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RESUMEN

Elpresente documentosocializa mi actual trabajo de investigacion para el Doctorado de
Administracion de la Universidad del Valle. Esta investigacionbusca analizar y evaluar los
alcances del management publico reflejados por las politicas publicas planificadoras en
nuestro pais durante los Ultimos sesenta afios. Al respecto, esta investigacion abordatemas
conexos como; lo social, lo econémico, lo juridico, lo politico y el contexto publico
administrativo. Ahora bien, bajoel analisis hermenéuticode la metodologia aplicada esta
tesis doctoral aporta a la sociedad respuestassobre el desarrollo institucional porque permite
estudiar, analizar, identificar y comprender la complejidad de la administracion publica, su
manejo y su direccion (management pablico) mediante a la triada; Gobierno, Estado y sus
politicas en nuestro pais desde 1960.

Palabras Clave: Administracion Publica,Hermenéutica Histérico Institucional, Analisis y
Evaluacion de Politicas Publicas, Técnica Cualitativa de Analisis de Contenido, Planes de
Desarrollo Presidencial en Colombia.

1. Management publico, ejemplos concretos en el contexto histdrico-institucional.

Los conceptos académico-experimentales de planeacion (técnico-racional-instrumental) y
management publico -llamese; (manejo, gestion, administracion, y gobierno) en el contexto
de la larga duracion histdrica son términos o practicas mas bien recientes, en medio de la
modernidad. Sin embargo, a manera de sintesis historica y bajo una pesquisa de
reconstruccion institucional mediante el analisis historico-documental, aparecen los
significados y las representaciones de los términos; administracién, gobierno, empresa,
manejo, direccion o emprendimiento, los cuales se presentaran a continuacion.

Ahora bien, el sujeto politico aparece desde el desarrollo de la antigliedad en Grecia. Por lo
tanto el contexto ateniense expone a una organizacion que se reafirma en su individualidad
(Vernant, 2001). De hecho Jenofonte ya habla implicitamente de la administracion como
una forma de instruir sobre la direccion eficiente y el liderazgo (Gompertz, 1955). Basta
recordar que la sociedad griega planteo dos ideas de individualismo. Una determinada por
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el gobernante autoritario que tenia el poder para tomar decisiones administrativas para el
interés social. La otra conceptualizacion se determind al desarrollo del ciudadano
individual, quien tomaba decisiones. Estos dos conceptos contribuyeron a la formacion de
la sociedad griega sobre la idea de “la administracion”. Por ello, Jenofonteexpreso sus
ideas en términos del individuo que toma decisiones, es decir su discurso se centré en la
capacidad humana planteada por liderazgo como objeto principal de la administracion.
Esto significa que un buen administrador se esfuerza por incrementar el excedente de la
unidad que coordina; ya sea la familia, la ciudad o el Estado y esto se logra a través de la
habilidad, el orden y la division del trabajo?.

Siglos después, el emprendimiento en su relacién cultural e histérica con el hombre se esta
asociando desde tiempos antiguos con el desarrollo de artes, oficios o tareas, por ejemplo;
el arquitecto o maestro de obra era la persona que asumia una construccion, de igual
manera (el guerrero que emprende una conquista), propio del espiritu de las cruzadas de la
Edad Media® (Maca & Vergara, 2017). Al respecto, la cultura del emprendimiento aparece
en la historia institucional como empresas de libre iniciativa y con la racionalidad de
generar ganancias tal cual como sucedio en el mercantilismo europeo del siglo del XIV al
siglo XVII, donde la iniciativa individual maximizaba el poder de la nacion a través de la
balanza comercial favorable* (Roll, 1978). El origen emprendedor fruto de estas empresas
de navegacion permitié conectar y consolidar el comercio entre Europa a Africa y Oriente
(Zipango y Cathay), por lo tanto esta iniciativa mercantilista permitio viajar hacia nuevos
mundos con el motivo de hacer empresa como lo hizo Col6n en 1492 (Formichella, 2004).

Posterior a 1492, la invasion y saqueo al nuevo mundo fue una iniciativa fruto del espiritu
empresarial propuesto por las empresas espafiolas de conquista y colonizacidén con animos
de lucro bajo el auspicio de la corona sobre la base de la exploracion y explotacion del
territorio (Galeano, 2004). Instituciones como; la mita, el resguardo, la encomienda y el
concierto fueron prueba de ello. Esto significo el exterminio, la desolacion y la muerte de la
poblacion indigena -por estas razones; “Coldn descubri6 el continente de América pero no
a los americanos”, es decir desde la peninsula se implementé una toda una politica
reinvencion y una tipologia que desconoce al otro para reivindicar una raza superior bajo
esquemas como; el orden, la evangelizacion y la civilizacion, generados desde el
eurocentrismo y el colonialismo (Todorov, 2007; Rabasa, 2009).

2La division del trabajo es el argumento central y basico en las teorias y autores clasicos de la organizacion
(Smith, Taylor, Fayol).

3El contexto historico de la palabra emprendimiento responde a la transicion de la sociedad europea entre el
feudalismo y los inicios del capitalismo donde realizar empresa implica un trabajo pionero en cualquier orden
de actividad econdmica.

4 La balanza comercial favorable justifico que un pais es mas rico econémicamente si tiene mayor cantidad de
metales (oro y plata) fruto del comercio internacional, esto implica que sus exportaciones son mayores que
sus importaciones por tanto hay una ganancia en términos del intercambio de metales.



Por tanto, el impacto juridico-politico de las empresas de conquista, coloniaje y vasallaje en
la América tuvo estas repercusiones; Primero, no todos los peninsulares vendrian al nuevo
mundo dado el poco conocimiento e informacion que tienen sobre el territorio, por lo tanto
la participacion de algunas empresas con conquistadores de dudosa reputacion amparados
por cedulas reales, les permitieron a estas empresas embarcar tripulacion integrada por;
mercenarios, criminales, reos y gente de baja calafia de la sociedad espafiola de la época
(Herzog, 1995; Aglero, 2014). Segundo, el choque cultural, social y psicolégico que
significd la supuesta evangelizacion y el llamado al orden a la civilizacion con enfoque
eurocéntrico, efectivamente implicd una extincion de tribus indigenas (Semo, 1973;
Colmenares, 1989). Y tercero, la corona espafiola se asegurd per se el monopolio y control
de los territorios desconociendo posteriormente las capitulaciones a las empresas de
conquista como de colonizacidn, entre ellas a la iglesia catdlica, a tal punto que asumio
para sus propios intereses econémicos como politica fiscal el diezmo eclesiastico (Hera,
1992; Sotelo, 1990).

Posteriormente, Espafia de la casa Asturia y Borbonica del coloniaje de siglos XV1 al XVIII
se circunscribid con las logicas institucionales del absolutismo europeo, donde la figura del
monarcaconcentraba todos los poderes administrativos como una manera de preservar y
mantener el orden para guiar el reino, de manera pues que su majestad resuelve el conflicto-
leviatdn a través del estado de naturaleza (Anderson, 1979; Sanchez, 2002). Bajo este
manejo politico-administrativo la corona espafiola dictamind y transfirié politicas a sus
colonias con el &nimo de pacificar a sus subditos al otro lado del atlantico. A estos
territorios por parte de la metropoli nunca se los consideré6 como una sociedad feudal
(Kalmanovitz, 2008).

De esta manera, el modelo politico-administrativo del poder espafiol sobre la base del
absolutismo monéarquico busco en sus colonias americanas la subordinacion total a la
corona mediante instituciones bastante difusas en medio una complejidad institucional en
América, (claro estd, sin existir una division de poderes publicos), es decir fue un modelo
de gobierno de orden sistémico donde coexistian sincronicamente; virreinatos, capitanias
generales, presidencias, audiencias y cabildos, sin el menoscabo de delimitar sus poderes
econdémicos, administrativos, politicos, juridicos y militares, pero al mismo tiempo sin la
claridad y certeza exacta de su autonomia en la toma de decisiones (Brendecke, 2012).

Respecto lo anterior, durante los primeros afios del siglo decimononico la poblacion
americana ilustrada y pudiente de ascendencia espafiola vulgarmente denominada como;
“criollos”, declaraba su inconformismo frente a la distribucion administrativa del poder de
la América espafiola, dado que estos al ser manchados de la tierra, no tenian ninguna
posibilidad de aspirar a un cargo de direccion en la administracion colonial (Lynch
&McShane, 1976;Dominguez, 1985; Arango, 2012). Esta medida arbitraria impuesta desde
la metropoli a los “espafioles de segunda” lo que género en ellos fue malestar y sin sabor



hacia la corona como también todo tipo de contradicciones ideoldgicas frente a la estructura
del gobierno monarquico, dado que para ese momento en Europa como en la naciente
Estados Unidos trasegaban ya por la era de las revoluciones, las cuales se sustentaban en
torno al corpus tedrico del demo-liberalismo en su enfoque integral desde lo econédmico, lo
politico y social (Hobsbawm, 1977; Romero, 2001; Guerra, 2011). He aqui pues, el origen
del germen del descontento, de la insubordinacion, de la conspiracion, de los movimientos
de subversion y sedicién americanos hacia la administracion peninsular.

De otra parte, Espafia se ve imbuida también por los efectos politico-internacionales de; la
revolucién norteamericana (1776), la revolucion francesa (1789), las guerras napolednicas
(1792-1815), la invasion de Napoledn a la peninsula (1807-1808) y su posterior guerra de
liberacion (1813). Por ello, el impacto de la invasion Napoleodnica en el territorio espafiol
generd una captura del Imperio como del gobierno, para poner en jaque al Rey Fernando
VII. En consecuencia, el resultado politico-administrativo es “un vacio de poder”, que por
razones obvias represent6 un golpe de Estado. Ademas esta situacion cadtica conllevo por
las mismas fechas enunciadas a la conformacion de “Juntas locales de gobierno™ para
tratar de administrar el territorio en medio del conflicto (Castells, 1989; Castells&
Fernandez, 2008).

Los efectos de la coyuntura institucional de la madre patria fueron la cuota inicial para el
origen de las independencias en América Latina, las cuales estuvieron claramente presentes
mediante el establecimiento de cabildos o “Juntas de Gobierno Auténomo” desde ciudad de
México, Caracas, Bogota, Quito, Buenos Aires a partir del afio 1810 (Rodriguez, 2001). Sin
embargo, al ser hechos aislados cada una de estas declaraciones politicas a nivel municipal,
alli radico su error de calculo, debido que al no estar unificados los pueblos, terminaron
siendo presa facil de su propio destino principalmente por el problema de lideres
ambiciosos con afan de protagonismo, los cuales carecian de visién, mision y cohesion
alrededor de la empresa de la independencia (Rodriguez, 2005; Martinez, 2008).

Es decir, la miopia institucional Latinoamericana de estas Juntas de Gobierno local radico
basicamente en que no tuvieron en cuenta que los franceses bonapartistas habian sido
derrotados y expulsados de la peninsula en el afio de 1813. Por lo tanto, en 1814 se acelerd
el retorno de Fernando VII y con este, el regreso del absolutismo (De la Parra, 2014;
Sanchez, 2014; Rujula, 2014). Por tal motivo, la metrépoli organiza y planea el retorno a
sus colonias de ultramar, mediante la denominada; “reconquista”. En consecuencia, estas
insurrecciones fueron facilmente pasados por las armas de los ejércitos espafioles de la
retoma. (Mercado, 1963; Moreno, 2009).

5 Hecho que se replico en toda América espafiola generando divisiones populares, utopias politicas e intentos
frustrados de republiquetascomo también innumerables conflictos civiles por la conformacién de la autoridad,
de las formas de gobierno y de un modelo de Estado en lo territorial. En el contexto colombiano esté perdida
de tiempo entre federalistas y centralistas se denominé histéricamente como: “la patria boba”.



1.1 Estado y management publico en Colombia Siglo XX, un proyecto institucional.

La propuesta politico-institucional en la empresa por la independencia, la realizd Bolivar en
medio de la clandestinidad (el 6 de septiembre de 1815). En la declaracion® histérica se
expresa una serie de hechos coyunturales y estructurales que de manera holistica
desconocieron la autonomia de los pueblos americanos. Ademas los describe con el fin de
no cometer los mismos errores en especial el periodo de las juntas y los cabildos. Por lo
tanto, Bolivar insta a la unidad continental e invita a Europa para enfrentar el embate del
Imperio Esparfiol. Su vision como también su planeacion institucional, lo imagina bajo el
proyecto de un Estado Colombiano fuerte y unificado en el contexto democrético de una
republica central con plena divisién de poderes.

Por ello, el desarrollo institucional Colombiano gravitaré el resto del siglo decimondnico
entorno a la construccion de un modelo de Estado-Nacion en; lo econémico, en lo juridico,
en lo politico-administrativo y en lo social. Claro esta, que su modelo administrativo-
territorial después de 1830, revivira el debate politico (de la patria boba) entre el
federalismo y el centralismo bajo una urdimbre de siete constituciones que equivalieron
también a guerras civiles por un proyecto de empresa; “Estado-Nacion” pero sin
infraestructuras evidentes para su desarrollo.

Sin embargo, hay que recordar que existio una gran diferencia entre el pais formal (normas,
decretos, leyes) y el pais nacional, esto significd que la realidad publico administrativa del
naciente Estado Colombiano esta evidenciando todo lo contrario a la filosofia liberal; el
Estado es coercitivo, el gobierno tiende a la dictadura, es oligarquico, poco representativo y
autoritario. El sistema de administracion del Estado es similar al colonial con la misma
carga de impuestos, (excluyendo el tributo indigena) ademas se paséd de virreinatos y
capitanias a intendencias (Gonzalez, 1986). Por estas razones, las constitucionesanteriores a
1886demostraron que fueron un hibrido entre; las tendencias demo-liberales para los
términos formales en que fue constituida, y en sus realidades guardan bastante relacion con
la vieja arquitectura absolutista. Por ejemplo; aqui el constituyente primario no es el pueblo
sino las élites a las que el conjunto de la poblacién se subordina, sumado a que el concepto
politico de ciudadania esta catalogado por la escolaridad y el patrimonio que tenga la
persona. Por tanto, plantear que la soberania estd centrada en el pueblo fue un gran
estratagema (Wills, 1998; Malagdn, 2008).

Se tiene entonces que a partir de esta era decimononica nuestro pais en lugar de ser
democratico, incluyente y desarrollado muestra una distancia considerable con el corpus
teorico del liberalismo porque la naciente Colombia sera un escenario totalmente atrasado y

6 Es decir, la carta de Jamaica, cuyo titulo original era; “Contestacion de un Americano Meridional a un
caballero de esta Isla”.



desfasado guardada las proporciones del orden capitalista mundial. Ademas su estructura
politica es (gamonalista)-corporativista dado que los militares y otros sectores de poder
regional tendran el management del Estado a su acomodo durante el siglo XIX en las
diferentes versiones politico-administrativas de modelo de Estado.

Desde lo econdmico se busca insertar al pais en una apertura competitiva hacia el mercado
exterior pero las condiciones colombianas de este periodo son bien distintas al mundo
desarrollado porque su infraestructura como también sus técnicas agropecuarias y de
extraccion minera son todavia pre-capitalistas. Se agrega también que el pais por su alta
accidentalidad geogréfica, no permite integrar plenamente un mercado nacional sino que su
economia gira alrededor los productos de la hacienda en el contexto de un mercado local
incipiente (Melo, 1989; Laurent, 2008). En relacion a su régimen de impuestos estos
circulan alrededor de productos altamente especulativos como; el afiil, el tabaco, el caucho
y la quina. Como se puede notar, todavia no hay una ruptura con las formas de produccion
del modelo colonial. Desde el punto de vista social el territorio sigue enmarcado en un
sistema de castas con plena subordinacién a un hacendado o a un cacique regional en
términos politicos. La manumision sigue siendo un tema de discusion y divisién politica, la
cual solo tiene resolucion definitiva en 1851. (Deas, 1973; Tovar, 1994; Almario, 2001).

Las constituciones del periodo (1832-1843) tienen los mismos vicios del pasado, los cuales
no reconocen plenamente el concepto de ciudadania politica por igual al conjunto de la
sociedad, sino que esta categoria se mantiene tnicamente sobre la base del nivel educativo
de las personas mas su capacidad econdmica. En estas dos realidades operdé la capacidad de
elegir y ser elegido lo cual no es una democracia plena sino que es un poder estratificado y
excluyente con vicios aristocraticos en un régimen de caudillismo regional de carécter
militar y hacendatario.

En Colombia entre los afios 1843 a 1886, se establece federalismo de Estado bajo la
estructura politico-administrativa de la Confederacion Granadina (Constitucion de 1843) y
los Estados Unidos de Colombia (Constitucion de 1863). En esencia este modelo politico-
administrativo responde a una “hegemonia liberal” partidista, que encontr6 en el orden
regional confederado el modelo apropiado para fortalecer los intereses del caciquismo
politico bajo la falsa fachada de autonomia. Desde el deber ser, se entendié que el modelo
federal podria ayudar a desarrollar las regiones en nuestro pais e integrarlas eficientemente
cosa que en efecto no ocurrid, es mas el modelo ayudo a generar mas division, conflicto y
tension entre regiones. Ademas este modelo ayudd a monopolizar y reconcentrar el poder
regional de las élites conservadoras y liberales, es decir esta propuesta respondié a un pacto
0 aun contrato social de oligarquias en pro del mantenimiento del status quo. (Tirado, 1981,
Cadavid et al, 2012; Veloza, 2013).



Por ello, durante el periodo de casi 45 afios se impuso un leseferismo de Estado que fue
dificil de cumplir porque no existian las infraestructuras y las condiciones necesarias para
su desarrollo. Entonces, lo que existio fue un federalismo de otredad desde las élites, donde
las mismas élites fueron un obstaculo para el desarrollo. Este proyecto politico fue més
discurso que realidad, por lo tanto este modelo fue més bien una copia burda del sistema
federal norteamericano donde quedaron pendientes temas como; la democracia, la libertad
centrada en el sujeto, la inclusién social, la industrializacién, la soberania centrada en la
nacion, la ciudadania politica, el progreso economico y demas categorias que describen un
contexto federal de caracter demo-liberal. En Gltimas, esta propuesta politico-administrativa
fue un intento frustrado de desarrollo que poco aporto en la construccién y consolidacién
del Estado-Nacidn, a tal punto que fue superado en medio del conflicto civil de 1885 por
otro proyecto institucional (Ortiz, 1985; Gilmore, 1995; Cruz, 2001).

1.2 Instituciones; Estado y modernidad tardia en Colombia.

Ahora bien, la regeneracion es una reforma al Estado como también a la administracion
publica para centralizar el poder, y de paso legitimar una constitucion como la de 1886,
donde se vincula al territorio un proyecto de pais acorde con la estructura geopolitica de los
nuevos departamentos y su subordinacion a un gobierno nacional unitario. De igual forma,
se reconoce un espiritu conservador para la vinculacion Iglesia-Estado con un animo
conciliador con el Vaticano a través de un concordato, el cual tiene en la norma de normas
un Estado que cree en la mision divina en la tierra. Ademas construyé una identidad social
a través de simbologias como; el escudo, la bandera y el himno nacional, donde la ley y el
orden responden a los principios democraticos en una modernidad.

Desde lo econdmico, en esta periodizacion el pais asiste por primera vez a la modernidad
impulsada por la consolidacion del café como el motor del desarrollo e identidad nacional,
lo que significd que fuera el principal producto de exportacion. Esto también coincidi6 con
el inicio de las ferrerias, las cuales propiciaron el fortalecimiento del ferrocarril y con ello
la conectividad como también la integracién regional. En suma con estos antecedentes se da
un paso hacia la primera revolucion industrial y el crecimiento de las ciudades, generando
como consecuencia una migracién del campo a la ciudad, dado que el salario en dinero es
un factor atrayente que el campo no tenia totalmente establecido (Ocampo, 1984; Melo,
1996; Kalmanovitz, 2008).

Derivado de lo anterior, se desprende desde el analisis socioldgico lo siguiente; teniendo
como precedente la modernidad tardia, los inicios de la industrializacion en las dos
primeras décadas de siglo veinte y la migracion campo-ciudad, se hizo mas evidente la
formacion y consolidacion de movimientos sociales urbanos como; el gremio de artesanos
y el sindicalismo, cada uno con intereses propios como organizacion de orden politico que
buscaban un proyecto de integracién partidista asociado bajo las banderas del influjo del



socialismo internacional. De igual manera, incursionan actores populares que estuvieron
subordinados por las élites por afios como los indigenas, las negritudes y el movimiento
campesino que buscaban el acceso a la propiedad y tenencia de la tierra. Todos estos
actores de conjunto no encuentran eco politico-representativo durante la hegemonia
conservadora dado que esta institucionalidad fue un estado corporativista que deline6 un
proyecto godo de otredad por cerca de 50 afios en nuestro pais. (Herrera, 2005; Maya,
2009).

Ahora entre 1930 y 1946 inicia en Colombia un cambio institucional denominado como; la
Republica Liberal, el cual estaba delimitado histéricamente por la gran depresion
economica de 1929 y el fin de la segunda guerra mundial en 1945. En si la politica liberal
realizo una apertura hacia las bases sociales y populares en el pais, entre sus politicas
pablicas estuvieron; el intervencionismo econdmico de Estado con el fin de proteger la
industria colombiana, la revolucion en marcha es decir la industrializacién del agro con el
fin de hacerla competente, la reforma constitucional de 1936 en el cual se permitia votar a
todos los hombres sin la restriccion se saber leer y escribir, se propicié la libertad de cultos,
se dignificd el papel de la mujer en la sociedad, la reforma agraria Ley 200 del 36, la
educacion gratuita, el acceso a servicios publicos domiciliaros, la Ley 83 de 1931 que
significé el reconocimiento institucional de los sindicatos. En Gltimas, este liberalismo
programatico tiende juridicamente a la generacion de un Estado social pleno en proteccion
y derechos (Tirado, 1978; Bejarano, 1983; Botero, 2006).

Posteriormente, entre los afios 1946 y 1957 el Estado Colombiano gravitara en torno a un
corporativismo fascista de Estado y a un autoritarismo asi; dos gobiernos conservadores
(Mariano Ospina Pérez y Laureano Gomez), la dictadura militar de Rojas 1953-1957 y la
Junta Militar (1957-1958). A esta misma periodizacion se le conoci6 también con el
nombre de la violencia, de origen partidista a raiz del asesinato del caudillo liberal Jorge
Eliécer Gaitan en 1948. Por esto, como solucion pacifista a la violencia civil-partidista, a la
dictadura militar y a los acuerdos para el retorno a la democracia en el pais, para ello se
realiz6 un nuevo contrato social-politico entre las élites politicas denominado el pacto de
Sitges y Benidorm, siendo este el origen de la alternancia de poder bipartidista que
caracterizo al Frente Nacional desde 1958 (Henderson, 1986; Archila, 1997; Tuta &
Figueroa, 2005; Gaitan & Malagon, 2009; Pinzén, 2014).

1.3 Retorno a la democracia y a sus instituciones; Administracion Publica, Gobierno y
su Politica Publica de Estado en Colombia.

Posterior a la Segunda Guerra Mundial, se generd un nueva categoria de orden institucional
y civilizador (en la medida del mundo industrializado) que se tradujo en una liga de
naciones en torno a politicas de desarrollo y del bienestar social, ejemplo de esta nueva



arquitectura institucional son; la ONU, el Banco Mundial, el Fondo Monetario
Internacional-(FMI), la OEA, la CEPAL, el BID, la FAO, etc. (Roth, 2007).

Este tipo de organizaciones supranacionales establecieron como paradigma; la politica de
la politicas publicas con el fin de reordenar planificadamente a los paises emergentes en
temas; economicos, politicos, juridicos, sociales y administrativo. Es decir; en medio del
lenguaje institucional de estos organismos y de manera top-down se han venido
transfiriendo directrices de politicas, planes 0 modelos que son de estricto cumplimiento en
lo juridico, en lo econdémico y en lo managerial (Vergara & Rodriguez, 2016).

Para el caso colombiano, es famosa la primera mision del Banco Mundial encabezada por
Lauchin Currie denominada; “Bases de un programa de Fomento para Colombia en 19507,
donde se recomienda realizar todo un programa de desarrollo para mejorar las condiciones
de bienestar los colombianos. En esta plan se encuentran; recomendaciones para mejorar el
sector industrial, politicas en pro del desarrollo de la industria cafetera, politicas para el
crecimiento de las ciudades, politicas para fortalecer el campo en relacion al uso eficiente
de la tierra como también a sus formas de produccion, y temas en politica social en los
rangos; servicios publicos domiciliarios, salud y educacion. Cabe destacar también, que el
tema més importante de la Mision Currie, apunta también de manera transcendental a una
profunda transformacion de la despolitizacion de la administracién publica para que se cree
e institucionalice el servicio civil de carrera administrativa en aras de su eficiencia y con
esto poder implementar las reformas sectoriales. Empero, la reforma no fue considerada.

Por ello, en este primer gobierno del Frente Nacional, se realiz6 otra investigacion sobre las
“Condiciones del Desarrollo en Colombia” desarrollado por el Sacerdote Louis Joseph
Lebret, en el estudio también se recomienda que los planes de desarrollo deben ser
elaborados por los departamentos de planeacion donde a su vez el control sea guiado por el
Estado. Al respecto, se encuentra el deber ser de la politica de planeacién implica elaborar
rutas de accion o lineamientos para estos; planes, programas y proyectos que busquen
mejorar el desarrollo econémico y social del pais. Bajo esta orientacion normativa, se buscé
asesorar a las administraciones de los gobiernos de turno para cumplir los objetivos y las
metas de sus planes de desarrollo.

Ahora bien, los estudios mencionados tienen en comun recomendaciones alrededor de la
reorganizacion de la administracion publica y de la institucionalizacion de un 6rgano rector
de politicas publicas en Colombia a la direccion del Departamento de Planeacion. Por esto,
y con los elementos antes mencionados, la Administracion de Lleras Camargo crea de la
Ley 19 de 1958. Con lo cual se sientan las bases para una reforma a la administracion
publica y de paso se crea también el Departamento Administrativo de Planeacion (DNP).

"Bajo esta Ley también se crea el Consejo Nacional de Politica Econémica (Conpes).



2. Metodologia

El objetivo metodoldgico de esta tesis doctoral es analizar y evaluar los planes de desarrollo
presidencial inmersos en las programas de gobierno en Colombia a partir de 1960
integrando temas, categorias y subcategorias desde el escenario; econdémico, politico,
administrativo, social y juridico. El disefio metodoldgico se concentra en lo cualitativo en la
medida que selecciona, clasifica y explica los documentos histdricos por medio del analisis
de contenido de los programas de gobierno (Ardstegui, 1995) es decir se seleccionan los
temas a investigar como también su contenido en las politicas de Estado por medio de
categorias y subcategorias, las cuales permiten develar informacién al interior de los planes
de desarrollo presidencial. Por ello, los documentos primarios se centran en los programas
de gobierno nacional que estan disponibles en el Departamento Nacional de Planeacion
(DNP). En otras palabras, desde el &mbito metodoldgico cualitativo, una manera de abordar
el estudio y el analisis de las politicas de Estado es a partir de la revisién de la literatura.
Por lo tanto, para realizar bien esta tarea se aplicara la técnica del analisis de contenido
(Bardin, 2002). A continuacion se presentara el objetivo de esta herramienta de analisis.

2.1 Andlisis de contenido

En el estudio de los métodos cualitativos, se encuentra que el analisis de contenido es una
herramienta técnico-analitica que permite al investigador seleccionar, estudiar, interpretar y
develar informacion oculta que una simple lectura no revela (Berelson, 1952). En este
sentido, esta técnica combina procesos de andlisis categdricos en relacién a; tema, frases o
palabras que al identificarlos, codificarlos y registrarlos, los ubica inmediatamente en el
plano de lo cuantitativo, es decir permite identificar el sentido objetivo de un texto. En otras
palabras, el rigor metodolégico del analisis de contenido cobra sentido y significado al
exponer de manera objetiva la intencionalidad de un documento (Krippendorff, 2004).

De acuerdo con (Bardin, 2002), el anélisis de contenido es un conjunto de herramientas
técnicas que se pueden aplicar a cualquier discurso sea oral 0 escrito, su propuesta metodica
presenta desde el calculo de frecuencias hasta la generacidn de estructuras contextuales que
se traducen en informacion relevante, en ultimas es una hermenéutica controlada y
aprioristica. Por esto, como resultado de la interpretacién textual, el analisis de contenido se
mueve entre dos escenarios; el rigor de la objetividad y la fecundidad de la subjetividad.
Basicamente, la metodologia del anélisis de contenido es una técnica bastante compleja que
devela contextos hermenéuticos en las categorias como también significados mediante la
observacion (lectura flotante), en la misma produccion de los textos y de los datos, la
interpretacion y el analisis holistico de las categorias (Vergara & Rodriguez, 2017).

Una de las principales aplicaciones del rigor metodol6gico del analisis de contenido es la
interpretacion de las tendencias (Bardin, 2002). Por esto, especialmente interesan las



tendencias en cuanto a tematicas, conceptos, nociones, discursos y teorias que se investigan
para comprender holisticamente el tema objeto de estudio como también los métodos que
se emplean para ello. Ademas de las tendencias, la metodologia a realizar debe reflejar el
contexto donde los documentos cobran sentido y las razones a las que aluden para justificar
su importancia. (Andreu, 2002; Pifiuel, 2002). Al respecto, vale anotar que el anélisis de
contenido en su objetivo metodoldgico contiene:

1. Un pre-analisis (donde se define el universo de documentos o registros que van a ser

objeto de estudio como también las categorias que pueden depender de la

especificacion dada respecto; palabra, frase o tema).

Las unidades de registro y conteo (respecto también a; palabra, frase o tema).

3. Las reglas de enumeracion (las cuales corresponden a la frecuencia, presencia,
ausencia, intensidad, frecuencia ponderada y la co-ocurrencia).

4. EIl célculo de indicadores (correspondiente también al calculo de las categorias y
subcategorias o variables).

N

Al final, el ejercicio de andlisis de contenido debe esclarecer las tendencias hermenéuticas
respecto a las tematicas, categorias y subcategorias del objeto de estudio. Es decir, con todo
lo anteriormente planteado aqui, puede decirse entonces que “el andlisis de contenido
puede llegar a ser un analisis del discurso semantico” (Ardstegui, 1995; Sayago, 2014).

2.2 Definicion del universo a analizar.

De acuerdo con Bardin (2002) uno de los primeros pasos para realizar un anélisis de
contenido es la definicion del universo a analizar, el cual puede ir desde una frase, un tema
0 una carta, hasta un programa de televisién, una entrevista, un archivo en video o la obra
completa de un autor. En lo que respecta a esta tesis doctoral, se hara uso de las bases de
datos y de los documentos del Departamento Nacional de Planeacién (DNP) en lo que
respecta a los programas de gobierno presidencial y/o planes de desarrollo, los cuales estan
disponibles como recurso bibliografico pablico®. (Ver tabla 1).

Luego de presentarse los documentos primarios, en consecuencia se realizara la definicion
de la clasificacion tematica a evaluar, estudiar e investigar, es decir los temas principales
como unidad de analisisque se examinaran en los programas de gobierno son;econémico,
politico, juridico, administracion publica, y social (ver tabla 2). A través de esta
especificacion categorial se genera entonces una matriz transdisciplinar que develara
informacion relevante sobre las tendencias de las politicas de Estado inscritas en los planes
de desarrollo en Colombia desde 1960 hasta la proxima administracion de gobierno despues
del 7 agosto del 2018.

8https://www.dnp.gov.co/Plan-Nacional-de-Desarrollo/Paginas/Planes-de-Desarrollo-anteriores.aspx
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Tabla 1. Planes de Desarrollo Presidencial en Colombia desde 1960.

Presidente de la

Republica Periodo del programa

Nombre del Programa de Gobierno

“Desarrollo econémico y social” Alberto Lleras Camargo (1961-1970)

Contenido del Plan de Desarrollo - Politicas y Programas

La economia colombiana en ultimo decenio
Sintesis del Programa de Desarrollo Econémico
Las metas del Programa de Desarrollo Econémico
Poblacion y mano de obra en Colombia

Balanza de Pagos

El desarrollo de las finanzas publicas

Anélisis del desarrollo industrial colombiano

Nombre del Programa de Gobierno Presidente de la Republica Periodo del programa

“Planes y programas de desarrollo” Carlos Lleras Restrepo (1969-1972)

Contenido del Plan de Desarrollo - Politicas y Programas

Introduccién

Andlisis y Politicas Generales

Desarrollo Regional y Urbano

El desarrollo de la comunidad

Colombia y el proceso de integracién latinoamericano

Andlisis y politicas sectoriales

Financiamiento y asistencia técnica externos

El Plan de Inversiones Publicas

Exposicion de motivos y proyectos de Ley Plan de Inversiones Publicas

Nombre del Programa de Gobierno Presidente de la Republica Periodo del programa
“Las cuatro estrategias” Misael Pastrana Borrero (1970-1974)
Contenido del Plan de Desarrollo - Politicas y Programas
Prologo
Programas Sectoriales
Recursos

Presidente de la

Nombre del Programa de Gobierno .
Republica

Periodo del programa

“Para cerrar la brecha” Alfonso Lopez Michelsen (1974-1978)

Contenido del Plan de Desarrollo - Politicas y Programas

Presentacion

Politica Macroeconémica
Politica Sectorial
Programas Sociales
Aspectos financieros




Nombre del Programa de Gobierno

Presidente de la
Republica

Periodo del programa

“Plan de integracién social”

Julio César Turbay Ayala

(1978-1982)

Contenido del Plan de Desarrollo - Politicas y Programas

Presentacion

Aspectos generales del plan

Politica Econdmica y Macroecondmica
Politicas y Programas Sociales
Diagnostico y Programas de Inversion 1
Diagndstico y Programas de Inversion 2

Presidente de la

Nombre del Programa de Gobierno .
Republica

Periodo del programa

“Cambio con equidad” Belisario Betancur C (1982-1986)

Contenido del Plan de Desarrollo - Politicas y Programas

Fundamentos del Plan
Politicas de Produccién
Politica Comercial
Politica Social
Financiamiento del Plan

Presidente de la

Nombre del Programa de Gobierno .
Republica

Periodo del programa

“Plan de economia social” Virgilio Barco Vargas (1986-1990)

Contenido del Plan de Desarrollo - Politicas y Programas

Prologo

Programas Sectoriales para el Desarrollo Social
Programas Sectoriales para el Crecimiento Econémico
Politicas Macroeconémicas

Politicas de Infraestructura, Servicios Basicos y Mineria
Politicas para el Desarrollo Territorial

Politicas de Modernizacién de la Administracion Publica

Presidente de la

Nombre del Programa de Gobierno .
Republica

Periodo del programa

“La revolucion pacifica” César Gaviria Trujillo (1990-1994)

Contenido del Plan de Desarrollo - Politicas y Programas

Prélogo

Desarrollo econémico del pais

Las reformas estructurales

Las estrategias del plan: Parte I, Parte 1l, Parte IlI, Parte IV, Parte V
Ajuste institucional y descentralizacion

Plan de Inversiones Pablicas

Consistencia macroeconémica del Plan

El impacto global del plan




Presidente de la

Nombre del Programa de Gobierno .
Republica

Periodo del programa

“El salto social” Ernesto Samper Pizano (1994-1998)

Contenido del Plan de Desarrollo - Politicas y Programas

Los fundamentos del Plan

Un breve diagnéstico de las condiciones del desarrollo econémico, social y ambiental
La estrategia macroecondémica

Estrategia de Inversion publica y efectos macroeconémicos del plan

El tiempo de la gente

Competitividad para la internacionalizacion

Desarrollo sostenible

Mas y mejores empleos

El buen Gobierno

Agenda Internacional

Presidente de la

Nombre del Programa de Gobierno .
Republica

Periodo del programa

“Cambio para construir la paz” Andrés Pastrana Arango (1998-2002)

Contenido del Plan de Desarrollo - Politicas y Programas

El contexto del cambio

Hacia un Estado participativo

Los compromisos fundamentales de la sociedad: reconstruccion del tejido social
Desarrollo y paz: instrumentos y prioridades para la construccion de la paz

Las exportaciones como motor de crecimiento

Fortalecimiento de la infraestructura social

Reconstruccion del Eje Cafetero

Anexo 1. Aspectos macroecondmicos del acuerdo con el Fondo Monetario Internacional
Anexo 2. Ley 508 de 1999

Presidente de la

Nombre del Programa de Gobierno .
Republica

Periodo del programa

“Hacia un Estado Comunitario” Alvaro Uribe Vélez (2002-2006)

Contenido del Plan de Desarrollo - Politicas y Programas

Capitulos:

Brindar seguridad democratica

Impulsar el crecimiento econdmico sostenible y la generacion de empleo
Construir equidad social

Incrementar la transparencia y eficiencia del Estado

Entorno macroeconémico

Ley 812 de 2003




Nombre del Programa de Gobierno Presidente de la Republica | Periodo del programa

Estado Comunltarlo; Alvaro Uribe Vélez (2006-2010)
desarrollo para todos

Contenido del Plan de Desarrollo - Politicas y Programas

Tomo |- Estado Comunitario: Desarrollo para Todos

Politica de Defensa y Seguridad Democratica

Reduccion de la Pobreza y Promocién del Empleo y la Equidad

Crecimiento Alto y Sostenido: La Condicion para un Desarrollo con Equidad
Una Gestion Ambiental y del Riesgo que Promueva el Desarrollo Sostenible
Un Mejor Estado al Servicio de los Ciudadanos

Tomo 1l- Dimensiones Especiales del Desarrollo

Plan Plurianual De Inversiones

Anexo de Metas

Ley 1151 de 2007 (Julio 24)

Nombre del Programa de Gobierno Presidente de la Republica | Periodo del programa

“Prosperidad para Todos” Juan Manuel Santos C (2010-2014)

Contenido del Plan de Desarrollo - Politicas y Programas

Capitulo I-Hacia la prosperidad democratica: Vision 2010-2014

Capitulo 11-Convergencia y desarrollo regional-Caracterizacion, dindmica y desafios
Capitulo I11-Crecimiento sostenible y competitividad

Capitulo IV-lgualdad de oportunidades para la prosperidad social

Capitulo V-Consolidacién de la paz

Capitulo VI-Sostenibilidad ambiental y prevencidn del riesgo

Capitulo VI1I-Soportes transversales de la prosperidad democratica

Capitulo VI1II-Consistencia del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014

Capitulo IX-Plan Plurianual de Inversiones 2011-2014

Capitulo X-Indicadores para el seguimiento del Plan Nacional de Desarrollo

Nombre del Programa de Gobierno Presidente de la Republica Periodo del programa

“Todos por un nuevo pais” Juan Manuel Santos C (2014-2018)

Contenido del Plan de Desarrollo - Politicas y Programas

Tomo I- Colombia en paz

Colombia equitativa y sin pobreza extrema

Colombia la mas educada

Competitividad e infraestructura estratégicas

Movilidad social

Transformacion del campo

Seguridad, justicia y democracia para la construccion de paz
Tomo 11-Buen gobierno

Crecimiento verde

Estrategias regionales; ejes articuladores del desarrollo y prioridades para la gestion territorial
Consistencia Macroeconémica

Plan plurianual de inversiones

Fuente: Departamento Nacional de Planeaciéon (DNP) — documentos primarios para la

investigacion y desarrollo de la tesis doctoral — Elaboracion propia, 2017.



Tabla 2. Clasificacion, categorias y subcategorias de la investigacion doctoral.

Clasificacion/Tematica Categoria Variable/Subcategoria Fuente
PIB DNP-Plan de desarrollo
Macroeconomico Inflacion DNP
Desempleo DNP
ECONOMICO Pobreza DNP
Sector agrario DNP
Microeconomico Sector industrial DNP
Sector servicios DNP
Clasificacion/Tematica Categoria Variable/Subcategoria Fuente
Constitucionales DNP & Sentencias
JURIDICO Reformas Codigo Administrativo DNP & Decretos-ley
Legal Policy Transfer DNP-ONU
Clasificacion/Tematica Categoria Variable/Subcategoria Fuente
ADMINISTRACION Modelo de gestion Burocratico DNP-Plan de desarrollo
PUBLICA g Nueva Gestion Publica DNP
Clasificacion/Tematica Categoria Variable/Subcategoria Fuente
Politicas de Estado Prograrpgs sect(?rlales DNP-Plan de desarrollo
Politica social DNP
POLITICO Management GOb'e(rlg%ﬁggg)“zado DNP
(Administracion Gbnodescentralizado
del Estado) (1991-2020) DNP
Clasificacion/Tematica Categoria Variable/Subcategoria Fuente
. . Subsidiariedad DNP-Plan de desarrollo
SOCIAL Politicas Publicas - —
Asistencialismo DNP

Fuente: Elaboracion Propia- 2017, para la investigacion y desarrollo de la tesis doctoral.

De otra parte, la integracion de los temas, categorias y subcategorias a través del analisis de
redes también permite establecer cuales han sido las tendencias de las politicas de Estado
y/o programas de gobierno a lo largo de mas de 55 afios en nuestro pais, y de paso definir
con base en esa trayectoria como podrian ser las proyecciones del Estado Colombiano a
futuro en un corto o mediano plazo.

Cabe anotar también que aparte de la herramienta del analisis de contenido se incluiria
también otra técnica de estudio como es el analisis de redes y/o diagramas relacionales (ver
gréfico 1), los cuales sirven para entender de manera visual como analiticamente las
posibles asociaciones entre tematicas, categorias y subcategorias (Bencomoet al, 2004;
Verd, 2005; Saldafia, 2015). Asimismo, hay que indicar que se utilizaria también la
metodologia del analisis cuantitativo por intermedio de las herramientas de; la estadistica



descriptiva, las series de tiempo clasicas y la econometria(Creswell, 2013). Ahora, como se
pude notar, indudablemente a través de esta informacién y clasificacion metodologica se
puede resolver la pregunta y los objetivos de esta investigacion. (Ver tabla 3).

Grafico 1. Tendencias del andlisis de redes.

Actores-elites
is part of u 'g&’ estado '%’ gobernancia I
% *Actores-elites y politica
% actores estrategicos

ﬁ sistema social

contsgdicts

%% gobernabilidad
is part of
2% estabilidad

[22 gobernabilidad demncraticaJ

‘ﬁ’jurisdicciun institucional
2% legitimidad 2% ingobernabilidad

Fuente: Elaboracién Propia— 2017para la investigacion y desarrollo de la tesis doctoral.

contragke

No por ultimo significa que es lo menos importante sino todo lo contrario, uno de los
aportes mas relevantes obedece a los resultados esperados (ver tabla 3). Durante el proceso
investigativo se realizaran publicaciones en revistas indexadas en relacion a las tematicas
de estudio sefialadas en la metodologia. Asi como también, se busca asistir a eventos
académicos frente a pares nacionales e internacionales con el animo de socializar los
resultados durante el proceso. Posteriormente, luego de la titulacion como Doctor en
Administracion se espera publicar un libro que busque sistematizar todas las experiencias
de este proceso investigativo expuesto aqui, con lo cual esto seria otro de tantos aportes
para el desarrollo de la tesis doctoral.

Resultados Esperados

Tabla 3. Apropiacioén social del conocimiento

Resultado/Producto esperado Indicador Beneficiario
Libro # de libros El sector en general
Articulos # de articulos El sector, academia

Academia, pares nacionales

Congresos # de ponencias ) k
e internacionales

Fuente: Elaboracion Propia - 2017, para la investigacion y desarrollo de la tesis doctoral.



3. Conclusiones

Ahora bien, en los Gltimos 15 afios he venido trabajando desde la academia, en el programa
profesional de Estudios Politicos y Resolucién de Conflictos de la Universidad del Valle, la
temaética de las politicas publicas-(policy), la ciencia politica (politics), los estudios sobre la
paz y el conflicto (irenologia) como también la teoria institucional (institutions), a partir de
ese trabajo acumulado durante afios se traduce esta tesis doctoral.

Por lo tanto, la presente investigacion permite contextualizar esta organizacion publica
sistémica en torno al corpus tedrico que la define alrededor del estudio y analisis de las
politicas publicas, que ademas tiene su correlato con la gestion publica y es a partir de estos
elementos que se explica el objeto investigativo del presente estudio en una reflexion
historica, institucional, analitico-evaluativa ex-post. Y en tercer lugar, se conjugan todos
estos escenarios; (la complejidad del management publico aunado al argumento tedrico)
por medio de la metodologia aplicada de una manera integral

Asimismo, como se ha podido analizar hasta aqui, en la historia institucional colombiana se
encuentran dos tipos de escenarios en relacion a la conformacion de hacer pais mediante
politicas de Estado, ellas son: El primero, que va desde 1810 hasta 1886 donde las
propuestas fundantes de construir una vision de Estado-Nacion en nuestro pais
correspondieron en el pasado a rupturas estructurales e institucionales que impusieron los
monopolios politico-partidistas para instaurase en el poder e intentar hacer pais desde
diversas propuestas constitucionales incluyendo las reformas que se hicieron a la
constitucion de 1886, hasta en el afio de 1957.

El segundo momento, muy distinto por demas, (después de 1945) se corresponde con la
egida del desarrollo mundial instaurado por los organismos supranacionales que enviaron a
Colombia misiones institucionales, los cuales desarrollaron estudios e investigaciones que
apuntaban a la conformacion de un departamento de rector de la organizacion de las
politicas macro-estatales en pro del desarrollo del pais. Este hecho inicia también a partir de
1957 mediante la regulacion de los programas de gobierno presidencial conformados por
sus planes de desarrollo, siendo concebidos estos como politicas de gobierno.

Por esta razon, esta tesis doctoral se centra en este segundo momento para investigar y
estudiar metodolégicamente en un contexto larga duracién al management publico de los
gobiernos instituidos desde el frente nacional en 1957 hasta la préxima administracion
presidencial en (2018), analizando sus programas de gobierno, y de esta forma clarificar
desde la transdisciplinariedad la vision managerial de las politicas de Estado en Colombia
por intermedio de sus planes de desarrollo.
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