, como se solicita el acceso, etcétera.
Entonces, yo tenia desde el principio también esa tarea de las relaciones con la OCDE.

¢Qué actores influyeron en la agenda de cambio del gobierno Santos?
Por ejemplo, al principio del gobierno, Tony Blair es contratado y viene y
trae todo esto del tablero de control. Por otro lado, esta todo el tema de
la incidencia de las recomendaciones de la 0cDE. ;En resumen qué ideas
influyen en la agenda de cambio del Gobierno?

Pues yo creo que ahi hay como dos cosas paralelas que no se deriva una de la otra.
Creo que viene, claramente, de esta visién que tenia Santos y de lo que habia tra-
bajado desde su Fundacion, lo que ya habia él trabajado con Tony Blair y lo trae a
que ayude en esta parte de la organizaciéon de la administracién. De esto se encargd
directamente Maria Lorena Gutiérrez y montd los tableros de control digitales. Esa
parte la manejoé Maria Lorena y simultdneamente, y de manera totalmente separada,
arrancamos nosotros lo de la OCDE.

La idea de entrar a ser miembro socio de esta organizacion venia de estas ideas
que traia Santos, que siempre ha tenido la importancia de internacionalizar, de vincu-
lar a Colombia con el mundo exterior, con el escenario mundial. Anecddéticamente,
él tenfa una relacién de vieja data y muy cercana, personal, con el sefior Gurria y
lo aborda, no sé si antes de ser elegido o inmediatamente después, para ver como
es esto de la OCDE. Inclusive, en su primer viaje antes de posesionarse, ya electo,
pero no posesionado, estuvo en varios paises informalmente, a cada presidente que
visitaba, cada persona con la que se entrevistaba le decia: uno de mis planes de
gobierno es que Colombia ingrese a la OCDE y empezo6 a buscar apoyo politico
de distintos paises, entonces le dijo a Angela Merkel, le dijo al presidente francés,
que era Sarkozy, a los gringos, a todo el mundo.
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¢Cudles diria usted que eran las agendas de la ocDE que llegan a Colombia?
¢;Realmente hay una suerte de ruptura entre el gobierno Uribe y Santos en
la agenda o el tipo de reforma del Estado? ;Se deja a un lado ese discurso,
que era tan propio de Uribe, del Estado austero y se arranca como con
una nueva agenda? ;Como era esa nueva agenda? Estamos hablando

del periodo de acceso, que fue del 2010 al 2016, en el cual en el mundo
desarrollado las agendas de reforma del Estado habian dejado atras la

ola neoliberal de reforma, adoptando una agenda de fortalecimiento del
Estado, de generacion de nuevas capacidades, de gobernanza, jllegan
estas nuevas tematicas a la agenda de reforma del Estado de Santos?

Yo creo que la intencion de aproximarse a la OCDE si viene guiada por la importan-
cia que se le da a fortalecer la capacidad del Estado y ahi habia dos objetivos muy
claros. Primero, fortalecer la administracion publica, mejorar la eficacia de las enti-
dades del Estado, pero con esta idea de hacerlo con referenciacién de cosas que ya
funcionan en otras partes, de aprender de los mejores, de las buenas practicas, sin
una cosa muy ideologica, sino simplemente aprender de las buenas précticas y tener
esta referenciacion, y traer a los expertos, a los que saben y ver qué necesitamos.

Pero si se arranca de esta idea de fortalecer la capacidad del Estado, y el otro
gran objetivo ahf detras de pertenecer a la OCDE es este tema reputacional, del for-
talecimiento de la confianza, de mandar una sefial a la comunidad internacional,
no solo a la econémica, de que Colombia es un pais que tiene buenas practicas en
todos los sentidos. Yo creo que de alguna manera también se vincula al objetivo
que ya tenia el presidente en la cabeza de la paz, de hacer ese gran paso y de darle
ese vuelco a Colombia, que necesitaba también de un acompafiamiento de fortale-
cimiento reputacional en otros aspectos.

La ocDE le venia como anillo al dedo, es un sello de calidad que cubre muchos
&mbitos y no solamente se limitaba a lo que podian decir las calificadoras de riesgos u
otras entidades que se dedican solamente a un tema. Creo que estaban muy claros esos
dos objetivos, recoger experiencias para fortalecernos internamente y lograr también
ese efecto reputacional que nos daria llegar a ser miembros de la OCDE. Siempre se
vio que el proceso de acceso era muy importante y le daba al Gobierno un discurso
de cambio que era muy util. No tanto el estribillo de que esto lo hace porque lo dice la
OCDE, Sino porque se tenfa claro que tener a alguien externo empujando los cambios
era una forma importante de llevarlos a cabo, y yo creo que una de las cosas més
interesantes del proceso de la OCDE fue que, en ultimas, era un proceso de transfor-
macion de muchas cosas en el Estado —y luego podemos repasar algunas de las
reformas—. Se veia que el proceso era casi que mas importante que el objetivo final,
que el proceso nos llevaria, nos empujaria, seria como el acicate para hacer muchas
cosas que de otra manera no se abordarian porque no eran necesariamente urgentes.
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En el proceso de acceso a la OCDE se hicieron algunos diagnésticos
tematicos y vinieron también unos expertos, jcuando y como ocurrio
todo ese proceso?

Entonces, hacemos el acercamiento a la OCDE y preguntamos cémo es que se hace.
;Como se hace un ingreso a la OCDE? Entonces nos cuentan: nosotros primero
vamos a hacer unas visitas exploratorias y un informe sobre la economia en gene-
ral. [gualmente, se arranco por un tema que era muy importante para la OCDE, que
nos interesaba también, que era el de la corrupcion, ellos tienen una convencion
anticorrupcién, es una convencioén para la lucha contra el soborno transnacional de
multinacionales. Inclusive, antes de firmar esta convencién' en el 2011 se empiezan
a ver aproximaciones para que ellos nos conocieran como pais y nosotros también
entendiéramos qué hacian ellos, esas aproximaciones nos ayudaron a formular el
Estatuto Anticorrupcion. Por esos mismos afios entramos al Foro Global de Transpa-
rencia e Intercambio de Informacién para Propositos Tributarios, el cual nos ayudaba
a controlar mejor el tema de la evasién internacional de impuestos.

Después llegamos a definir cuél era el plan de trabajo para ingresar y nos dicen:
“ustedes tienen que hacer trabajo en 23 temas, 23 areas de politica o areas del Estado
que vamos a revisar y vamos a hacer un diagnéstico de cada una de ellas”. Desde
la OCDE empezaron a ver qué reformas habia que hacer en cada area para llegar a
un estdndar minimo de acceso, es decir, para que Colombia tuviera un minimo de
alineacion con lo que tiene la OCDE. Esto también implicaba sefialar cémo son sus
buenas practicas y definir qué reformas habia que hacer. Eso generaba una linea de
base y un umbral minimo de reformas para el acceso. La idea era que cuando se
hubieran hecho suficientes reformas, no necesariamente todas, era posible acceder.
No todas estas reformas para alcanzar el umbral tenian que estar terminadas, pero
si debian estar encaminadas en la direccion correcta, es decir, para ellos era impor-
tante ver que tuviéramos, lo que ellos llaman, disposicién y capacidad para hacer
las cosas. Adicionalmente que al menos los elementos juridicos y regulatorios para
que las cosas sigan en la direccién correcta ya estuvieran en su lugar, entonces solo
en ese momento se podria dar la aprobacion.

Todo este proceso empezo en el 2013, formalmente del 2010 al 2013 hicimos algu-
nas cosas, ellos vinieron, miraron, hicieron unas evaluaciones generales sobre medio
ambiente, educacion, salud, economia, pero no hacfan estrictamente parte del proceso
de acceso. En el 2013 nos dicen que van a empezar el proceso de acceso, después de
toda una discusiéon que tuvo mucho de politico en el interior de la OCDE: jpor qué
vamos a aceptar a Colombia y no a Lituania?, ;quién debe venir primero, Colombia o

1 Convencion para la Lucha contra el Soborno de Funcionarios Extranjeros en Transacciones Inter-
nacionales.
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muchos otros paises que estaban pidiendo ingresar? Finalmente estan cémodos con
que Colombia es un pafs que tiene condiciones y méritos para entrar, pues los inicos
latinoamericanos eran México y Chile, que habia entrado en 1993 y el 2010.

Ahi se seleccionan las 23 areas de trabajo que ya mencionaba y ahi sf se hace un
diagnostico cuidadoso, se hace primero una autoevaluacion, casi que un autoexamen
en cada entidad, en cada area, de cémo estamos frente a las normativas que tiene la
OCDE, que son directrices, algunas incluso son convenciones internacionales, otras
son circulares, hay distintos niveles de como ellos plasman sus estandares. Eso nos
ayuda a saber cémo estamos frente a todo eso, a tener una vision interna.

Una vez terminada la autoevaluacién vinieron unos expertos de la OCDE, de cada
secretariado, ellos son técnicos de cada area y hacian un diagnéstico. Eso terminé
en 23 documentos, cada uno con un diagnostico bastante completo y bien intere-
sante, porque era un diagnostico con unos ojos totalmente nuevos de cémo estaba
la situacion de la administracion publica colombiana. En ese diagnostico se sefialan
cudles son las fortalezas y las debilidades que tenemos en la administracién publica,
nos hacen ver una cantidad de cosas que uno tal vez no habia visto y cada uno de
esos diagnésticos es muy muy muy interesante, y de ahi se derivan unas recomen-
daciones que hacen los técnicos de la OCDE.

;Estas recomendaciones eran mandatos que comprometian
al Estado colombiano?

La OCDE tiene una cosa que no es facil de definir, yo la llamaria soft law, hay cosas
que te recomiendan, que no son taxativas: encaminate para alla y habia otras que si
se convertian en obligatorias, las cuales llamaria Aard law, y que habia que cambiar,
porque contravenian explicitamente documentos de la OCDE, circulares, directrices
que estaban explicitamente expresadas, y Colombia estaba claramente en contravia
y tenfamos que, por lo tanto, modificarnos para estar por lo menos en la misma linea
de las indicaciones de la OCDE.

Y hay otros casos en los que las indicativas de la OCDE son mucho més vagas y
generales, y les dejan mucho més espacio a los paises para funcionar, para disefiar
sus politicas. Por eso, algunos se convirtieron en requisitos obligatorios y otros, posi-
blemente mas importantes, no tenian el mismo nivel de obligatoriedad en la OCDE,
porque no los tenia expresados como principios 0 como convenciones.

Pongamos el ejemplo de agricultura. Funcionarios de las &reas de agricultura de
cada uno de los 34 paises miembros miran el estudio de Colombia, sus recomenda-
ciones y son esos funcionarios quienes definen los términos de las reformas, guiados
por la evaluacion que hacen los expertos. Al final dan un concepto: “Pensamos que en
agricultura las reformas més importantes que tiene que hacer Colombia y lo que esté

120



Catalina Crane Arango: la internacionalizacién como fuente de reformas

maés alejado de las practicas que hemos visto, que son las mas adecuadas, son estas
cosas” y, de acuerdo con ello, mandan una recomendacion. Estas no fueron obliga-
torias, pero son recomendaciones muy validas.

¢De qué complejidad fueron las reformas?

En esos 23 sectores hay algunas acciones que fueron muy faciles, que las recomen-
daciones eran muy generales, no habia cosas muy grandes, ni muy significativas para
hacer. Si tu miras educacion, inclusive en salud, el diagnostico fue muy muy favorable,
con un sistema bien formado, con algunas recomendaciones puntuales, pero ahi no
se dijo: “Hay que reformar el sistema de las EPS para que puedan lograr el acceso”.
En esos sectores las recomendaciones fueron cosas muy generales. Pero hubo otros
que si entraron en temas muy especificos, con recomendaciones muy especificas y
muy bien priorizadas de reformas que habia que hacer, muchas de ellas se plantea-
ron de una vez como indispensables: si no se hacian no se podria tener el acceso.

Uno de los temas claves de las reformas al Estado de la ocDE fue todo
el tema de las politicas regulatorias y su organizacidon.

Exacto, en el tema de la politica regulatoria el diagnéstico es muy interesante, nos
muestra la falta de coordinacién de la regulacion entre las entidades, no hay una
instancia que coordine la regulacion, entonces podemos llegar a regulaciones contra-
dictorias, sin ninguna coordinacion entre ellas, sin ninguna politica marco regulatoria,
sin poner en marcha el concepto de andlisis de impacto regulatorio. Quizés esto
solo habia entrado en algunas areas, tal vez en las més técnicas y modernas, la CREG
(Comision de Regulacion de Energia y Gas), por ejemplo, si tenia algo de andlisis de
impacto regulatorio. Igualmente, en el tema de la transparencia y la publicidad de la
regulacion nos dimos cuenta de que no habia ninguna norma sobre eso y que cada
entidad hacfa algo distinto. Estaba claro que habia que publicar el decreto, pero para
unas entidades con publicarlo la noche anterior bastaba, mientras que otras entida-
des lo publicaban quince dias antes y otras lo sacaban sin que nadie lo conociera.
Entonces, se defini6 una politica regulatoria que se establecid en un documento
Conpes, que recogié basicamente todas las recomendaciones que hacia la OCDE.
Eso es una reforma muy importante, tener una politica regulatoria explicita
que vaya cogiendo estos conceptos de analisis de impacto regulatorio, inclusive,
de andlisis periddico de evaluacion posterior de las regulaciones, de transparencia.
Hay un compromiso de un minimo de publicidad de las regulaciones para que los
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agentes puedan comentarlas, los comentarios tienen que ser recogidos, contestar
si se tienen en cuenta o no, si se adoptan o no se adoptan. Todo esto se recogié en
un Conpes que es el de mejora regulatoria.

Todo eso fue derivado directamente del diagnéstico y el proceso de conversacion
con la ocDE. Cada caso duraba por lo menos un afio o dos afios en estos comités,
uno iba al comité y decia: “Mire, ya hicimos esto, cambiamos de esta tal cosa” y nos
decian: “Bueno, si, pero entonces hicieron este Conpes que esté bien, pero les falta
més precision, les falta sacar un decreto sobre la publicidad de lo de las regulacio-
nes, hagan cuatro pilotos de analisis de impacto regulatorio, tengan una agenda, un
plan de accién sobre como van actuar, sobre como va a ser la capacitacion de los
funcionarios, etcétera”.

Ademas de los temas de coordinacion regulatoria también trabajaron en
los temas de “tala regulatoria” y en la necesidad de crear algunas oficinas
de las superintendencias por fuera de Bogota, por ejemplo, la Supersalud
llega a Medellin en el 2014. ;Eso estaba conectado?

Bueno, la “tala regulatoria” fue una de las primeras cosas que arranco el Gobierno,
que lo hizo Marfa Lorena, yo también estuve involucrada. A partir del decreto pre-
sidencial 19 del 2012 (el decreto antitrdmites)® trabajamos con todas las entidades
en reducir y reducir decretos y tramites, era una cosa muy enfocada a los tramites;
cuando nosotros llegamos muy contentos a contarle a la OCDE que habiamos hecho
todo este recorte, nos dijeron: “No, no, no, ustedes no estan entendiendo lo que es
la politica regulatoria. La politica regulatoria no es la tala, no es desregular, ni sim-
plificar tramites”. Eso, nos decian, “no es una politica regulatoria coherente”. Ellos
incluso dicen que uno debe llegar a crear una entidad autébnoma de coordinacion
de la regulacién, o sea que crearamos una superagencia que coordinara todas las
demés. Inicialmente planteamos que una direccion del Departamento Nacional de
Planeacion (DNP) harfa esa coordinacién minima, pero si tu te lees ese Conpes, tiene
un plan de accién que deberia llegar a crear una entidad auténoma.

2 Crane sefiala que la OCDE “empez6 a introducir también el concepto de Andlisis de Impacto Nor-
mativo (AIN), para hacer una evaluacién costo-beneficio de la regulacion. Se inicié su aplicacion con
algunos pilotos y se hizo obligatoria inicialmente a los reglamentos técnicos, pero esta establecido
en la hoja de ruta que siga extendiéndose gradualmente a un mayor numero de normas” (Crane,
2021, p. 141).

3 “Porel cual se dictan normas para suprimir o reformar regulaciones, procedimientos y tramites inne-
cesarios existentes en la Administracion Publica” (Decreto presidencial 19 del 2012).
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Llegamos con ese logro: “Ya hicimos nuestra tala regulatoria, mire todo lo que
hemos hecho” y dijeron: “No, no, esto no es” y, la verdad, ahi aprendimos muchisimo
y Planeacion Nacional se le meti6 a trabajar al tema, las entidades se le metieron,
se hizo el Conpes, que a mi me gusta mucho, da una hoja de ruta para este tema
tan clave... y es, tal vez, de las cosas méas horizontales que se hizo en la OCDE, este
tema de la regulacion.

[gualmente, se traté el tema de competencia, ajustando la ley de competencia
del 2009 para adaptarla a las recomendaciones de la OCDE*.

¢En el tema de las superintendencias también
hubo cambios importantes?

Hay una larga lista. Aumentar la independencia de los superintendentes fue un tema
central. El principio es que los superintendentes deben ser independientes del pre-
sidente, para independizarlos y aislarlos de presiones politicas. La recomendacion
era que no fueran nombrados por el presidente, para que no dependieran directa-
mente de ¢él, y llegamos en ultimas a una cosa como intermedia, porque ya existian
las leyes. En algunos casos habia una aproximacién més préctica: ;qué podemos
reformar y qué no podemos reformar en el corto-mediano plazo?, aunque se hicie-
ron varias reformas legales.

En este caso se establecié que los superintendentes tendrian periodo fijo, el finan-
ciero, el de sociedades y el de industria y comercio, lo cual, de alguna manera, los
independizaba o los blindaba un poco de presiones politicas o de que un presidente
por presiones politicas los retirara del cargo y que pudieran ejercer su tarea, su labor
de supervision, que siempre es bastante contenciosa, aislados de las presiones politi-
cas del gobierno. Adicionalmente, se estableci¢ un perfil para su nombramiento y se
definié que en caso de un retiro antes de este periodo fijo, este deberia explicarse y
justificarse de manera transparente. Todo esto le quitaba mucho poder al presidente
sobre el manejo, tanto del nombramiento como de la remocion de los superinten-
dentes. Esa era, por ejemplo, considerada una regla de oro de la administracion.

Se establecio, por ejemplo, en el sector financiero. La supervision financiera en
Colombia es muy buena, moderna, fuera de este tema de la independencia, que se

4 “Por ejemplo, aumentando significativamente los montos de las multas con el fin de hacerlas mas
disuasivas; se afin6 el mecanismo de delacion y de beneficios por colaboracion en los casos de car-
teles empresariales; se tipificd el delito de ‘colusion en licitaciones publicas’; la superintendencia
encargada de la competencia pasé a hacer parte del Comité de Asuntos Aduaneros y Arancelarios,
para qué incorporar los impactos sobre la competencia en las decisiones de politica de comercio
exterior” (Crane, 2021, p. 140).
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corrigio. De hecho, nos agarré en ese momento un caso con el superintendente
financiero, que fue complicado, nos mostré que efectivamente habia que tener esa
independencia. En regulacion financiera estébamos bien, salimos muy bien librados
en los andlisis de las evaluaciones, pero se encontrd una falencia, y es que nuestra
supervision financiera no abarcaba sino estrictamente a las entidades financieras,
no hacia una supervision general sobre los conglomerados financieros y el riesgo
financiero muchas veces viene de otros lados del conglomerado, que no son nece-
sariamente los bancos, las entidades financieras, sino las otras empresas, entonces
recomendaban que la supervision financiera pudiera ampliarse a todo el conglome-
rado. Eso era tabu para los conglomerados financieros.

No sabria si ese fue un caballito de batalla de varios ministros de Hacienda,
pero no se habia logrado. No era que no supiéramos que habia que hacerlo, sino
que los grupos econdémicos no lo permitian, no les gustaba, estaba muy tranquilos
asi. Entonces, hubo que hacer esta reforma legal, en eso se implico el ministro de
Hacienda, Mauricio Cardenas. Fue muy duro convencer a todos, llegar a los acuerdos,
hablar con el sector privado, con los conglomerados, discutir la ley en el Congreso,
pero finalmente se paso y hoy en dia tenemos supervision de los conglomerados
financieros a raiz de la recomendacién de la OCDE.

Otro tema importante de la reforma fue los cambios en las reglas
y el disefio del gobierno corporativo de las empresas publicas.
Sobre este tema, jqué nos puede contar?

Otro caso interesantisimo de administracion publica fue este del rol de las empre-
sas publicas. Sobre este tema nos hacen una evaluacién y nos dicen: “A ustedes les
falta coordinacién, no tienen objetivos claros para las empresas publicas, no tienen
separado el papel del Estado como regulador y como administrador-ejecutor de
la politica a través de las empresas”. Nos sefialan que era “necesario revisar todo
este tema de gobernanza corporativa de las empresas publicas y todo el manejo
del sector de empresas publicas”. Entre otras cosas, sefialan una falta de coordi-
nacion enorme entre todas ellas, estaban atomizadas en los distintos ministerios y
en las distintas 4reas, nadie est& coordinando cudl es la diferencia entre la politica
publica y la tarea de estas empresas como empresas. Ahi se hizo una reforma muy
grande, se busco crear una entidad independiente, que fuera el solding de todas las
empresas publicas, aunque esta al final no se crea, pero se crea una direccion en
el Ministerio de Hacienda. Igualmente, mas adelante, se cret otro holding llamado
Holding Colombia para todas las entidades del sector financiero y se queria crear
otra para las del sector real.
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Uno de los cambios fue el reajuste de las juntas directivas
de las empresas publicas.

Exacto, se hicieron reformas de gobierno corporativo en todas las empresas publicas
y se implemento un requisito que nos exigieron: “Los ministros tienen que salir de las
juntas directivas de las empresas publicas”, eso implicé cambios a la composicion y
eso no le gusto a nadie... Los ministros no querian salirse, hubo que explicar mucho
y en eso nos ayudaba mucho tener esta voz externa de la OCDE diciéndonos: “Asi se
hace, ustedes no son los tnicos que han hecho estas reformas”.

Por un lado, desde Colombia le deciamos a la OCDE: “LLos ministros no se deben
salir de las juntas, aqui en Colombia los ministros tienen que estar, porque si no, no
funciona y fijense que los ministros no son politicos, entonces ellos estén ejerciendo
su tarea como técnicos en la empresa, y sino, no va a poder haber articulacién entre
la empresa y la politica del sector”. La 0CDE respondia: “No, en el resto del mundo se
hace distinto y eso los lleva a una cantidad de conflictos que impiden que la empresa
funcione bien como empresa, que la politica funcione bien como politica y que el
sector publico opere bien como regulador de un sector. Usted no puede ser regula-
dor de la politica petrolera y, al mismo tiempo, estar metido en la administracion de
la empresa petrolera que domina el mercado”.

:Ejemplos de eso seria la Agencia Nacional de Hidrocarburos separada
de Ecopetrol y la ANI (Agencia Nacional de Infraestructura) separado
del Invias?

Si, eso ya existia, pero nos decifan: “Hay que establecer esas lineas méas claras” y una
forma de establecer las lineas mas claras es que los ministros y viceministros tienen
que salir de las empresas, de las juntas directivas... Empiecen a nombrar delegados
del gobierno en las empresas, pero delegados que no tengan una responsabilidad
politica. A partir de esta recomendacion hacemos otro Conpes que es muy inte-
resante para los estudiosos de administracién publica, porque recoge todo lo que
aprendimos all4, se crea una agencia en el Ministerio de Hacienda, que es una direc-
cién de manejo de las empresas del Estado, se nombra a una persona que viene del
sector privado experta en banca de inversion, a que coordine todo esto. También se
hace un reglamento para las juntas directivas de las empresas publicas, se definen
unos criterios de seleccion, un manual de funciones, unos perfiles para determinar
quiénes pueden ser los miembros de las juntas directivas de las empresas publicas,
se traen mas miembros independientes y se empieza a hacer un seguimiento. Se
establece algo tan sencillo como un documento anual de reporte del desemperio
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de las empresas publicas y se empezé a hacer publicidad de cuél es el resultado de
cada una de estas empresas.

Podria hablarnos un poco sobre la reforma al sector de las estadisticas y
a la provision de informacion publica en general. Ese nivel de informacion
que provee la OCDE era absolutamente nuevo para Colombia, no teniamos
realmente estadisticas comparativas, no teniamos (y no tenemos) mucha
nocion del tamaiio de la funcién publica y en eso hay un salto cuantitativo
y cualitativo muy grande, pero ;hasta donde, desde su concepto, eso ha
ayudado a transformar la agenda de reforma del Estado para tener acceso
a mejor informacion?

Creo que esa era una de las grandes fortalezas de este proceso. De hecho, cuando
haciamos documentos o discursos sobre para qué nos va a servir la OCDE, una de las
cosas que deciamos era que la generacién de informaciéon comparativa y de orien-
taciones generales de politica iba a ser el gran legado. Era como un tema de refe-
renciacion, ellos revisaron nuestras estadisticas, nuestra formacién y generaciéon de
estadisticas. ;Cudl es la calidad de las estadisticas que genera el Estado? ; Tenemos
los minimos estadndares de calidad e independencia?, jestamos acoplados a las for-
mas internacionales para la generacion de estadisticas? ;Son comparables? Porque
era obligatorio que lo fueran, era necesario que fueran comparables para que nos
pudieran meter en esos cuadritos comparativos de una manera técnicamente solida.
Eso llevo a reformas internas en el DANE, en ciertas estadisticas. All4 en el comité
se sentaban los técnicos: “Este indice lo estan calculando mal; a este indice tienen
que meterle mas indicadores”. Eran recomendaciones tan concretas como esas y
también un poco més generales como la gobernanza del Sistema Nacional de Esta-
disticas, también para que fuera autbnomo y asegurar que fuera independiente de
presiones politicas, porque eso es un area critica’.

También se hicieron recomendaciones en el &rea de estadistica. Esto nos llevo
a generar una cantidad de cifras nuevas o mejores, nos llevé a que ahora podamos
estar en todos esos cuadritos de la OCDE y referenciarnos frente a otros paises y esa
es, tal vez, la primera tarea que hacen estos diagnésticos, nos ponen en un contexto

5 “Sefortaleci¢ la gobernanza de la entidad responsable de las estadisticas nacionales, creando el Sis-
tema Nacional de Estadisticas, con el Departamento Nacional de Estadistica (DANE) como cabeza
coordinadora. Esto permite definir y exigir estdndares de calidad a las estadisticas producidas en
otros niveles del Estado. La revision de los expertos llevd a modernizar muchos procesos de gene-
racion y presentacion de estadisticas para hacerlos comparables con los internacionales. No menos
importante, la presion del proceso de acceso llevo a que se realizara, en el 2018, el Censo Nacional
que llevaba mas de 15 afios de retraso” (Crane, 2021, p. 144).
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en el que nunca nos habiamos visto y eso lo planteamos en abstracto como uno de
los objetivos de entrar a la OCDE: tener esa referenciacion frente al mundo, ver como
estdbamos. Cada vez es mas usual ver: “Estamos de quintos en no sé qué; resulta-
mos de ultimos no sé qué cosa”, pero eso no existia, ese es uno de los valores de la
OCDE y hay que darle el crédito.

Hablemos de los temas de gobernanza publica que incluye temas de
empleo publico, compras estatales, ciberseguridad, gobernanza local,
justicia, etcétera. Un conjunto de temas muy amplio. Entendemos que este
fue uno de los ultimos en aprobarse, incluso que quedé pendiente después
de la firma del acceso de Colombia a la OCDE.

Para estos temas existia el Comité de Gobernanza Publica, que abarcaba un espectro
amplio. Dentro de este dieron prioridad a la creacion y administracion del Centro de
Gobierno (delivery unit), la parte de gobierno electrénico y la eficacia y eficiencia
del sector justicia. Por ejemplo, en este tltimo tema, cuando vieron los altos niveles de
impunidad, la falta de presencia de justicia en los territorios, ahi si se metieron muy
duro. Ahi nos dieron fuerte, tuvimos que planear con el Ministerio de Justicia un
plan decenal de justicia, que no era la gran reforma a la justicia que se estaba dis-
cutiendo en ese momento, la de las Cortes y tal, sino mas de la operatividad de la
justicia, del Consejo Superior de la Judicatura, del régimen de las condiciones para
la formacién de los abogados y de la llegada del sector justicia a los territorios, de
las casas de justicia. Este era realmente un tema que no tenfamos contemplado que
iba a ser del resorte de la OCDE y terminamos teniendo que ponerle mucho trabajo
y mucho tiempo, y mucho énfasis al tema de reforma de la justicia, en ese sentido
operativo. Y se disefi¢ este plan decenal de justicia que quedo6 consignado y que ha
sido importante para guiar las acciones hacia adelante. A este plan la 0CDE le hizo
seguimiento durante varios afios después del acceso.

En los temas de gobernanza publica, hay dos temas que se trataron
y que hacen falta: compras publicas y ciberseguridad.

Colombia ya estaba en proceso de crear una agencia para las compras estatales
desde el inicio del Gobierno: Colombia Compra Eficiente. Pero el proceso con la
OCDE permiti6 fortalecer esta iniciativa mediante el disefio de contratos pliegos y de
nuevos sistemas de informacion. La OCDE nos asesord mucho en su disefio y hoy en
dia es un ejemplo para otros paises. Por otro lado, la politica de ciberseguridad, que
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se entendia solamente como un tema de defensa nacional, se modificd para darle
una mirada més amplia que incluyera la proteccion para el uso de la tecnologia en
el gobierno y en el comercio digital.

Justamente en ese tema de gobernanza publica hubo un informe del 2016
sobre las relaciones intergubernamentales, en este reporte Colombia
aparecia como el pais mas inequitativo en términos de desarrollo
territorial. No obstante, en las reformas no se ve que se haya hecho mucho
en este tema de reformas subnacionales.

Efectivamente, ahi se ve que el diagndstico no se traduce en unas reformas muy
criticas, siempre hablan de eso, pero no de unas reformas muy puntuales en temas
de gobernanza local y relaciones intergubernamentales. De hecho, ese tema de
gobernanza local quedd de las cosas por revisar; hubo como seis temas que quedaron
sujetos a revision formal periddica por los comités de la OCDE, con unos compromi-
sos formales, con unas metas, con una hoja de ruta a la cual se le tiene que seguir
haciendo seguimiento. Ese reporte de desarrollo territorial fue una de las cosas en
las que méas duro nos dieron alla. Lo que veian era definitivamente un caso critico
en desarrollo territorial, una diferencia enorme entre la capacidad del Estado en
una regiéon y en otra; lo que hemos dicho todos los colombianos siempre, que no
tenemos presencia del Estado en todo el territorio nacional, eso lo vieron ellos al
comparar, eso si no le pasa a ningun otro pais de la OCDE.

La oficina que usted tenia para el acceso a la OCDE termin6 manejando
23 agendas de reformas con muchos diagnésticos... En qué momento
pensaron: “;esto como lo organizamos? jDénde dejamos cada
organizacion?” Entonces, jqué discusiones tuvieron ustedes de cémo
organizar las reformas?

Esa ha sido mi preocupacion en todo este ultimo tiempo. Estos cambios implicaban
una tarea de coordinacién enorme entre las entidades del Estado, pues habia que
hacer las evaluaciones y las reformas. Los ministerios, digamos en un nivel bastante
alto, tenian que involucrarse, tenfan que contestar los cuestionarios que mandaba la
OCDE, tenian que participar en las reuniones en la OCDE, tenian que llegar con una
buena presentacion, tenian que empezar a organizarse para implementar estas refor-
mas y esto todo implicaba pensar como nos fbamos a organizar. Para eso hicimos
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una organizacion ad hoc desde la Presidencia, desde la oficina donde yo estaba, que
empez0 a tener cada vez mas trabajo relacionado con la OCDE.

Para esta coordinacion hicimos un task force, un grupo de trabajo con un repre-
sentante de cada ministerio encargado de la OCDE. Era un tema que el presidente
fustigaba permanentemente, los ministros tenian muy claro que era una prioridad
y eso ayudé muchisimo, tanto que habia ministros que decian: “Ay, por favor, por
qué no mete esto en la agenda de la OCDE, ahi si me hacen caso y me paran bolas”
porque ya saben que es el presidente el que esté interesado en esto.

En términos de organizacion, me dejé unas lecciones importantes para hacer
proyectos complejos en el Estado. La importancia de un liderazgo y un seguimiento
claro fueron claves. Ademaés, una leccién de organizaciéon para un proyecto complejo
es el tema de que hubiera deadlines en cada comité, teniamos que presentar resul-
tados, habia dos reuniones al afio en cada comité, entonces teniamos que cumplir
para noviembre o si no se nos iba para mayo y se atrasaba el acceso. Esas cosas
habia que hacerlas y se convertian en pequefias metas volantes, y eso hacia que
se sacaran decretos, que los grupos que tenfan que sentarse a trabajar se sentaran,
que las consultas que habia que hacer con el sector privado se hicieran. Entonces,
las cosas se movian porque habia que llegar con algo y teniamos en ultimas el gran
deadline: queriamos tener el acceso aprobado antes de que se fuera el presidente.

En la medida en que el proyecto fue avanzando nos dimos cuenta de que habia
que tener una oficina en Paris, interactuando con los 23 comités, y otra aca, interac-
tuando con las 23 areas de reforma. Entonces, me fui para Paris, en esta ultima etapa
del 2014 para estar alla directamente y en Presidencia se qued6 Maria Lorena, que
habia estado muy involucrada con el tema de la coordinaciéon de la OCDE; después
ella paso a ser secretaria general de la Presidencia, lo cual era muy bueno porque era
un nivel mas alto para el proyecto de la 0cDE. Fue muy importante hacerlo desde ahi.

Después lo volvid a asumir la Consejeria, que yo tenia antes, que era la Consejeria
Presidencial para el Sector Privado y la Competitividad con el liderazgo de Carolina
Soto, ella también tenia un grupo de trabajo y desde alla se coordiné. Siempre se
coordiné a nivel de la Presidencia y fue clave tener el acceso y habia que llamar al
presidente: “Presidente, esto esté pasando, aqui estamos enredados con la politica
de control de precios de los medicamentos, estdn aqui molestando las farmacéuticas,
hay que calmar esto, hay que hacer unas reuniones con los farmacéuticos”. Era una
cosa de negociacion compleja en todas esas éreas..., cada reforma era un mundo,
cada area, cada uno era un proceso diferente y complejo con distintos actores.
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¢Cémo sigue este tema en el 2022, tres aflos después de terminado
el gobierno Santos?

La inquietud es: jcomo seguimos sacéandole el jugo siendo miembros? ;Cémo hace-
mos para que no se nos pierda el momentum? Claro, las reformas ya no van a tener
ese acicate del acceso, pero si tenemos estas revisiones periédicas, los funcionarios
tienen que ir cada seis meses a una reunion de comité y periédicamente se debe
presentar el avance de sus politicas de reforma.

O sea, ;esos 23 comités siguen funcionando?

Siguen andando y los funcionarios deben seguir asistiendo, y se convierte como en
un peer review permanente y en una posibilidad de tener acceso a lo que esta pasando
en otros paises en temas como competencia, regulacion del e-commerce. O sea, los
funcionarios que van a alla no siempre tienen que presentar el caso de Colombia,
defenderlo y mostrar que estén haciendo, pero si se benefician de la discusion, se
hacen grupos de trabajo, muchas veces se logran asesorias puntuales: venga usted
seflor de Suecia y me explica cémo es que usted hizo esta reforma y los paises
empiezan a tener agendas, inclusive bilaterales, y vienen y apoyan, hay cooperaciéon
en distintos temas, un estudio especializado de alguna cosa.

La OCDE es una fuente de conocimiento, de relacion con los pares y de revi-
sion permanente. Por ejemplo, si vas al Comité de Competencia, estaran los otros
superintendentes; entonces, una reunién entre superintendentes de 34 paises es muy
interesante, con unos documentos técnicos que prepara el Secretariado y cada vez
hay un caso distinto.

La oCDE va también planteando —otro de los beneficios— nuevas regulacio-
nes que estén en la frontera del conocimiento. En otros casos sus recomendaciones
ayudan a concertar reformas en las que se requiere cooperacién internacional,
como en temas de competencia, impuestos, impuestos a la economia digital, etcé-
tera. Entonces, estar en esa agenda es muy importante y traer el punto de vista de
los paises en vias desarrollo. Cada vez hay una masa critica un poco més grande
de paises en vias de desarrollo, que fue también la razén por la cual la OCDE quiso
tener paises como Colombia (antes eran solo paises desarrollados), pero entonces
se estaba convirtiendo en que era una entidad que solo servia a estos paises y no
tenian el punto de vista de los demas.

Es una agenda que no termina nunca, a la que se le puede sacar un provecho
enorme a un costo minimo, y quedaron planteadas unas hojas de ruta muy claras,
muy definidas, que creo que ni siquiera tienen que depender de un gobierno o de otro.
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Yo creo que cualquier funcionario que llegue encuentra hojas de ruta, yo creo, muy
objetivas y muy utiles.

¢En este momento del 2022 en qué oficina qued6?
¢Quién lo esta vigilando?

Mi recomendacién fue que eso lo deberia recoger Planeacion Nacional con un area
especifica de coordinacién y por ser una entidad que tiene interaccion con todas las
areas del gobierno y tiene también la capacidad técnica de recoger lo que se produce
en la OCDE, de transformarlo en politica. En los ministerios muchas veces no hay
capacidad técnica, no son capaces de hacer un documento que quede bien elabo-
rado, no tienen tiempo, entonces el DNP puede ser como ese brazo técnico para que
los ministerios interactien con la OCDE y coordinar, y que no se pierda ese impulso.
Yo no dejé como una recomendacion que continuara en la Presidencia, porque
creo que no le pueden seguir cargando una cantidad de cosas que tienen que volverse
permanentes. Entonces, si bien tiene que estar a muy alto nivel para poder realizar
coordinacion interagencial, a mi me parecia que el sitio era Planeacion Nacional.
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Capitulo 10
Maria Lorena Gutiérrez: la gerencia y la estrategia
en las reformas a lo publico”

Maria Lorena Gutiérrez es ingeniera industrial, especialista en Finanzas, mas-
ter en Administracion y Ph. D. en Administracion con énfasis en Finanzas. Fue
decana de la Facultad de Administracion de la Universidad de los Andes. Estuvo
en distintos cargos durante la Presidencia de Juan Manuel Santos, como alta
consejera presidencial para el Buen Gobierno, secretaria general de la Presi-
dencia, embajadora de Colombia en Alemania, ministra de Minas y Energia, y
ministra de Comercio, Industria y Turismo. En el 2018 asumio la Presidencia
de Corficolombiana. En esta entrevista con Santiago Leyva y Pablo Sanabria
Pulido, nos habla de los procesos de reforma en los que participo.

¢Cémo llego a interesarse en estos temas de reforma del Estado?

Yo era decana de la Facultad de Administracion de la Universidad de los Andes, y una
vez elegido el presidente Juan Manuel Santos empezo el empalme con el gobierno
anterior. Cuando hay estos ejercicios de empalme de gobierno se busca que empre-
sarios y académicos ayuden en esta gestion. Me invitaron entonces a participar en
el empalme, creo que por referencia de algunas personas, pues yo no conocia al
presidente Juan Manuel Santos y nunca habia trabajado con él. Fernando Carrillo
era el coordinador del empalme y me invitaron a liderar con él este ejercicio.

Lo que hicimos fue organizar diferentes equipos, por ministerios, sectores, y temas
criticos y estratégicos de la Presidencia. Este ejercicio se hizo durante julio del 2010
y lo presentamos en un taller de Buen Gobierno que organizo el presidente Santos
antes de su posesion en la primera semana de agosto de ese afio.

* Este capitulo es producto de una entrevista realizada por los autores y su contenido final fue apro-

bado por la entrevistada.
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Al finalizar ese taller, el presidente Santos me ofrecié la Alta Consejeria de Buen
Gobierno y Eficiencia Administrativa, lo cual represento para mi un gran reto, pues
tenia que ver con temas relacionados con la administracion publica que trabajaba-
mos mucho en la Facultad de Administracion de Uniandes.

Para empezar mis funciones como alta consejera, los primeros seis meses me
dediqué de lleno a la creacién de la Consejeria, me dediqué a estudiar experiencias
pasadas de otros gobiernos en otros paises y referencias académicas, entre otros.
Me dediqué a tres cosas fundamentales, la primera era el tema de las reformas del
Estado, la segunda era el seguimiento a las metas del gobierno, y para esto disefiamos
los tableros de control y, por tltimo, el valor del servidor publico. En este ultimo, el
proposito era que en el pais se reconociera la labor del servicio publico. Ademas,
también trabajé en el tema de eliminaciéon de tramites, una de mis obsesiones en
los dos afios que estuve en la Alta Consejeria. Habia mucho espacio para eliminar
ineficiencias que afectaban a los ciudadanos, a las empresas y al mismo gobierno.

En el tema de reforma del Estado, partimos de unos planteamientos que estaban
en el plan de gobierno que el presidente Santos habia hecho como candidato. Por
ejemplo, se tenia el compromiso de volver a tener el Ministerio de Medio Ambiente,
el Ministerio de Trabajo y el Ministerio de Justicia, al igual que la liquidacion del DAS
(Departamento Administrativo de Seguridad), entre otros.

:Qué conclusiones y agendas salen de todo este proceso
de empalme?

En el proceso de empalme nos reunimos con muchas personas. Por ejemplo, tuve la
oportunidad de reunirme varias veces con Claudia Jiménez, quien era consejera del
expresidente Uribe y se habia encargado de las reformas del Estado en ese gobierno.
El proposito de las reformas que ellos adelantaron daba prioridad a la eliminacion
de entidades y a la reduccién de las néminas de las entidades, con una vision para
mi mucho més fiscal que estratégica y de eficiencia.

Las reformas del Estado en el Gobierno del presidente Santos comenzaron con
la presentacion al Congreso de un proyecto de ley de facultades extraordinarias.
Este proyecto fue liderado en el Congreso por el entonces ministro del Interior, Ger-
maéan Vargas Lleras. En general, los congresistas no dan poderes amplios para estas
facultades, sino que definen el &mbito en el que se pueden hacer las reformas del
Estado, y muchas veces se incluyen temas especificos. Recuerdo que existia mucho
interés por parte del Congreso en reformar las entidades del sector agro, para que
fueran mucho mas eficientes.

Mientras prepardbamos el proyecto de ley de las facultades extraordinarias, hici-
mos muchas reuniones con los ministerios, para identificar qué podiamos mejorar
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en cuanto a la estructura del gobierno y qué se podia hacer. Preparamos entonces
una lista de posibles reformas, e identificamos con el presidente Santos y el equipo
de gobierno, cuales de ellas considerabamos que se debian hacer y cuales tenian
que ser aprobadas por ley de la Republica.

Para poder decidir las reformas que generaran valor, definimos un modelo en
el que se evaluaban el criterio de eficiencia, el valor estratégico y, en especial, se
debia justificar que cada reforma cumpliera con la ley de costo cero. Para esto,
cada propuesta de reforma debia tener una justificacion estratégica, los costos y la
viabilidad legal.

Para nosotros era muy importante este andlisis, en especial la vision estratégica
de cada reforma, pues, aunque buscédbamos eficiencias en costos, crefamos que ese
criterio de reduccién a las nominas no podia ser el principal, sino una sustentacion y
enfoque estratégico. Por eso puedo afirmar que realmente innovamos en esas reformas.

¢Cudl es el origen de esa inspiracién por centrarse en lo estratégico?
;Habia una inspiracion por abandonar ese lado reformista tan fiscal?

La vision era muy clara: jqué entidades necesita el gobierno nacional para apoyar
el desarrollo econdmico y social que requeria Colombia, y no unicamente por efi-
ciencia fiscal? Una de las reformas que hicimos fue la creacion de las agencias, que
aun son fundamentales para desarrollar, por ejemplo, la infraestructura, la mineria
y la defensa juridica de la nacién. Estas entidades (agencias) tienen un enfoque de
ejecucion, de alto nivel y de mejor capital humano.

¢(Hubo alguna inspiracién tipo libro, fuente o autor? ;Hubo una nueva
corriente administrativa o nueva ola de la cual tomaron ideas?

Yo creo que partieron mucho de la vision del presidente Santos y de una vision aca-
démica de la teoria organizacional en la que primero es la estrategia y después la
estructura. Muchas reformas anteriores, como lo he mencionado, se fijaban solo en
una estructura, y no en la razon de ser de las entidades. Si no se tiene claro cuél es
la estrategia para cualquier tipo de organizacion, realmente la estructura no sirve,
pues esta debe siempre corresponder a la estrategia. Ante cualquier reforma siempre
nos preguntamos: ;qué requeria Colombia hacia el futuro?, ;qué debian hacer las
entidades publicas para lograr eso? Por ejemplo, el presidente Santos en su programa
de gobierno dijo estratégicamente que uno de los temas cruciales para el pais era
el ambiental y el cambio climético, y por ende era necesidad crear un Ministerio de

135



;Como se ha construido la administracién publica colombiana?

Ambiente autonomo. Lo mismo sucedi¢ con el tema de trabajo, los temas laborales
y pensionales, ahi miramos muchas experiencias como las de la OCDE.

;. Qué retos encontro en llevar a la practica la estrategia
antes que la estructura?

El reto mayor era que los funcionarios estaban acostumbrados a discutir solo el tema
de estructura, numero de funcionarios, etcétera. Parte del éxito fue la persistencia en
discutir primero: ;qué es esta entidad?, jpara qué queremos esta entidad? y ;para
que la necesitaria el pais?

Algunos ejemplos son la creacién de los nuevos ministerios, que el presidente
Santos habia planteado: Ministerio de Medio Ambiente, otro de Trabajo y otro de
Justicia. Cuando los temas de vivienda y medio ambiente estaban en un solo minis-
terio, era obvio que el Ministerio de Vivienda habia cooptado toda la agenda, al igual
que el Ministerio del Interior sobre los temas de justicia, y el Ministerio de Salud
sobre los temas de trabajo.

Otra reforma que hicimos, y que fue un gran reto, fue retomar la liquidacion del
Instituto de Seguros Sociales que habia iniciado en el Gobierno de Uribe, pero no se
tenia nada adelantado en el tema pensional. Por esto, una vez creado el Ministerio
de Trabajo, el reto fue poner a andar a Colpensiones, y que quedara adscrito a este
Ministerio y no al Ministerio de Hacienda.

Como esta hay muchas experiencias, pues hicimos més de cien reformas. Me
imagino que se acordarén de una entidad que se llamaba Etesa', la responsable de
manejar todos los temas de juego de suerte y de azar, adscrita en su momento al
Ministerio de Salud, y no era eficiente, y tenia fama de corrupcién, etcétera. Hicimos
toda una investigacién de cdmo se manejaban los temas de juegos de suerte y azar
en otros gobiernos en el mundo, y encontré que, aunque los recursos de esta entidad
son para el sector salud, estaban manejados por los ministerios de hacienda. Y fue
por eso, por lo que después de discutir varias horas con el ministro de Hacienda, Juan
Carlos Echeverry, y el presidente Santos, creamos Coljuegos, adscrita al Ministerio
de Hacienda, como una entidad solida y transparente.

Otro gran reto fue la liquidacién del pas. Cuando entramos al Gobierno del
presidente Santos se tenian escédndalos con el tema de chuzadas y malos manejos.
Lo que hicimos primero fue un estudio de las funciones del DAS y claramente lo que
encontramos fue una mezcla de funciones, pues hacian inteligencia, migracion, pasado
judicial y proteccion, entre otros. El reto de liquidar o transformar esta entidad se

1 Etesa (Empresa Industrial y Comercial del Estado Administradora del Monopolio Rentistico de los
Juegos de Suerte y Azar) habia sido creada en el 2001 por la Ley 643.
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concentraba en las funciones tan importantes que ejercia y el numero de funciona-
rios, que alcanzaba algo més que siete mil personas. Para resumirles esta liquidacion,
se cre6 la Unidad de Migracion Colombia, la Direccion Nacional de Inteligencia y
las funciones de proteccién pasaron a la Unidad de Proteccién en el Ministerio del
Interior. Con respecto al certificado del pasado judicial, esto fue un gran logro, pues
lo eliminamos. Era un tramite innecesario para todos los colombianos, y ademas se
basaba en cambiar lo que muchas veces se hace y es regular para controlar a los
malos y afectar a las personas buenas, que somos la mayoria de los colombianos.
Solo por contar una anécdota de este retador proceso de la liquidacion del Das,
tuvimos que convencer a la canciller, Maria Angela Holguin, de que el Ministerio de
Relaciones Exteriores asumiera los temas de migracion, pues son la cara del pafs
tanto a la entrada como salida de Colombia, y de las relaciones con otros paises.
Obviamente para ella fue un gran reto, por la forma como se venian manejando los
temas de migracion en el DAS, pero los resultados fueron impresionantes, no solo en
la calidad del servicio y la eficiencia, sino para la eliminacion de las visas para los
colombianos en otros paises la Unidad de Migracion bajo la Cancilleria fue clave.

Usted tenia un equipo muy pequeiio y por eso se apoy6é mucho en
Planeacion Nacional y en el Departamento Administrativo de la

Funcion Publica, jcuéntenos su visién sobre el rol del Departamento
Administrativo de la Funcién Publica debido al debate del PrAP con ellos?

He tenido un principio en la vida laboral, y es que cuando uno llega a las organi-
zaciones tiene que confiar y trabajar con el equipo que viene de antes. Hay que
aprovechar y potencializar ese capital humano. Por eso empecé a trabajar con un
pequerio equipo de cuatro personas que venian del gobierno Uribe, con las que trabajé
durante todos los afios en la Alta Consejeria. Me apoye mucho en el Departamento
de la Funcion Publica y en el Departamento de Planeacion Nacional, y claramente
en el Ministerio de Hacienda. Otro mensaje importante que quisiera mencionar, la
Presidencia no debe nunca duplicar los equipos que estan en los ministerios y en
los departamentos administrativos. La funcion de las oficinas en la Presidencia es
coordinar, liderar y apoyar a que se saquen proyectos adelante.
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¢En qué momento el método cientifico que utilizaron para mirar cada
reforma entra en conflicto con el momento politico?

Como todo en la vida, en el tema de reformas hay momentos para hacer unas y otras
no. Dirfa que més que politico, también hay aspectos laborales, de los sindicatos, de
quien puede asumir nuevas funciones, etcétera. Por ejemplo, una reforma que estu-
diamos mucho y no se pudo hacer fue la del Inpec. Pensdbamos en su liquidacion,
en especial por el tema de sindicatos, y en qué entidades podrian asumir algunas
funciones, y esto al final si no se hacia bien podria ser un tema grave de seguridad
nacional. Hicimos entonces una minirreforma de separar el tema de la administra-
cion de las carceles del de vigilancia, que empez6 a depender del nuevo Ministerio
de Justicia. Al pasar los afios, considero que esto no ha funcionado bien, no creo
que peor de lo que se tenia, pero no lo que se requiere.

Hubo dos fuentes de influencia en los proyectos de reforma de Santos,

el primero el de la Tercera Via de Tony Blair, y segundo, el proceso de la
OCDE. Le queriamos preguntar: ;qué tan grandes fueron esas influencias?
¢Hubo otras?

El tema de la Tercera Via siempre ha sido influyente en especial en la vida publica
del presidente Santos, que se refiere a que el Estado hasta donde sea necesario y el
sector privado hasta donde se requiera. Y esa vision fue importante para el disefio
y la reorganizacion de las entidades del Gobierno.

Con la oficina de Tony Blair trabajamos mas en el disefio del delivery unit en la
Presidencia de la Republica, es decir cémo apoyar y coordinar desde la Presidencia
al gobierno para que las cosas se hicieran. Adicional a esta delivery unit, disefiamos
unos tableros de control para el seguimiento a las grandes metas del gobierno y de
la ejecucion presupuestal. Ejecutar en el sector ptblico es dificil por muchos factores,
de los que quizés en otra oportunidad podemos hablar.

Por otro lado, la 0CDE fue un trabajo constante, persistente y muy retador durante
los siete afios, pero de grandes aprendizajes en mejores practicas de politicas publicas.
Teniamos ademads una agenda que llevo a varios cambios, en especial en el gobierno
corporativo de las entidades y en las mismas politicas publicas.

Pero como me preguntan por las influencias para las reformas del Estado, qui-
siera aprovechar para decir que lo més importante fue el equipo de gobierno, el
gabinete del presidente Santos. Para no nombrarlos a todos, son personas con gran
experiencia en el sector publico y con gran conocimiento de Colombia en todas sus
dimensiones. Esto fue muy muy importante.
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¢Ustedes también reforman todo el tema de la implementacion
de la politica social?

iQué maravilla de preguntal, pues la creacion del Departamento de Prosperidad
Social (Dps), fue un gran proyecto, no solo por su concepcién estratégica, sino de
coordinacion con varias entidades y por su impacto social. Miramos muchas expe-
riencias internacionales, pero recuerdo que analicé en especial el caso de Brasil y
Meéxico, con el apoyo del BID. El objetivo del bps era coordinar todos los programas
sociales del gobierno, las estrategias para la eliminacion de la pobreza y de la pobreza
extrema, y la primera infancia.

Cuando llega la agenda de la paz, ;hasta qué punto estas ideas por crear
nuevas agencias cambian la dindmica en el interior del Gobierno?

Cuando se aprueba la ley de victimas y antes de que se alcanzara el acuerdo de paz,
creamos la Unidad de Victimas y la Unidad de Restitucion de Tierras, que fueron
aprobadas por el Congreso. Sin embargo, el tema agrario fue muy importante en las
negociaciones del acuerdo de paz, y dado que en la reforma del 2011 no hicimos
grandes cambios en el sector de agricultura y no fue aprobada en las facultades
extraordinarias del momento, 1o que hicimos posteriormente fue trabajar con el
equipo negociador de la paz, y disefiamos una estructura para el sector de agricul-
tura, que permitiera un mayor desarrollo territorial, equidad y mejores oportunidades
en el sector rural de Colombia. Hoy, podria decir que estas entidades en el papel
y en la estructura tienen lo que deben hacer. Tal vez ha faltado implementacion y
ejecucion, dirfa yo.

:Qué les falt6 entonces?

Liderazgo del sector agro, dirfa yo, mayor compromiso con la agenda de la imple-
mentacion de esta reforma, y recursos y buena gestiéon para la implementacion. Se
requiere valentia, decisién no politica y gestionar...
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Nosotros hemos visto mucho que las reformas del Estado en Colombia
tienen o un enfoque fuerte en el derecho administrativo o un enfoque
muy fiscalista, y siempre queda la pata coja en gestion, ;como analiza
esa situaciéon?

Esa fue mi batalla todo el tiempo. Como les mencioné, mis preguntas eran: ;para
qué esta entidad?, ;cuéles son sus funciones? Yo no admiti que me plantearan algo
de la estructura o de nomina, sin antes preguntarse el porqué de cada entidad.
Lo mas importante era mirar qué necesitédbamos, no que me mostraran personas o
estructuras organizacionales. Fue duro al principio, pero creo que fue un ejercicio
muy enriquecedor y me siento muy orgullosa de estas reformas, pues respondian a
un tema mas estratégico de pafs que a cualquier otra cosa.

Otro tema importante es hacerle seguimiento a la implementacion de las reformas.
Me sirvio mucho que yo seguia trabajando en la Presidencia, y como también tenia a
mi cargo los tableros de control de las metas del Gobierno, pude hacer seguimiento
a la implementacién y ejecucion de muchas de estas entidades.

Creo que este es un tema que no le hemos preguntado: cuando llegé
al Gobierno, ;alguien le dijo lo que tenia que hacer? ;O fue mas como
algo que se dio sobre el camino?

Elpresidente Santos en su vida publica, no solo como presidente, defendio y trabajo
en el desarrollo de los principios de buen gobierno, y eso fue la base para el trabajo
que hicimos desde la Alta Consejeria. Teniendo en cuenta esto, y como cuando usted
lidera cualquier cosa, organiza una agenda y prioridades, que fueron discutidas y lle-
vadas a cabo con el presidente y en especial con todo el equipo del Gobierno. Aqui
fue muy importante el compromiso de los ministros y del gabinete en esta agenda
de buen gobierno. Sin ellos, dificil lograr resultados. Repito que, en la Presidencia de
la Republica, uno nunca debe reemplazar el trabajo de los ministerios y de otras
entidades del Gobierno, lo que debe hacer es apoyar, coordinar y hacer seguimiento.
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Con el tema de la paz y especificamente con los PDET (Programas
de Desarrollo con Enfoque Territorial), jhasta qué punto repensaron
el disefio del Estado al romper con la légica de la descentralizacion?

Se tuvieron muchas discusiones al respecto, pero esto se llevéd a cabo al final del
Gobierno del presidente Santos, cuando yo ya estaba en otras funciones, y no me
involucré en el disefio de los PDET. Lo Unico que quisiera mencionar es que adema4s
del tema de descentralizacion que ustedes mencionan, lo importante es mejorar la
capacidad en la gestion territorial y como desde el gobierno nacional se puede apoyar.
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Capitulo 11
Fernando Grillo Rubiano: de l1a Nueva Gestion Publica
a la Nueva Gobernanza Publica con enfoque territorial”

Fernando Grillo es abogado de la Universidad de los Andes con especializa-
ciones en Derecho Constitucional en el Centro de Estudios Constitucionales
y de Ciencia Politica de Madrid (Espafia), Derecho de Familia en la Universi-
dad Externado de Colombia y Derecho Comercial Comparado en la Univer-
sidad Complutense de Madrid. Fue director del Departamento Administrativo
de la Funcion Publica (DAFP) entre el 2002 y el 2008 durante el Gobierno del
presidente Uribe, y durante el 2018 y el 2021, en el Gobierno del presidente
Duque. Fue consul y consejero de la embajada de Colombia en Suiza entre
el 2009 y el 2013, ministro plenipotenciario de la embajada de Colombia en
Ghana, y embajador extraordinario y plenipotenciario de Colombia ante el
Reino de los Pafses Bajos entre el 2021 y el 2022. En esta entrevista con San-
tiago Leyva y Pablo Sanabria Pulido, nos habla de los procesos de reforma
en los que participo.

¢.Cémo llega a los temas de reforma del Estado?
¢Qué lo llevo a Funcién Publica?

Mi paso por la Universidad de los Andes, donde fui estudiante de Susana Montes de
Echeverri, una exconsejera de Estado, inculcé en mi el gusto por lo publico. Susana
Montes de Echeverri nos daba Derecho Administrativo y ahi me gusté trabajar en la
cosa publica. Yo dije “cuando yo salga de aqui, quiero ser servidor publico”, porque a
mi me gusta el Estado y me parecen importantes estos temas. En mi casa, mi papa
habia trabajado en la Casa de la Moneda, en el Banco de la Republica y siempre

* Este capitulo es producto de una entrevista realizada por los autores y su contenido final fue apro-

bado por el entrevistado.
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me habia hablado de los temas de Estado. Por esa razén yo incursiono en la admi-
nistracion publica y, por ende, toda mi vida he trabajado, salvo en una ocasién, en
el sector publico.

La unica ocasién en la que trabajé en una oficina de abogados, pero también en
temas de la administracion publica, fue en la firma Prieto & Carrizosa, en el Depar-
tamento de Derecho Publico. Y estando en esa compafiia de abogados, fui llamado
por Claudia Jiménez, que iba a ser la consejera de la modernizacién del Estado del
presidente Alvaro Uribe Vélez, y tuve una entrevista con Santiago Montenegro, y
me dijo que le gustaria que yo acompafiara el proceso de reforma, que conocian mi
vocacion de servicio publico y la experiencia que habia tenido en Bogoté y en otras
entidades del Estado, en el Ministerio del Interior, en la Superintendencia Financiera,
en asuntos territoriales del Ministerio del Interior y en otras entidades del Estado.
Me dijo que era necesario tener presente que podriamos liquidar el Departamento
Administrativo de la Funcion Publica, a mi me parecio un honor trabajar con el doctor
Montenegro, pues es hombre de Estado, y con el presidente Uribe.

Asi que llegué a Funcion Publica con esa misién, primero, de la reforma del
Estado, y luego, de liquidar la Funcién Publica, pues en mi cabeza todavia estaba el
chip de la directriz que yo habia recibido del gobierno nacional.

Sin embargo, empez6 a ser evidente que Funcién Publica era una entidad abso-
lutamente técnica, una especie de consultora de lo publico, una entidad desprovista
de cualquier criterio politico, que es una especie de tanque de pensamiento en la
administraciéon publica, y ademas tiene una universidad: la Escuela Superior de
Administracion Publica (ESAP), concebida en sus origenes, como la Escuela Nacio-
nal de Administracion (ENA) francesa. Yo habia conocido eso muchos afios antes,
lo que significaba hacer reformas del Estado: cuando trabajé en la Secretaria de
Administracion Publica de la Presidencia de la Republica en el Gobierno del presi-
dente César Gaviria pude conocer el trabajo de la Constituyente en el capitulo de
la estructura de la Administracién Publica. Alli vi el trabajo de constituyentes como
Jaime Castro y el profesor Orlando Fals Borda, y vi los articulos constitucionales
de manejo del Estado.

Lo cierto es que no se liquido Funcion Publica, y no solo no se liquido, sino que
la potenciamos, a nivel nacional y a nivel internacional. Un espacio que quizas no
habia sido aprovechado lo suficiente afios antes. Empez6 a haber unos grandes téc-
nicos en la Funcion Pablica, como la directora juridica Claudia Herndndez, Fernando
Berrio y muchos otros que podria mencionar que conocian el Estado.

Funcion Publica comenzo a trabajar técnicamente las reformas con Planeacion
Nacional y el Ministerio de Hacienda. Habia un criterio y era una austeridad en el
gasto publico. Se observaba que las entidades del Estado habian crecido casi 100 %
en una década, antes de la llegada en el 2002 del presidente Alvaro Uribe Vélez.
Y habfa que repensar la administracién publica, no era simplemente ahorrar por
ahorrar, sino que tenia que haber unos criterios técnicos, de modo que se hicieron
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unos andlisis y se considerd que 60 % de los servidores publicos deberian estar en
las partes misionales y 40 % en las partes administrativas del Estado y, con ese cri-
terio, y viendo qué entidades se podian fusionar, qué entidades se podian liquidar,
qué cargos se podrian suprimir en el Estado, respetando los derechos humanos y
los derechos de los trabajadores y los servidores publicos, iniciamos el Programa
de Reforma de la Administracion Publica (PRAP).

No era defender la Funcion Publica por defenderla, sino que haciendo la tarea
se fue desvaneciendo esa instruccion de liquidar la Funcion Publica, y se empezo a
observar que la entidad era técnica, que realmente debia replantearse la directriz de
suprimirla, que deberfa quedar una Funcion Publica potente, técnica y, seguramente,
quitdndole alguna “grasa” a la entidad y también al Estado. Esto en un momento
en el que una misién del BID (Banco Interamericano de Desarrollo) decia “que era
necesario quitarle la grasa al Estado”, en el buen sentido de la palabra.

Entonces aparecié una persona muy importante en el Estado: Jorge Hernén Céar-
denas Santamaria, que habia sido consejero del presidente Gaviria y habia estado en
la Universidad de los Andes. El me dijo que no se debia liquidar la Funcién Publica
porque esta era una entidad técnica. Y con él, con Claudia Jiménez, con el doctor
Montenegro, lo sustentamos ante el ministro de Hacienda y ante el presidente de la
Republica, y no se liquido. Se le dio una funcién, hicimos las reformas del Estado, el
“achatamiento” con la fusion y la escision de entidades estratégicas como el caso
de varios ministerios, y operaciones complejisimas como la de Telecom que eran
impensables, y eso lo hizo la consultora del Estado, que era Funcién Publica. Claro,
con unos consultores externos, pero se hizo evidente que el Departamento Admi-
nistrativo de la Funcion Publica funcionaba bien, con técnicos y a un costo que no
era excesivo para el Estado. Claramente, lo debo decir, es lo que yo senti.

En definitiva, generamos nuevos productos, habia que innovar en el Estado, no
habia que hacer mas de lo mismo, no eran solo esas reformas. Habia que meter cali-
dad en la administracién publica, entonces: ;jquién sabia de calidad? Pues Tobon,
el sefior de Icontec, y le dije: “Oiga, director Tobon, metamos de una manera més
fuerte la calidad en la administraciéon publica”. El presidente Uribe consider¢ que el
Estado no puede ser “derrochén”, sino austero, ademaés que habia que hacer dificil
y por mérito el acceso a la administracion publica y el retiro flexible de las personas
que no deben estar en el Estado, respetando los derechos laborales, por supuesto.
Dificil acceso, flexible retiro por mal desempefio de las funciones. Y creamos la
norma técnica de calidad en la administracion publica.

En ese entonces habian ya pasado afios de la Ley 87 de 1993 en materia de
control interno y llegaba la hora de generar hitos en unas reformas que Claudia
Jiménez denomind “Reformas transversales de la administracion publica”. Las pri-
meras eran las verticales, las miradas en si de la entidad, y las otras las reformas
que atravesaban la administracion publica y generamos una reforma del Sistema de
Control Interno del Estado.
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Alli es donde introdujimos el modelo estandar de control interno (MECI). Eso se
hizo en el Gobierno del presidente Uribe. Y lo hizo Funcién Publica, ese “ministerio”
de Funcion Publica, que es lo que es en esencia Funcion Publica, como en Espafia,
como en otras latitudes. Esa entidad empez6 a generar nuevos productos. Ya no
podiamos seguir hablando del producto de la Ley 489 del doctor Eduardo Gonzalez
Salas, tenfamos que generar innovacién en el Estado.

Entonces teniamos el MECI, la norma técnica de calidad en la administracion
publica en la que nos ayuddé Icontec, y pusimos a hablar a la administracion publica
de un nuevo negocio: de cémo el Estado tiene que comportarse protegiendo el
interés publico como un particular en cuanto a lo que hace, en como lo hace y a
generar otro tipo de reformas que se dirigian desde Planeacién Nacional y el Minis-
terio de Hacienda.

Las reformas eran la de control interno, que condujo a la creacién del MECH, la
meritocracia para el acceso de los jefes de control interno en el Estado, y creamos
un “cazatalentos” con ayuda de la cooperacion internacional a instancias del sefior
presidente y del vicepresidente Francisco Santos. Hoy, ese “cazatalentos”, creado
en el 2002, ha evaluado no menos de cincuenta mil personas que han pasado por
ese tamiz de mérito, en el que, si un ministro de Estado o incluso un presidente de
la Republica manda una hoja de vida y el candidato no pasa, se tienen que aguantar
el resultado.

Ya uno sabe en la administracion publica colombiana que, si se hace el examen
de Funcién Publica y no pasa la persona, pues no se admite porque hay ese tamiz,
venga de donde venga la hoja de vida, esa es una regla que ya no se discute. Y ese
cazatalentos estd conformado por un grupo de psicélogos, pero sobre todo una
bateria de pruebas. Han hecho examenes para el Distrito Capital, para entidades
territoriales, para empresas sociales del Estado, en los municipios PDET (Programas
de Desarrollo con Enfoque Territorial), etcétera.

¢Cuales eran las principales motivaciones y fuentes de influencia
para esas reformas? ;Ustedes qué miraron? ;En qué se inspiraron?

El civil service inglés era algo muy importante, asi como la relevancia de la implan-
taciéon del mérito en Colombia para el acceso a la administracion publica como una
reforma transversal. Eso era imperioso. Muchos no entienden cémo un pais en una
Constitucion habia tenido que dejar por escrito que existiera una Comisién Nacional
del Servicio Civil. Tuvimos que dejar plasmado que habria meritocracia para que
existiera. Eso es totalmente atipico. Yo les decia que tuvimos que crear la Comision
Nacional del Servicio Civil como un 6rgano auténomo constitucional para que se
respetara. Ya académicamente se dird si funcion6 o no, pero més de doscientas mil
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personas han entrado a la administracion ptblica por mérito publico. Entonces, podré
haber sido muy lento, pero entraron “sin palanca”, un costo que puede ser alto, pero
se implanto la carrera por mérito.

La mision de identificacion liderada por Koldo Echebarria establecio que el
Estado en términos del piB, aproximadamente, crecié mas de 20 %. Por ejemplo,
un crecimiento exponencial de mas de cien entidades creadas en la ultima década,
duplicidades de funciones y no habia unas reformas transversales en temas estra-
tégicos. Recuerdo que el BID decia: “;donde esté el servicio al ciudadano? ;Dénde
esta el gobierno electronico?”. Eso es muy timido en la administracién publica
colombiana. Hay que hacer una reforma de simplificacion de tramites, pedir unas
facultades extraordinarias para reformar trdmites en la administracion publica y
generar gobierno electrénico. Fue el BID el que hizo unas recomendaciones mirando
las referencias internacionales de las reformas, que quizas se han hecho en Chile y
Brasil, son lo que recomendaba el Banco en ese entonces.

fbamos a hacer una reforma de carrera administrativa y no sabiamos cuantos
provisionales habia. Virginia Miranda, una funcionaria técnica, me decia: “Doctor
Grillo, hay doscientos mil funcionarios provisionales en Colombia a mano alzada”.
Todavia aparecen los libros, porque la obsesiéon de Montenegro y del BID era crear
un sistema de informacién que permitiera saber cudntos hombres y mujeres trabajan
en el Estado. Habia la necesidad de tener datos en la administracion publica. Esa era
la obsesion de Santiago Montenegro, él realmente me preguntaba era por los datos
del Estado. Las cifras no las tenfamos.

¢Ahi ya existia el sIGEP (Sistema de Informacién y Gestion
del Empleo Publico) o en ese momento es que se hace?

Ahi nace el sIGEP por directriz del presidente Uribe, de Santiago Montenegro y de
Claudia Jiménez. Montenegro es un sefior de cifras, de datos duros, es un economista
brillante, de los més importantes de Colombia. Y claramente el presidente Uribe
exigia, con razén, saber cudntas personas hay, cudntos hombres y mujeres, cuantos
economistas, abogados, etcétera.

Antes todo era a mano alzada, entonces nos obsesionamos en crear datos en
la administracion publica, generamos una reforma transversal, que es la reforma de
servicio civil y empleo publico, que tenia dos componentes. Primero, un compo-
nente para poner en funcionamiento el SIGEP, un sistema de un contador del talento
humano en el Estado, por llamarlo de alguna manera, gobierno electronico, que aun
no es perfecto y que a veces no funciona tan bien y después es un dolor de cabeza.
No obstante, la cifra que hay de funcionarios publicos de 1 200 000 en total en el
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pais sale de datos duros del SIGEP, que tiene datos que no son inventados, son datos
certificados. Y ya se estd migrando al SIGEP II.

Entonces, se implanté un sistema de informacién, esa era la obsesion de
Santiago Montenegro y tenia toda la razén: jcomo ibamos a hacer una
reforma del Estado si ni siquiera sabiamos quién trabajaba en el Estado?

Hoy hay unas cifras y un sistema de informacion que no existia. Puede que sea una
tortura para muchos de nosotros, pero se cargan los datos, hay cifras y ti mandas un
derecho de peticion a Funcién Publica, te van a responder. Esas eran las reformas
més importantes y las que tuvieron una trazabilidad: empleo publico y datos.

Segundo, habia que objetar el proyecto de ley de carrera administrativa del pre-
sidente Andrés Pastrana. Yo fui a los ocho dias de haber sido nombrado director de
la Funcién Publica y sustenté por qué ese proyecto de ley no podia ser sancionado
por el presidente Alvaro Uribe Vélez.

¢Por qué? ;Cual era el motivo?

Porque era simplemente el respeto de la Sentencia 372 de la Corte Constitucional,
segun la cual efectivamente la Comisién Nacional del Servicio Civil (CNsC) no iba a
ser un apéndice de la Funcion Publica, pero no tenia nada novedoso en esencia, o
por lo menos pudiera haber sido mejor, poner un esfuerzo importantisimo por parte
de legisladores, por parte del Ejecutivo en ese entonces, pero se consideraba que
teniamos que hacer algo mas de avanzada.

Entonces consultamos para esa reforma a la Esade, porque era la escuela de
Koldo Echebarria, Francisco Longo y Rafael Jiménez Asensio. Este tltimo nos decia,
al analizar la sentencia, que tener una Comision del Servicio Civil en la Constituciéon
era una camisa de fuerza. Esto obliga a tener una administracién y vigilancia en un
solo érgano autonomo constitucional, como el Banco de la Republica, y ademas
tiene una sentencia que impide tener una flexibilidad en el manejo de los recursos
humanos del Estado y, especialmente, era méas grave a nivel territorial, sumado a
que no habia cifras. En resumen, generamos un proyecto especifico para consolidar
el sitio web.

Yo firmé un contrato con la compafiia Meta Cuatro y el sistema hoy funciona.
Y ya estd migrando al SIGEP 11 y, por lo menos, la mitad de los servidores publicos
estén cargados ahi y todos tendrian que estar finalmente cargados.
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¢En el nivel territorial SIGEP 1I esta profundizando en eso? Porque tenemos
en los gobiernos subnacionales un hueco grande de informacion...

Si, claro. Se esté profundizando en eso y la Procuraduria General de la Naciéon tam-
bién, porque se requiere seguir exigiendo que los entes territoriales reporten los
cargos en la administracién publica, que los jefes de control interno a nivel terri-
torial ayuden a reportar y que el sistema esté suficientemente cargado. Eso es una
obligacion nacional, es un tema de interés publico y estamos hablando de més de
260 000 servidores publicos en el territorio, si mal no recuerdo.

Pero ademads de desarrollar el SIGEP, habia que desarrollar la ley de carrera.
Yo fui al Congreso de la Republica, desarrollamos un proyecto de ley con Jiménez
Asensio, Koldo Echebarria, con los técnicos del BID, también intervinieron Diego
Younes y Claudia Hernandez.

En ese proyecto de ley hay cosas aun sin estrenar, era de avanzada y es de avanzada
esa norma. Pensar en empleos temporales en la administracion publica no existia,
empleos de medio tiempo en la administracion publica. Durante la pandemia todo
eso empieza a coger fuerza: los cargos temporales y empleos de medio tiempo. Intro-
dujimos algo que no tenia: un sistema de evaluacion de desempefio que aun esté sin
acabar, eso hay que mejorarlo y son los acuerdos de gestion para los gerentes publicos.

Esa esla Ley 909 del 2004, que era una ley bastante avanzada. Pero nos falto, por
ejemplo, poner qué partes del salario debian estar definidas en funcion del desem-
pefio, como en algunos servicios civiles del mundo y como en el sector privado. Estas
son asignaturas pendientes. Pero bueno, lo que vale la pena es que con datos en el
Estado creamos el SIGEP y realizamos la reforma del empleo publico en Colombia.
No era solo la carrera administrativa, que era lo que se circunscribié al proyecto
que objetamos del anterior Gobierno. La Ley 909 del 2004 era una ley de empleo
publico que tenia en cuenta los empleados de carrera, los de libre nombramiento y
remocion, y los gerentes publicos.

.Y quién es el gerente publico? No es el ministro ni el viceministro. Por ejemplo,
el director de la Oficina Juridica es un gerente publico; el director de la Oficina de
Control Interno es un gerente publico; el de una oficina de planeaciéon también lo es,
y a esos hay que evaluarlos, si, porque esos son los que hacen la tarea. Esto lo iba
a ver bien, en teoria, aquel funcionario de carrera administrativa, del que también
estaban evaluando el desempefio.

Y en su momento deciamos es que a ninguin funcionario de carrera administrativa
han retirado por mal desempefio y esa asignatura mejoro, pero aun hay asignaturas
pendientes en eso. No hemos terminado de inventar, y tampoco estd inventado en
el civil service inglés, como evaluar el desempefio de un funcionario.

Y ahora mas complejo, en una pandemia, que ademéas genera un hito en la
administracién publica, porque el Estado nunca volvera a ser el mismo. No todos
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los 1 200 000 servidores publicos regresaran a sus oficinas luego de la pandemia.
Seguiran trabajando en la casa. Hay muchos que no quieren regresar con razon,
muchos son més eficientes, pero imaginate evaluar el desempefio de una persona
en su casa. Eso es mucho méas complejo. Ahora hay que crear otros mecanismos.

Los empleos temporales, por ejemplo, para hacer un censo del DANE, una planta
temporal para hacer un proyecto. Para eso era para lo que estaba concebida la
reforma. Tenia una concepcion ideoldgica coherente. Por eso es por lo que no la han
cambiado, la han mejorado, pero la ley esta bien estructurada, y ya lleva mas de
quince afios. Condujo a que ingresaran doscientas mil personas por el sistema
de carrera administrativa, sin palanca. Que ingresaran por mérito, como lo decia el
presidente Uribe, y lo ratificaron los siguientes presidentes y, por supuesto, con
el empefio que a ese tema le pone el presidente Ivan Duque.

No era facil porque esa es una ley en la que hay muchos intereses. Habia que
obligar a doscientas mil personas a presentar a un examen y esas personas, muchas,
no saben ni siquiera leer ni escribir, asi habian entrado al Estado.

Y empecé a conocer a unas personas que me parecen maravillosas, geniales, que
defiendo, que son las centrales obreras. Yo no los conocia, les soy honesto y empecé
a conocer personas como Francisco Maltés, que hoy es el presidente de la cUT. Y ese
sefior hablaba de cémo defenderle a un empleado publico sus derechos laborales. ..

Luego de estar por primera vez en Funcién Publica en el 2004,
tiene la oportunidad de volver de nuevo en el 2018 tras tantos afios.
¢.Cémo vio los cambios? ;Qué ha mejorado?

Bueno, yo encontré una Funcion Publica que tiene datos contundentes, tiene empleo
publico y tiene algo que me parecié estratégico: el Modelo Integrado de Planeacion
y Gestion (MipG). Eso al principio ni lo entendia. Empecé a encontrar matematicos y
estadisticos en Funcién Publica. Y encontré ese legado y lo honré. Cuando llegué a
Funcién Publica y me di cuenta de que ya habia replanteado el MECI, el MIPG, etcé-
tera, empezamos a ver como todo este sistema, que lo volvimos de exportacion,
media el desemperfio de las instituciones de la Colombia profunda.

En Santander de Quilichao, que es un municipio PDET (Programas de Desarrollo
con Enfoque Territorial), le podiamos decir al alcalde cdmo esta en el desemperio
institucional, en trdmites, en transparencia, en manejo de talento humano, en todas
las cosas estratégicas y encontré ese modelo que me parecié impecable. Encontré
muchos economistas en Funcion Publica, encontré una entidad absolutamente bien
manejada. El MIPG que encontré en Funcion Publica era como de otra dimension.
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;Entonces continuo6 en el DAFP la misma agenda de temas como
por ejemplo avance territorial, entre otros, sin que hubiese tanto
espacio para reformas?

Si. Ya se habian hecho las reformas en la administracion publica nacional, las reformas
estratégicas, los ajustes a organizaciones como Ecopetrol o Telecom que se hicieron
en su momento. Son unas reformas que hizo un jefe de Estado como el presidente
Alvaro Uribe, y lo digo con todo el orgullo, que si se le midié a hacer en el pais algo
que era imposible. El Estado no aguantaba més, con todo lo que ello significaba, de
erogacionesy de necesidad de modernizar. Entonces ya se habian hecho las reformas
de la administracion publica central, las 192 entidades ya han sido modernizadas
durante los ultimos treinta afios: todas las reformas en la administracién publica
nacional. Pero ;qué vamos a hacer con el territorio?

Entonces, el presidente Duque se metid en la reforma de la administracion
publica territorial. ;Y cémo lo hicimos? Con Emilio Archila Pefialosa, con la Agencia
de Renovacién del Territorio y con la consolidacién de una estrategia territorial. Eso
ocupo el 80 % del tiempo de los dos afios que estuve en Funcion Publica.

Y nos metimos a la Colombia profunda. Algunos me critican que por qué
profunda, hasta derechos de peticién metieron, porque es la Colombia invisible a
Colombia, que nadie conoce, solo las Fuerzas Armadas. Y le tomamos una foto a la
administracion publica local y encontramos que esos 170 municipios PDET necesi-
taban una reforma del Estado que no se habia hecho en los ultimos cincuenta afios
en Colombia. Nadie se habia ocupado de ellos, entonces es un proceso de paz con
legalidad, pues habia que hacer una reforma del Estado en los municipios PDET y
nos concentramos no solo en ellos, pero principalmente en ellos, entonces sacamos
una fotografia y encontramos, por ejemplo, que no tenian Secretaria de Planeacion,
que no tenian Secretaria de Hacienda, sino una tesoreria, que no tenfan la estructura
bésica del Estado, el ABC del municipio, pues porque el Estado era invisible en un
conflicto armado, una guerrilla, una guerra y nadie se ocupaba de eso.

Entonces yo me ocupé con las directrices del presidente Duque. Creamos una
estrategia territorial que ya habian consolidado en alguna medida y ya habia pensado
en ello, pero le metimos més fuerza. Y potenciamos dieciséis lideres territoriales que
Funcion Pablica no tiene, porque no tiene seccionales ni regionales. Pero si tenfa unos
lideres que funcionaban con desempefio. No eran funcionarios, sino contratistas, a
los cuales les pagamos en funcion de la llegada al territorio.

Nos metimos en la Colombia profunda a hacer reformas institucionales. Por
ejemplo, en Milan, Caqueta, creamos la primera oficina PDET. La oficina de gerencia
de proyectos contaba con cinco técnicos de Funcién Publica y creamos una oficina de
gerencia de proyectos, como la que hay en la Universidad de los Andes. Y eso lo
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empezaron a ver los 170 alcaldes. Hoy no sé cuéntas habra, pero debe de haber por
lo menos sesenta u ochenta oficinas PDET en Colombia.

Luego dije que tocaba crear algo que incentive y potencie la administracion
publica. La pandemia potencio¢ la descentralizacion. Entonces creamos una estrategia
con Emilio Archila y presentamos el proyecto de Funcién Publica para el territorio.

Y entonces el proyecto se estructuré a través de dieciséis lideres territoriales
con evaluacion de desempefio. El criterio no era cuédntas reuniones hacen con el
alcalde, sino cuéntas reformas hacen con el alcalde, cudnto mejoran en el MIPG la
cifra de desemperfio de esa alcaldia.

Y la continuidad de esos lideres territoriales dependia del mejoramiento de las
cifras de esas alcaldias. Y en pandemia les tocaba ir en carro sin oficina y se hacian
abrir las puertas y empezamos a recorrer Colombia, y a generar una competencia
sana y nos inventamos algo que es interesante, que potencié el presidente Duque,
el Premio Nacional de Alta Gerencia, que cred Edgar Gonzélez Salas hace veinte
afnos, entonces le metimos la categoria PDET.

El Estado no habia pensado en el territorio realmente. Por eso la reforma del
presidente Ivan Duque es una reforma para la Colombia profunda. El dijo: “Vuelquen
el Estado hacia el territorio, alla es donde hay que llegar”, y empezamos a hacer la
reforma de Cartagena por directriz de la Vicepresidenta de la Republica y metimos
meritocracia. Es la reforma del Estado en los municipios PDET. Esta es una reforma
importantisima, alla se meti¢ la Funcién Publica que no llegaba. Yo creo que eso
hay que mostrarlo maés.

;Doénde estan las debilidades de Funcion Publica en términos de las
reformas aun pendientes por hacer? ;Qué pasa con la ESAP?

Pedro Medellin mejoro la Esap. El es un académico, un hombre de Estado que quiso
hacer una reforma de la escuela y la dejo hecha. El tema es que no puede funcionar
una escuela con cien profesores para manejar 14 000 alumnos. Hay que insistir en
la acreditacién de la calidad de la ESAP, eso tiene que lograrse.

A veces es tan importante un cargo de un establecimiento publico regional como
el director de la ESAP. A mi me parece que al cuerpo docente lo deberia seleccionar
un externo, como la Universidad Nacional, un cuerpo diferente a la propia Escuela.

Hay excelentes administradores publicos, pero con un cuerpo docente tan pequefio,
no puede funcionar y tiene que acreditarse en calidad. Esa fue la reforma que dejo
hecha Pedro Medellin. Eso va encauzado bien y fue una directriz del presidente Duque,
un criterio técnico, también de la vicepresidente, de mejorar la calidad de la ESAP.

Hay que meterle el tema de idiomas al servicio publico y a la Esap. Ademas,
hay un tema de talante y es cémo consolidar la ESAP como una universidad, porque
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tiene una doble connotacién de ser un establecimiento publico, pero a su vez es una
universidad, entonces para preservar los recursos de lo que es la Ley 21, a veces
no tiene para despegar lo suficiente. Porque si bien es una institucion de educacion
superior, no es la Universidad de Antioquia, entonces eso a veces hace que desace-
lere su actuar.

¢(Hacia donde ve que van las reformas?
¢Cudles son los temas pendientes?

El pafs tiene que pensar en el tema de la evaluacion del desempefio de los geren-
tes publicos. La Comisién Nacional del Servicio Civil tiene que acelerar el tema de
la evaluacion de desempefio de los funcionarios de carrera administrativa. Tiene
que haber movilidad horizontal en los servidores de carrera. Tiene que haber méas
incentivos, no todo es plata, también hay otros incentivos, como, por ejemplo, las
comisiones al exterior, becas, etcétera, hay que ser mas grato. Uno no puede llegar
a la administracion publica a pensionarse simplemente. Tiene que ser mas grato
trabajar en el Estado.

Hay que enfocar la reforma del Estado hacia el territorio. Los PDET estén plan-
teados a quince afios. Eso es un programa de Estado, no de gobierno, entonces hay
que preservar la estrategia territorial de Funciéon Publica. Hay que concentrarse en
los PDET, y luego en los de quinta y cuarta categoria.

Hay que tener ejemplos de buen gobierno, como el caso de la Alcaldia de Medellin,
de la Alcaldia de Bogota.

Las universidades colombianas tienen que meterse mas, como lo hace la Univer-
sidad de los Andes, en las reformas del Estado. Pero llegaré el dia en que sea normal
que la Universidad de los Andes o la Universidad del Rosario hagan examenes, ya
hay muchas universidades de mucho talante que lo estédn haciendo, pero més uni-
versidades tendran que hacer los concursos.

Pero la reforma mas importante no es la reforma de la nacion. Es la reforma del
territorio, alla es donde estd la verdadera administracion publica y la reforma de los
siguientes afios en el territorio.
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