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Abstract

This article is an analysis of how is displayed in the governance of the period of the period
1900 to 2000, the normative component implemented the function of planning. The approach
used was the epistemological, the hermeneutic, the analytical and colloquial. The General
techniques used during the investigation were documentary analysis (bibliographic, norms,
institutional arrangements, etc.,) consultation, testing, travel, among others. The analysis to
the normatively in general related to the functions of the administrative process, evidence
of the need to incorporate the business management unit approach to the State, adminis-
trative theoretical concepts and management functions to the public administration. This
document constitutes a contribution to the new paradigm and delimitation of the perspective
and scope of planning applied to management in public administration for the twenty-first
century, which will be articulated the normative component with management theory and
the consideration of the citizen as the central axis of the fulfillment of the public service, in
his role as direct recipient of the goods and services of the stateaimed at the improvement
of their quality of life and social well-being increased
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Resumen

Este articulo es un anélisis de cdmo se visualiza en la gestién publica del periodo 1900 a
2000, el componente normativo aplicado a la funcién de planeacion. Los enfoques utilizados
fueron el epistemoldgico, el hermenéutico, el analitico y el coloquial. Las técnicas generales
usadas durante la investigacién fueron anélisis documental (bibliogréfico, normas, planes
institucionales, etc.,) consultas, pruebas de recorrido, entre otras. El andlisis de la norma-
tividad relacionada en general con las funciones del proceso administrativo, evidencia la
necesidad de incorporar el criterio de unidad de gestion empresarial al Estado, los concep-
tos tedricos administrativos y las funciones gerenciales a la administracién publica. Este
documento, constituye un aporte al nuevo paradigma y delimitacién de la perspectiva y
dmbito de la planeacién aplicada a gestién en la Administracién Publica para el siglo XXI,
en la cual estardn articulados el componente normativo con la teoria administrativa y la
consideracién del ciudadano como eje central del cumplimiento de la funcién publica, en su
rol de directo beneficiario de los bienes y servicios del Estado, orientados al mejoramiento
de su calidad de vida e incremento de su bienestar social.

Palabras clave

Planeacién, desarrollo econémico, administracién, leyes.

Introduccion

De manera general la gestion piblica se desarrolla con fundamento en el marco juridico
aplicable a la funcién ptblica y en las competencias atribuidas a la entidad en la nor-
matividad y a los servidores ptiblicos. Durante el proceso de investigacién realizado a la
forma de disefio de los objetivos, planes estratégicos, planes de accién y los métodos de
control, como resultado de la definicién en la orientacion de la empresa, actividad que es
inherente al rol directivo, se evidencian debilidades en el proceso de planeacién y una
ausencia en la aplicacién de los mecanismos de control que proporcionen informacién
sobre el cumplimiento de los objetivos propuestos (Morcillo, 2002; Serna, 2005; Gonzélez,
2005; Gonzdlez, 2009; DNP, 2002; DNP, 2010). Lo que permite concluir que durante el
ejercicio de la funcién directiva publica, la aplicacién practica de los conceptos tedricos
de la administracidn, es incipiente. Generalmente la toma de decisiones se efectda sin
el andlisis de las condiciones del medio ambiente, sin el planteamiento y evaluacién
de las alternativas posibles de solucién a problemas, necesidades y expectativas iden-
tificados, que hagan posible la seleccién de la alternativa mdas favorable, para que pos-
teriormente sea expresada en los objetivos propuestos. Esto ha limitado el impacto en
resultados efectivos en la gestién piblica, procedimientos lentos y excesivos, bajo nivel
de satisfaccién de la comunidad, incremento de los niveles de corrupcidn, entre otros.

El andlisis normativo incluy6 la identificacién de los articulos de la Constitucién Politica
de 1886 con sus correspondientes reformas y la Constitucion Politica de 1991, que tienen
relacién, en apreciacion de los autores, con las funciones del proceso administrativo, deter-
minados en la teorfa administrativa y adicionar como complemento la funcién de andlisis.
Se evidencia que en la Constitucién Politica colombiana de 1886 se dividi6 el poder en las
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tres ramas (legislativa, judicial y ejecutiva), y se crearon los departamentos como forma ad-
ministrativa nacional. Se configur6 una forma de organizacién de gobierno para el ejercicio
de las funciones ptiblicas, delimitando algunas funciones que deben estar especificadas en la
Ley: No habrd ningtin empleo que no tenga funciones detalladas en la ley o el reglamento.
No es claro en esta Constitucién la inclusién de las funciones gerenciales, sin embargo, al
ejecutivo se le asigna la obligacién de elaborar un presupuesto que serd aprobado por el
Congreso. Esta accién se puede considerar como un elemento incipiente en la aplicacién
de la funcién gerencial de planeacién.

A partir de la Constitucién Politica de 1991, el legislador en la expedicién de las normas que
la reglamentan para su aplicacién en la funcién publica, introdujo algunos elementos tedricos
de la disciplina de la administracién, como: a) El término “sistema” cuya aplicacién desde la
teorfa administrativa, especifica el andlisis del medio ambiente para identificar problemas,
necesidades y expectativas, as{ como para realizar la evaluacién de los resultados, el andlisis
al impacto o cambio de la condiciones presentes antes de aplicar el programa o proyecto.
b) La gestién del talento humano aplicando el desarrollo organizacional para potenciar las
habilidades y competencias. c) El sistema de medicidn, para garantizar resultados con base
en objetivos previamente definidos. En este contexto de articulacién teérica y normativa se
vislumbra como una de las perspectivas de la administracién ptblica, segin el desarrollo
normativo de los tltimos diez afios del siglo XX (1990 a 2000), Ia gerencia por resultados
con una connotacion filosdfica de gran contenido social con la aplicacién de las funciones
del proceso administrativo, considerando la integralidad y unidad de gestién que caracte-
riza una empresa para el desarrollo de las funciones a través de las diferentes dreas, con la
combinacién real y practica en la entidad de la técnica del trabajo, la tecnologfa aplicada
y el desarrollo del talento humano. El componente normativo proporciona los elementos
para la determinacién del “deber ser” en el desarrollo de la administracién piblica, la
practica operacional de la entidad define la cultura y los conceptos tedricos proporcionan
el conocimiento-fundamento técnico de la administracién. Tres aspectos que integrados
permiten el desarrollo de la gerencia ptiblica por resultados, con mayor impacto para el
avance econdmico y social.

Materiales y métodos

Este articulo se realiza durante el proceso de investigacién para determinar el modelo
integral de gerencia ptblica estratégico y de calidad, el cual se desarrolla dentro de las
siguientes tres dimensiones:

1. Tedrica. Incluye conceptos de la ciencia de la administracién, entre ellos administracién,
teorfas administrativas, y las funciones gerenciales aplicadas al sector ptiblico.

2. Juridica. Referida a la normatividad aplicable a la administracién publica, evidenciando
la relacién con las funciones gerenciales en el desarrollo de las instituciones del siglo
XX.

3. Préctica. Con el andlisis de la existencia de planes de desarrollo por los gobernantes
nacionales durante el periodo 1900 a 2000.
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1. Dimensién tedrica de las funciones gerenciales aplicadas al sector piiblico

El ejercicio de la funcién ptblica demanda una gran capacidad de liderazgo y de conocimien-
to que garantice la sostenibilidad de la entidad y el cumplimiento de su objeto social con
una adecuada distribucién de recursos, aspecto que se logra con la aplicacién de conceptos
y técnicas emanados de la ciencia de la administracién como la funcién de planeacién,
articulados con el contexto juridico. La aplicacién de las funciones del proceso adminis-
trativo, en la gerencia de las entidades ptiblicas, considera algunos conceptos relacionados
como, empresa, unidad de gestién empresarial y administracién, asf como, algunas teorias
administrativas, entre ellas, la administracién estratégica, la gerencia por resultados, el
pensamiento sistémico, el enfoque a procesos, etc. La planeacion y las demds funciones del
proceso administrativo se han tratado de forma aislada e independiente sin considerar que
ellas por si mismas no producen resultados, sino que deben estar articuladas y desarrollarse
integradamente. A continuacion se refieren las principales definiciones de los conceptos
mencionados con el propésito de presentar el fundamento teérico de la planeacion en el
sector publico en el contexto de la situacién colombiana

Empresa

Este concepto se puede definir como una forma de organizacién, para proveer bienes o servi-
cios que satisfagan necesidades y expectativas o den solucién a algtin problema identificado
en el medio especifico en el cual opera. Para el cumplimiento de sus propdsitos debe tener
un conjunto de recursos (fisicos, financieros, humanos, tecnolégicos, etc.) que interactian de
manera interrelacionada a través de procesos y requieren de un direccionamiento, estructura
y control. (Rodriguez, 2011; Chiavenato 2002). “Es un sistema que interacciona con su entorno
materializando una idea, de forma planificada, dando satisfaccién a unas demandas y deseos
de clientes, a través de una actividad econdmica”. Para el desarrollo de su objeto social,
requiere previamente de la definicién de los elementos, de una razén de ser, una estrategia,
unos objetivos, unas tdcticas y unas politicas de actuacién y procesos. El diccionario de la Real
Academia de la Lengua Espafiola define empresa como una “Unidad de Organizacién dedica-
da a actividades industriales, mercantiles o de prestacién de servicios con fines lucrativos”.

Organizacion

Una organizacién es un grupo social que tiene por funcién desarrollar unas actividades para
lograr unos objetivos, que forman una estructura sistemdtica de relaciones de interaccién,
tendientes a producir bienes o servicios para satisfacer las necesidades de una comunidad
dentro de un entorno especifico (Chiavenato, 2002; Schermerhorn, 2002; Gonzélez 2005).

Criterio de unidad de gestion empresarial

Este concepto estd asociado a la forma como se organizan, se gestionan y se desarrollan los
procesos de una empresa u organizacion y a la manera como se da la articulacién arménica
y coherente entre sus dreas funcionales. Requiere de una alta capacidad de liderazgo.

Concepto de administracion

Del andlisis tedrico, se puede resumir que la administracién estd orientada hacia la accién
que permite la integracion de recursos y talento humano de la empresa para el logro del
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objeto social y el cumplimiento de los objetivos. Accién que se realiza a través de las fun-
ciones gerenciales segtin los principios de eficacia y eficiencia (Gonzélez, 2005; Chiavenato,
2002; Davila, 2001; Schermerhorn, 2002; Gonzélez, 2009).

Funciones gerenciales

La teorfa administrativa general especifica que son bdsicamente cuatro: planeacién, orga-
nizacién, direccién y control. Luego del andlisis teérico administrativo e incorporando
las normas aplicables a la funcién piblica, se concluye que en el ejercicio de la funcién
ptblica y en general en la gerencia de la entidad publica, se debe considerar otra funcién
gerencial a la cual se ha denominado “andlisis”, constituyendo asf cinco funciones geren-
ciales publicas (ver Figura 1).

Planeacion

- Organizacion
Analisis

Control Direccion

Figura 1. Funciones del proceso administrativo.
Fuente: MIGPEC

Analisis. Consiste en la aplicacién de diferentes metodologias administrativas que brin-
dan conocimiento acerca de la situacién actual o determinan el estado del arte actual
del contexto estratégico e identifican las necesidades y expectativas de los usuarios y
beneficiarios de los productos y servicios que se procesan en la entidad. Se aplican téc-
nicas de investigacién como entrevistas, encuestas, observacién, andlisis documental,
pruebas de recorrido con base en flujogramas, etc., y se llevan a cabo adaptaciones segin
las caracteristicas de la entidad. Como resultado de esta funcién, se obtiene informa-
cién de los problemas existentes y potenciales de la entidad, se identifican los riesgos
y se establecen y analizan las alternativas de solucién las cuales se constituyen en la
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base de la toma de decisiones, todo lo cual se expresa posteriormente en el disefio de
los objetivos de la planeacién y de los planes de mejoramiento, la definicién de planes
contingentes y acciones preventivas-correctivas, el establecimiento de la linea de base y
de los pardmetros de comparacién del sistema de medicién, en cuanto al disefo de los
indicadores, en la concrecién de los estdndares y en la evaluacién de las variables. El
andlisis da respuesta a cuatro momentos: 1) dénde estamos (situacién actual); 2) dénde
queremos estar (situacién deseada y de futuro); 3) cudles son nuestras capacidades para
lograrlo; y 4) cudles son los aspectos que limitardn o favorecerdn el cumplimiento de los
objetivos propuestos'(Gonzalez, 2009), en relacién con los recursos, las capacidades y
las competencias principales de la organizacién.

Planeacién. Se define como una funcién de toma de decisiones anticipadas, expresada y
relacionada con el establecimiento de objetivos y la forma de alcanzarlos (Chiavenato 2002,
Richard L. Daft). Decidir en el presente la estrategia y qué hacer para impactar efectos y
consecuencias, de tal manera que en un futuro se tenga la situacién deseada hoy (DNP.,
Colombia). El primer insumo de la gestién es la informacién proporcionada por el resultado
del andlisis sobre el cual se fundamenta la toma de decisiones (Senge, 2005; Chiavenato,
2002; Gonzalez, 2009). La planeacién, entonces, se constituye en el segundo insumo de la
gestién, con la determinacién de las estrategias y objetivos que dan solucién a los proble-
mas identificados, cudles acciones, programas y proyectos se realizaran, se identifican los
recursos necesarios, el responsable, la forma de garantizar su cumplimiento y el tiempo de
cada una. Es el insumo para el seguimiento, la verificacién y la evaluacién del desempefio
organizacional, cuyo propésito es la toma de medidas correctivas y preventivas para el
mejoramiento cuando sea necesario.

Organizacién. A través de esta funcién se estructuran e integran las dreas, el talento hu-
mano y los recursos (fisicos, financieros, tecnolégicos). Se define la estructura orgdnica de
la entidad, se delimitan responsabilidades, funciones, se realiza la identificacién de los
procesos y procedimientos, se establece la division del trabajo (Chiavenato, 2002, Gonzélez
2009, Aldana 2010). Se definen los equipos de trabajo; la funcién de organizacién delimita
la autoridad, la responsabilidad y la delegacién.

Direccion. Esta funcién permite accionar y dinamizar el talento humano hacia el logro
de los objetivos establecidos, es la funcién que hace realidad la integracién y la coor-
dinacién de las diversas actividades que conducen al cumplimiento de los objetivos.
Es decir, esta funcion estd directamente relacionada con la influencia y actuacién sobre
el talento humano. Se basa en el liderazgo, la comunicacién y la motivacién. En la ac-
tualidad permite la gestién del talento humano basado en habilidades y competencias.
Esta funcién evidencia e implica gobierno y ejecucién de las directrices proporcionadas
por la funcién de planeacién. Se fundamenta en el empoderamiento, la conviccién y
la confianza.

Control. Con esta funcién administrativa se aseguran y garantizan el cumplimiento de
los planes y el logro de los objetivos, se determinan e identifican desviaciones, toma de

1. Gonzalez, Silvia. 2009. Gerencia Publica Integral Estratégica con Calidad
2. Gonzélez, Silvia. 2010. Modelo Integral de Gerencia Publica Estratégica/ con Calidad
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acciones correctivas y preventivas. En ella se reciben todos los insumos de informacién de
las otras funciones gerenciales que se necesita para controlar la estrategia y la estructura.
Requiere la definicién de una metodologia de seguimiento, verificacién y evaluacién. El
seguimiento y la verificacion se efectiian durante la ejecucion; la evaluacion a los produc-
tos alcanzados y al impacto generado se lleva a cabo al final. Se definen estdndares para
medir el desempeiio de la gestién y del impacto de metas y objetivos, as{ como del cambio
en las condiciones iniciales con las cuales se inicié la implementacién de las estrategias.
Entrega el resultado del andlisis de la informacién requerida a las demds funciones para
la aplicacién de ajustes y modificaciones en tiempo oportuno. El propdsito esencial del
control es garantizar el cumplimiento de la planeacién como instrumento de orientacién
en la gerencia (Gonzélez, 2009)

Teorias administrativas seleccionadas para el analisis
* Pensamiento sistémico

* Administracién estratégica

* Gerencia por resultados

* Administracién de riesgos

» Enfoque a procesos

Pensamiento sistémico

La teorfa de sistemas aporta la forma integral, interrelacionada, interdependiente como
se consideran los diferentes elementos de la gestién ptiblica (Senge, 2005). Es el aspecto
fundamental del modelo de operacién por procesos del sistema de gestién de la calidad. La
aplicacion de esta teorfa a las funciones gerenciales se esquematiza en la Figura 2.
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Control Direccion
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Figura 2. Enfoque sistémico aplicado al proceso administrativo.

=

]

AEEmOoTTmmEMm

|ﬁ—s:.r:'_-_ﬁg;r~

Fuente: Elaboracién propia
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Administracion estratégica

En el ejercicio de la funcién publica el aporte de esta teoria se puede considerar como lo
establece el libro Gerencia publica integral estratégica con calidad: “El aporte estd centrado
en: a) la metodologfa para la realizacién del diagnéstico interno y externo, b) la realizacién
de la planeaci6n estratégica, incorporando, en la determinacion del direccionamiento estra-
tégico de la entidad, la definicion de la politica y objetivos de la calidad, y c) la aplicacién
de algunos elementos del control, de manera articulada con el sistema de medicién”. Otro
aporte radica en la relacién que se establece con las funciones de andlisis, planeacién y
control. Los aportes de la administracién estratégica se muestran en la Tabla 1.

Tabla 1. Aportes de la administracion estratégica al MIGPEC.

ENTRADAS PROCESO SALIDA
Diagnéstico de contexto externo. Anélisis del entorno y
del sector. Matriz de oportunidades y amenazas.
Identificacién de necesidades y expectativas de la comuni-
dad. Incluye los componentes del gasto ptiblico social.
. Andlisis interno de la capacidad Institucional. Matriz de
Diagndstico debilidades y fortalezas.
Identificacion de factores de riesgos internos y externos.
Identificacién de usuarios, beneficiarios y partes intere-
sadas.
Andlisis de alternativas posibles.
Seleccién de alternativas. Toma de decision.
Definicién o ajuste de
Administracién vision.
estratégica Definicidn o ajuste de
misién.
Valores y principios.
Planee}lqon o . ) Objetivos a largo plazo.
estrategica Direccionamiento estratégico —
Objetivos institucio-
nales
Politicas directivas.
Politica de la calidad.
Objetivos de la cali-
dad.
Sistema de medicién:
Control . .
estratéeico Indicadores de impacto.
8 Indicadores de desempefio institucional.

Fuente: Gerencia publica integral estratégica con calidad.
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Gerencia por resultados

El aporte de esta teorfa a la gestién publica, se puede referenciar del modelo de gestién (MIGPEC)
el cual establece que la gerencia por resultados es “la articulacion de las funciones gerenciales
de anélisis, planeacién y control para el logro de los resultados esperados. La funcién gerencial
de anélisis, con la caracterizacién de la situacién inicial, la planeacién con la proyeccién de una
situacion deseada en sus tres niveles: planeacién estratégica, planeacién téctica y planeacién
operativa. El control se identifica la informacién sobre el nivel de ejecucién y los resultados
alcanzados en la entidad en todos sus niveles: dreas, procesos y decisiones. Con esta informacién
acerca de las tres funciones articuladas el directivo podrd realizar un andlisis estructurado y
reflexivo para mejorar y ajustar la accion institucional” (Gonzalez, 2009).

Administracion de riesgos

El proceso de administracién de riesgos para la entidad ptblica debe quedar incluido en el
mapa de procesos de manera amplia y general al desbordar los limites que plantea el sistema
de gestién de la calidad, que generalmente considera los riesgos desde el punto de vista de los
procesos. En la elaboracién del programa de administracién de riesgos se establece la infor-
macion de la funcion de andlisis. Las debilidades internas estardn asociadas con los objetivos
de los procesos y en consecuencia generan riesgos de cardcter interno que pueden afectar el
cumplimiento de los objetivos de los procesos. Las amenazas son de cardcter externo y estdn
asociadas a los objetivos corporativos generando asi riesgos externos que pueden afectar el logro
de los objetivos propuestos (DAFP, 2008, Gonzélez, 2010). Con esta informacién se elabora el
mapa de riesgos y se constituye el insumo para la planeacién contingente (plan de manejo de
riesgos, acciones preventivas, acciones de mejora, identificacién de indicadores de riesgos) y
la planeacién por escenarios y prospectiva (Gonzélez, 2009). (Ver Tabla 2).

Tabla 2. Administracion de riesgos como un componente de Planeacion.

ENTRADA

PROCESO

SALIDA

Matriz DOFA resultado del
diagnéstico de contexto exter-
no e interno.

Objetivos corporativos, gene-
rales o institucionales.

Anélisis de la Informacion.
Anélisis de los objetivos vs
matriz de debilidades, oportu-
nidades, fortalezas y amenazas
(DOFA).

Riesgos externos.
Mapa de riesgos externos.

Planeaci6n estratégica.

Anélisis de la Informacién.
Objetivos corporativos y ge-
nerales.

Plan de manejo de riesgos que in
cluya el plan de control.
Indicadores de riesgos.

Matriz de andlisis interno DF.

Modelo de operacién por pro-
Cesos.

Caracterizacién de los procesos
y subprocesos.

Andlisis de los objetivos de
los procesos y subprocesos
vs Matriz DF (debilidades-
fortalezas).

Riesgos internos.

Mapa de riesgos internos.

Plan de control de riesgos de
los procesos.

Indicadores de riesgos en los
procesos.

Fuente: Gerencia publica integral estratégica con calidad.
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2. Contexto juridico aplicable a la administracién piiblica en Colombia
relacionado con las funciones gerenciales

El contexto juridico en la administracién ptiblica establece los limites y las politicas en
el desarrollo de la funcién publica aplicadas en la direccién de las entidades. Durante el
transcurrir del desarrollo histérico se han presentado reformas que han consolidado las
instituciones publicas. Antes de 1991, los elementos constitutivos de la gestién en la direc-
cion de las entidades ptiblicas, eran incipientes para la gerencia ptiblica (Montilla, Montes
y Mejia 2007; Gonzilez, 2005). El nuevo esquema de administracién publica, exige mayor
eficiencia y responsabilidad de las instituciones y funcionarios, capacidad de gerencia para
lograr la optimizacion de los recursos ptiblicos y mayor cobertura de los servicios.

El andlisis en este articulo se plantea en el contexto de empresa y la aplicacién técnica de las
teorias administrativas, a partir de la maxima norma en Colombia, en la cual se establece que
los servidores publicos tienen alcance y limite en el desarrollo de sus funciones, por el cum-
plimiento de las competencias asignadas en la Ley. Es decir, que la gerencia de entidades en
el sector ptiblico debe considerar el cumplimiento de la normatividad vigente, incorporando
el contexto tedrico administrativo, la unidad de gestion en la entidad, las relaciones entre las
normas y las implicaciones que se pueden generar en desarrollo de las funciones directivas.

La evolucién de las funciones del proceso administrativo en las reformas a la
Constitucion en el siglo XX

La inclusién de las funciones del proceso administrativo durante el periodo 1901-1991 es
incipiente en el ordenamiento juridico. Se evidencia a través de las diferentes reformas
expedidas como producto de la evolucién de la administracién piblica.

Con la reforma de 1910 se inicia la separacién de responsabilidades, de conformidad con
las diferentes ramas del poder ptiblico (ejecutiva, legislativa y judicial) y se redujeron los
poderes presidenciales otorgados en la Constitucién de 1886, aspectos relacionados con
la funcién de organizacion. En la década de 1920 se crea Contralorfa General y se expide
la Ley 42 de 1923, iniciando con ello la configuracién del control fiscal. Al ser un control
externo no existfa la obligacién de presentar resultados de la gestion cumplida (Gonzdlez,
2009; Montilla, 2009). En las entidades era evidente la injerencia en la gestién del érgano
de control fiscal, lo cual permitia la dilucién de la responsabilidad directiva, quien la sentia
compartida con la Contralorfa. Otro aspecto importante es la eleccion popular del presidente
que antes era elegido por el Congreso, con lo cual se inicia la participacién ciudadana en
la eleccion de los gobernantes y se fortalece con la de los concejales, los diputados y los
representantes del Congreso, incorporados en la reforma de 1936 (Younes, 1993).

La reforma de 1936 se considera como un revolcon juridico (Tirado, 1985) dentro de la cual
se fomentd la propiedad como funcién social que implica obligaciones, la intervencién del
Estado en la educacién, los conflictos sociales, las relaciones obrero patronales y la vida
econdmica para racionalizar la economia, define el trabajo como obligacién social que goza
de la especial proteccién del Estado (Younes, 1993; Tirado, 1986; Morcillo, 2002). Esta
reforma aporta a la construccién de un estado social, porque se direcciona a la gestién de
programas en salud, educacién y transporte. “Dio entonces legitimidad a las instituciones
con los nuevos principios y los nuevos caminos constitucionales que se abrian al clamor de
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las clases populares para mejorar sus condiciones de vida” (Sinchez, 1984). En esta reforma
predomina el fortalecimiento de las instituciones del Estado, se consagra constitucionalmen-
te el control fiscal y se crean departamentos administrativos como “ministerios técnicos”
(Younes, 1993). Se establece la diferencia de los ingresos generados por impuestos de la
poblacién y de la actividad productiva con el fin de organizar la politica fiscal.

Con la reforma constitucional de 1945 se reglamentan algunos elementos del intervencio-
nismo del Estado para racionalizar la produccién, la distribucién y el consumo de riquezas
y proteger el bienestar de los trabajadores. Se readecuan las instituciones en procura de su
mejor funcionamiento. (Sdnchez, 1984; Morcillo, 2002).

En la década de 1950 durante el mandato de Laureano Gémez Castro, se da inicio a la
practica de la planeacion en el sector ptiblico en Colombia con la creacién en 1958 del De-
partamento Nacional de Planeacién (DNP) del cual fue su primer director Gilberto Arango
Londofio (Sierra, 2004) y la elaboracién de un incipiente plan de desarrollo fundamentado
en el informe de la misién Currie* del Banco Mundial (Sanchez, 1984; Younes, 1991).

En la reforma constitucional de 1968 se evidencia la consolidacién de dos funciones geren-
ciales: la de control y la de planeacién. La de control porque facilita el retorno a los cauces
institucionales del pafs y a la democracia, se aumenta el control politico del Congreso sobre
el gobierno mediante la “creacién de la comisién especial de planes y programas” cuyo pro-
posito era revisar permanentemente la labor administrativa del ejecutivo, el cumplimiento de
los programas de desarrollo econémico y social y de obras ptblicas, asf como la evaluacién
del gasto publico. Se puede afirmar que se inicia una forma de control administrativo interno
aunque no inherente al papel directivo. En esa época esta forma de control se consideraba
como un mecanismo eficaz para el ejercicio de la funcién de vigilancia gubernamental en
el manejo de los dineros piblicos, amén de que se fortalecia el control fiscal al precisar las
funciones del Contralor General de la Reptiblica (Younes, 1993; Sdnchez, 1984).

La planeacién definida en el contexto juridico como importante para el desarrollo econémico se
articula a los planes y programas, al presupuesto y a la determinacion de recursos y se defiende
su aplicacion en los entes territoriales. Se establecen asimismo normas para el gasto ptiblico y se
reestructuran las normas relativas al presupuesto con el propésito de racionalizar la inversién
(Younes, 1991; Sénchez, 1984): “El aumento de facultades de los gobiernos nacional, departamen-
tal y municipal en materia econémica y administrativa busca confiar a las autoridades la toma
de las respectivas decisiones™. Se fortalecen la importancia de la participacién ciudadana y la
concepcion de que la inversién en obras ptiblicas se haga segiin la demanda de la comunidad.

La reforma de 1979 busca establecer una mejora a la eficiencia y la eficacia de la adminis-
tracién desarrollada por el ejecutivo. Se crea el Ministerio Piblico con lo cual se inicia el
control a la funcién de los servidores ptblicos.

Finalmente, en la reforma de 1986 se consolidan la descentralizaciéon administrativa y la
autonomfia de las entidades territoriales con la eleccién popular de alcaldes.

3 Younes, Diego (1993). Derecho Constitucional Colombiano. ESAP. Pégina 27

4 Estudio realizado por el profesor Lauchlin Currie denominado Bases de un programa de fomento para Colombia.
1950. Reformas del Estado y de la Administracion Pablica. 1991.

5  Younes, Diego 1993. Derecho Constitucional Colombiano. ESAP.
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Estas reformas son ampliadas y profundizadas en la Constitucién Nacional de 1991 en la
cual se determina el cardcter social del Estado Colombiano. En ella se evidencia la inclusién
de las funciones gerenciales para el ejercicio de la gestién publica.

Evolucion de los actos de planeacion para el desarrollo de los afios 1900-1914

Durante este periodo no se evidencia en documento alguno, indicios estructurales acerca
del manejo de planes de desarrollo o programas de desarrollo econémico y social. La gestién
del gobierno dependia del nivel de conocimiento del gobernante sobre las necesidades de
la comunidad y su disposicién para incluirlas en el desarrollo de los proyectos u obras que
ejecutaba. Coadyuvaba en ello algunos modelos econdmicos que ya se impartfan y se gene-
raban por fuera del pafs, como manifestaciones de organizacién donde el principal objetivo
era promover la paz y el orden publico (Morcillo, 2002). La normatividad estaba prevista
dentro de la Carta Magna (Constitucién de 1886) y son pocas las leyes que reglamentaban
el ejercicio de la funcién publica desde el punto de vista gerencial o del cumplimiento de
las funciones del proceso administrativo.

De 1900 a 1904, la principal actividad econdmica en Colombia era la agricultura, las instruc-
ciones impartidas, referentes al desarrollo se caracterizaron por una proteccién del Estado en
temas comerciales internacionales. Los lineamientos del programa de gobierno se basaron en el
fomento de la agricultura, la educacion popular y el desarrollo de algunas técnicas industriales
(Morcillo, 2002). En este periodo se da inicio a la organizacién de la Hacienda Nacional, para
regular el manejo de los ingresos por impuestos (Restrepo, 1987; Restrepo, 2000).

Durante los afios de 1904-1914 los lineamientos de los programas de gobierno se orientaron
al control de los monopolios fiscales de licores y tabaco (Tirado, 1986) y a un mayor impulso
de la inversién publica. En infraestructura se da inicio a la construccién del ferrocarril, al
desarrollo de la industria minera y al aumento de los capitales privados (Robinson & Urrutia,
2007).Por otro lado aumenta el interés por mejorar la imagen del pais en el contexto interna-
cional, se fomentan las exportaciones, se crea la Comisién Asesora de Relaciones Exteriores
(Robinson & Urrutia, 2007) y se implementan estrategias para la estabilidad de la moneda
(Colombia, Banco de la Reptiblica) y el aumento de ingresos provenientes de impuestos.
El pais se dividié en 34 departamentos y Bogotd se erigié como Distrito Especial. El interés
presidencial y la gestion ptiblica se enfocaron principalmente a la organizacién del Estado
y a la implementacién de programas de bienestar social como politicas de mejoramiento
de la calidad de vida y de desarrollo econémico.

Evolucion de los actos de planeacion para el desarrollo de los afios 1914 a 1934

El concepto de desarrollo en Colombia se enmarca en el periodo de la Primera Guerra
Mundial (1914-1918) y es orientado hacia el proteccionismo por la politica restrictiva y
conservadora generada por la incertidumbre de las consecuencias de la crisis mundial de
la posguerra. En estos afios, las estrategias se orientaron al incremento de los gravdimenes
y a la restriccién del comercio internacional (Robinson & Urrutia, 2007). Se suprimieron
cargos publicos y se suspendieron créditos internacionales con el propésito de mejorar la
capacidad econdmica del gobierno. En materia financiera persistia un desorden monetario
que ocasionaba la emisién de dinero sin control (Banco de la Reptblica de Colombia).
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Durante los afios 1922 a 1926 la gestién del gobierno se orienta a dar aplicacién a la Consti-
tucion de 1886. Se disminuye la politica proteccionista del periodo anterior, hay un marcado
interés por el crecimiento, la exploracién y la aplicacion de otros modelos econdmicos exter-
nos, se inicia un periodo de recuperacién (Robinson & Urrutia, 2007) que busca fortalecer la
actividad econémica propia, el creciente interés por el beneficio social en el desarrollo de la
funcién estatal y el estimulo a los sectores productivos. Durante este periodo las directrices
de la presidencia se orientaron hacia la modernizacién e industrializacién del pais con el
impulso al desarrollo ferroviario, a la aviacién comercial, al incremento de las exportaciones
y a la creacién de muelles, aspectos estos que facilitaron la participaciéon de la economia
colombiana en el contexto de la economia mundial (Tirado, 1983). Durante este periodo la
estructura del Estado se fortalece. Se crean el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, la
Contraloria General de la Reptblica, el Departamento de Contabilidad y algunos estableci-
mientos bancarios. Aunque esta época se caracteriza por los avances en materia econémica,
todos estos cambios incrementaron la inflacién y afectaron la politica fiscal (Younes, 1993).

La primera actividad de la Misién Kemmerer fue el estudio de la realidad econémica del
pais que desembocé en la creacion del Banco de la Reptiblica de Colombia mediante la Ley
25 de 1923 con el propésito de implementar estrategias de estabilizacién de la moneda.
Al banco se le otorgaron las siguientes facultades (Banco de la Reptblica; Morcillo 2002):

— Emitir la moneda legal colombiana.

— Actuar como prestamista de tltima instancia.

— Administrar las reservas internacionales del pafs.

— Actuar como banquero del Gobierno.

— Fijar la tasa de descuento y la intervencién para controlar las tasas de interés.

Para los afios 1926 a 1934 las politicas y los programas de gobierno se orientaron a contra-
rrestar los efectos de una elevada inflacién que amenazaba las finanzas del Estado, a disefiar
la infraestructura requerida para la actividad productiva mediante el desarrollo de programas
de obras ptiblicas (Tirado, 1983; Robinson & Urrutia, 2007), a mantener relaciones interna-
cionales, a fomentar la industria nacional y a mejorar la calidad de la educacién (Robinson
& Urrutia, 2007). Se foment6 el sector comercial a través de la exportacion del oro, tabaco
y café lo cual aumentd el empleo y significé un incremento notorio en los salarios para los
campesinos (Tirado, 1983). Igualmente se crearon fundaciones para que los trabajadores
tuvieran acceso a créditos y viviendas (Morcillo, 2002; Robinson & Urrutia, 2007).

Los programas de gobierno durante el periodo de la violencia, la dictadura
militar y el inicio a la institucionalizacién de la planeacion, afios 1934-1958

En la época que abarca los afios 1934 a 1945 no se evidencia una estructura definida para
los planes de desarrollo, se continda con la idea de los programas de desarrollo orientados
a la realizacién de actividades que favorecen la promocién de la industria y el incremento
de la calidad de vida y el bienestar social.

El periodo de Alfonso Lépez Pumarejo fue una etapa de organizacion, de transicién, de
bisqueda de apoyo del gobierno para las buenas précticas de la sociedad, en términos del
entonces presidente: “el deber del hombre de Estado de efectuar por medios pacificos y
constitucionales todo lo que harfa una revolucién” (Arizmendi, 1989).
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Esta llamada “Revolucién en marcha” trajo consigo dos de las reformas més importantes de
la Constitucion de 1886, mencionadas en el acépite del andlisis de las reformas.

En esta época los ingresos de los grupos més pobres, crecieron més rdpidamente que los
de los grupos de ingresos més altos (Segovia, 1995), y se disminuyd el flujo comercial (Ro-
binson & Urrutia, 2007).

Resaltamos también que aunque la Segunda Guerra Mundial tuvo efectos importantes en
todos los paises, para el caso colombiano implicé el estancamiento de la produccién durante
los afios 1940-1945 (Urrutia, 1980).

El periodo de 1946 a1958 se caracteriza por una gestion de gobierno desarrollada en el marco
de la violencia que caracterizo el pais en los afios 1946-1950 (Tirado, 1983), propiciando una
dictadura civil y miliar causada principalmente por el llamado bogotazo. Entre las obras de
gobierno de la época, resaltan la creacion de la Flota Mercante Grancolombiana, el Instituto
de Seguros Sociales y la empresa Telecom; asociaciones que permitieron un gran progreso
y fomento a la actividad econémica productiva del momento.

A pesar de la influencia de la violencia, se da inicio a la institucionalizacién de lo que
hoy es la Planeacién y los Planes de Desarrollo. En 1950 se realiz6 el estudio Bases de un
programa de fomento para Colombia, fundamento del programa de gobierno, con el fin de
elevar el nivel de vida de la poblacién. La temética de este estudio socioeconémico se des-
cribe en las Figuras 4 y 5. Las recomendaciones plasmadas en el estudio, inclufan cambios
estructurales dentro del gobierno, generar una redistribucién de funciones entre todas las
instancias (presidente, ministros, departamentos y municipios) y reconsideraciones de la
forma de administracién de personal (Younes, 1991; Morcillo, 2002).

En esta época se inicia la realizacién de estudios técnicos de desarrollo y actos de planeacién
y mejoramiento de la administracién ptiblica con la colaboracién de misiones técnicas de
organismos internacionales (Morcillo, 2002).

Iniciada la época de la violencia, en el periodo de 1950-1953 el pais demandaba estrategias
sociales y econdmicas (Tirado, 1983) y de manera paralela controlar las consecuencias del
conflicto interno que finalmente afectd la gestién de desarrollo del gobierno (Morcillo, 2002).
En este periodo se crea Ecopetrol como patrimonio de la nacién, sin embargo el conflicto
interno afecta la ejecucién de politicas socioecondmicas.

Durante el gobierno catalogado como la dictadura militar, que abarca el periodo entre 1953
a 1958, el programa de gobierno consistia en un reformismo social de estilo militar y la
busqueda del fortalecimiento del Estado colombiano. (Morcillo, 2002).

Para el logro de las metas socioeconémicas era indispensable estimular el trabajo y facili-
tar por parte del gobierno la asistencia social, la educacién (Robinson & Urrutia, 2007), la
orientacion técnica, el desarrollo de la infraestructura y la justicia de politica social. Los
acontecimientos caracteristicos de la época se enmarcan en la despolitizacién de la policia,
la introduccidn de la televisién y el reconocimiento del derecho al voto de la mujer (Ver
Figura 6).
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BASES DE UN PROGRAMA DE FOMENTO PARA COLOMBIA

Profesor Lauchlin Currie 1950
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Figura 4. Bases de un programa de fomento para Colombia.

Fuente: Elaboracién propia con base en informacion del libro Las Reformas del Estado y de la administracion publica
de Diego Younes Moreno, 1991, programa Fomento para Colombia, Lauchlin Currie 1950.

SUPUESTOS FUNDAMENTALES

«Mejorar sistema democratico».

"WEL Presidente responzable de la Rama
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Figura 5. Reorganizacion de la rama ejecutiva.

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacion del texto Las reformas del Estado y de la administracion
publica de Diego Younes Moreno 1991. Reorganizacion de la rama ejecutiva, profesor Lauchlin Currie, 1950.
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COMISION MACIOMAL PARA LA REFORMA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 1954

Se ocupaba del estudioy solucion de los problemas fundamentales dela
rearganizacion administrativa, el serviciocivily la racionalidad administrativa.

REFORMA ADMINISTRATIVA 1958

I/:’.F.{:-msrms “\

Lograr que la accion del estadose desarrolloconforme a una planeacion
sustentada.

Buscar |la estabilidad y preparadon técnica de los funcionarios.

Contribuir al credmientode los servidos pablicos.

Simplificaciony economia detramites.

Evitar la duplicidad de lugaresy funcionesparalels.

Propiciar el ejerciciode un ad ecuado control ad ministrativo para garantizar la
eficienciay lacoherencia de las acciones con los planesy programas

previamente adoptados. _/)

LEY 19 DE 1958

Figura 6. Comision para reformar la administracion publica.

U Rl

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacion del texto Las reformas del Estado y de la administracion ptblica
de Diego Younes Moreno, 1991— Reforma Administrativa 1958.

En el aflo 1958, con el informe del Padre Louis Joseph Lebret sobre economia y humanismo
descritos en la Figura 6 se propician elementos sustanciales para la bisqueda de un desa-
rrollo sostenible y se impulsa la necesidad de una reforma administrativa (Younes, 1991).

El programa general para Colombia, a saber, el Plan General de Desarrollo Econdmico y
Social se convirtié en el Plan Decenal de Desarrollo. Fue el primer documento elaborado
y adoptado por el gobierno (1961) y el primero en América Latina. En él se incluyeron
objetivos relacionados con el incremento de la produccién y del empleo, la distribucién
equitativa del ingreso, el incremento de las exportaciones y la mejora en la prestacién de
los servicios publicos, la cobertura y calidad de la educacion y el servicio de salud. Estos
objetivos estaban orientados a incrementar el bienestar social individual y colectivo de la
poblacién (Morcillo, 2002), sin embargo este plan no fue presentado al Congreso para su
aprobacion y consecuentemente no adquiri6 el cardcter de ley.

En el periodo de 1962 a 1966 el plan de gobierno durante el mandato de Guillermo Leén
Valencia Muiioz obtuvo para su desarrollo apoyo financiero internacional lo cual permitié
la globalizacién. En el presupuesto se incrementan los recursos destinados al desarrollo de
programas educativos, la construccién de viviendas de interés social y la puesta en marcha
del plan de integracién hospitalaria que permitirfa mejorar la adquisiciéon de medicamen-
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tos (Robinson & Urrutia, 2007). Igualmente se facilitaron las comunicaciones gracias a la
instalacién de teléfonos de larga distancia.

Para los siguientes afios la calidad de los programas de gobierno adquiere un verdadero
cardcter de plan y se plantea el logro de unas metas econdmicamente determinadas sin
abandonar las politicas de una adecuada racionalizacién de los recursos (Lépez, 2003).

Durante esta época se institucionaliza la planeacién mediante la creacion del Consejo
Nacional de Politica Econémica y se crea el Departamento Administrativo de Planeacidn,
organismo encargado de elaborar los planes de desarrollo econémico con base en los estudios
que elaboren las entidades publicas y en los pardmetros de la situacion econémica del pais
(Sdnchez, 1984). La planeacién se convierte entonces, en el principal instrumento para la
aplicacion de la politica econémica (Sdnchez, 1984; Morcillo, 2002).

Laevolucién de lanormatividad de la institucionalizacién de la planeacién en Colombia, la ela-
boracién de los planes de desarrollo y los organismos de planeacién se relacionan en la Tabla 3.

Tabla 3. Evolucidn normativa de la planeacion en Colombia hasta el afio 1963.

Norma Organismo que se

crea

Propésito

Dentro de sus funciones, se incluyeron:

- El estudio de las variaciones de las estructuras de las
cuentas nacionales.

- La coordinacién de los proyectos de inversion ptiblica y
distintos programas del gobierno.

- Presentar recomendaciones al presidente sobre el apro-
vechamiento del crédito.

- Servir de cuerpo consultivo del presidente en materia
econdmica y financiera.

Decreto Ley
1928 del afio
1951

Oficina de planifi-
cacién

Decreto Ley
0389 — 1952

Consejo Nacional de
Planificacién Eco-
némica y oficina de
planificacién

- Organizar un esquema de organizacion de planeacién.
- Dirigir la oficina de planificacion.

Decreto Ley
0999 de 1953

Consejo Nacional de
Planificacién Eco-
némica

- Asume las funciones de la oficina de planificacién.

- Asume la funcién de elaborar planes regionales de de-
sarrollo econémico y administrativo, coordinados con los
programas nacionales.

Decreto Ley
3278 de 1953

Direccién Nacional
de Planificacién Eco-
némica y Fiscal

Se define el enfoque de planeacion con prelacién al estudio
de los problemas sectoriales y regionales.

Decreto Ley
3080 de 1954

Consejo Nacional de
Economia y Comité
Nacional de Planea-
cién.

Se le adicionan las funciones de:

Emitir concepto al gobierno nacional sobre los planes de
desarrollo y de su politica econdémica,

Aprobar los empréstitos externos a cargo de la nacién.
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Tabla 3. (Continuacion)

Decreto Ley
19 de 1958

Consejo Nacional de
Politica Econémica y
Planeacion

Se le atribuyeron las siguiente funciones:

- Proponer la politica econémica del estado, coordinar sus
diferentes aspectos y los diferentes organismos encarga-
dos de adelantarlas.

- Vigilar la economia nacional y el proceso de su desen-
volvimiento.

- Intervenir como superior autoridad ptblica en la proyec-
cion de los planes generales de desarrollo econémico, los
parciales referentes a la inversién y al consumo publico
y las medidas de orientacién de las inversiones y el
consumo privado.

- Organizar el mejor aprovechamiento de la asistencia
técnica prestada por los paises amigos y las entidades
internacionales.

- Armonizar el desarrollo de los planes del sector ptiblico
con la politica presupuestal y de crédito publico interno
y externo.

Decreto Ley
19 de 1958

Departamento Ad-
ministrativo de pla-
neacién y Servicios
Técnicos DAPST

Estudio, andlisis y preparacién de informes, conceptos y
planes de desarrollo, tanto nacionales o globales como sec-
toriales o parciales y de prestacién de colaboracion técnica
a las oficinas de planeacién de los organismos nacionales,
departamentales y municipales

3242 de 1963

Consejo Nacional de
Politica Econémica

Cambio de nombre. Se conservan las mismas funciones,
solo se suprimi6 el término planeacidn; se agregd la fun-
cién de dar concepto previo sobre el otorgamiento de las
garantias sobre empréstitos externos.

3243 de 1963

Departamento Ad-
ministrativo de Pla-
neacion

Cambio de nombre. Se conservaron las mismas funciones.

Fuente: elaboracion propia con base en la informacion del libro La planeacién en Colombia, Morcillo 2002.

Para el periodo comprendido entre 1966 y1970, con la llegada del presidente Carlos
Lleras Restrepo se propugna la inclusién de politicas de estabilizacién y crecimiento
econdémico.

Se caracteriza esta época por un avance notable en la institucionalizacién de la planeacién
en la Constitucién Politica y en la administracion piblica debido basicamente a que los actos
de planeacién que se hicieron no correspondieron a la intencionalidad legal con la cual se
habfan formulado (Morcillo, 2002). Durante este periodo suceden dos reformas importantes:
la constitucional y la administrativa de 1968, incluidas en la Tabla 4.
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Tabla 4. Evolucidn normativa de la planeacion.

Norma Organismo que se crea Propésito

Decreto Ley | Consejo Nacional de Cambid el nombre del antiguo Consejo.
2996/1968 | Politica Econdmica y

Social (CONPES). Asesor del Gobierno en todos los aspectos relacio-

nados con el desarrollo econémico y social del pafs.
Para lograrlo, coordina y orienta a los organismos
encargados de la direccién econémica y social en el
Gobierno, a través del estudio y aprobacién de docu-
mentos sobre el desarrollo de politicas generales que
son presentados en sesion.

Decreto Ley | Departamento Nacional | Cambi6 antiguo nombre de departamento Adminis-
2996/1968 | de Planeacién (DNP). trativo.

Conservo la funcién de secretaria ejecutiva del CON-
PES a través del cual debian presentarse los docu-
mentos y planes y programas que habia de conocer
el consejo y someterlos a su aprobacién. Su actual
misién consiste en “liderar y orientar la formulacién
del Plan Nacional de Desarrollo y la programacién

y seguimiento de los recursos de inversion dirigidos
al logro de los objetivos de mediano y largo plazo,
orienta, formula, monitorea, evalia y hace segui-
miento a las politicas, planes, programas y proyectos
para el desarrollo econémico, social y ambiental

del pais, a través de un trabajo interinstitucional
coordinado con las entidades del orden nacional y
territorial, con sentido de responsabilidad frente a la
ciudadania” (DNP).

Fuente: elaboracion propia con base en informacion del DNP y el libro La planeacion en Colombia, Morcillo 2002.

La década 1970 se caracteriza por el énfasis puesto en el proceso de planeacién y en la
elaboracion de planes de desarrollo mds estructurados enfocados hacia el crecimiento eco-
némico del pafs que al momento se encontraba perturbado por los limites en los recursos
financieros, los cuales estaban destinados a combatir conflicto armando interno.

Durante el periodo de gobierno del presidente Misael Pastrana Borrero (1970-1974) se
establece el plan de desarrollo Las cuatro estrategias (especificadas en la Tabla 5). Dicho
plan hace referencia al problema del subdesarrollo y analiza el efecto de las politicas en el
bienestar social. Las estrategias se orientan a cuatro programas sectoriales y hacen énfasis
en determinadas variables socioeconémicas como son la agricultura, la industria, el desa-
rrollo social, la educacion, la salud, la justicia, la poblacidn, la cooperacién internacional,
la energfa, el transporte, las comunicaciones, las exportaciones y la integracién econémica.
Es la primera vez que se da nombre a un plan de gobierno. Este plan fue presentado al
Congreso pero no se convirtié en ley.
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Tabla 5. Estrategias de Pastrana Borrero.

ESTRATEGIA

El énfasis en el desarrollo urbano, concentrando recursos en la industria edificadora tanto de
viviendas como de servicios complementarios.

Crecimiento de las exportaciones para garantizar el suministro de importaciones (Robinson &
Urrutia, 2007), atender la deuda externa y la participacién en los mercados internacionales.

Aumento de la productividad agraria y una mejor distribucién de la propiedad rural.

La redistribucidon del ingreso se fundamenta esencialmente en un sistema progresivo de im-
puestos en el cual se tribute de acuerdo con la capacidad real y una acertada politica del gasto
ptblico.

Fuente: Plan de gobierno (DNP).

Durante los afios 1974-1978 bajo el mandato del presidente Alfonso Lépez Michelsen el
plan de gobierno denominado Para cerrar la brecha consistia en cambiar los objetivos de las
politicas econémicas, lograr un crecimiento de la economia que hiciera posible la creacién
masiva del empleo productivo, proteger los sectores tradicionales del campo y la ciudad
y destinar la inversién ptiblica a obras en las ciudades intermedias y pequefias y en zonas
rurales donde se concentra la poblacién més pobre. Estaba compuesto de tres ejes estruc-
turales como se presenta en la Tabla 6 (DNP, Morcillo, 2002). Aunque el plan se presentd
al Congreso no alcanzo a ser ley.

Tabla 6. Descripcion de las politicas utilizadas dentro del plan de desarrollo de la administracion del
presidente Alfonso Lopez Michelsen Para Cerrar La Brecha, Departamento Nacional de Planeacion.

Ejes Descripcion

Politica monetaria y financiera que permita el control de la inflacién.

Politica fiscal focalizada a una adecuada redistribucién, combatir la

P evasion y utilizar eficientemente los recursos fiscales.
Macroeconémico

Politica de comercio exterior para acelerar el proceso de apertura,
impulso al sector exportador y una mayor integracién econémica
(Robinson, Urrutia, 2007).

Sector agricola. Creacién masiva del empleo productivo.

Sector industrial. Desarrollo y fomento de la actividad industrial.

Sectorial Sector exportador. Financiacién externa; politica de exportaciones.

Sector social. distribucién social més equitativa de los beneficios del
desarrollo y un aumento en la eficiencia global de la economia.

Distribuidos en cuatro 4reas de accién 1. Alimentacién y nutricién 2.
Social Salud y saneamiento ambiental. 3. Educacién: programas de estimu-
los. 4. Infraestructura fisica (Robinson, Urrutia, 2007).
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En este programa de gobierno se evidencia la actividad de la planeacién con la definicién
de objetivos orientados a preservar eficientemente los conceptos de desarrollo previamente
establecidos. La economia evidenciaba la necesidad de la participacién del Estado y del
mercado (Lépez, 2003).

En el periodo 1978-1982 la estrategia del Plan de Integracién Nacional del gobierno de Julio
César Turbay Ayala comprende dos aspectos: crecimiento y desarrollo. Las estrategias se
enfocan a elevar la productividad del capital y el rendimiento econémico del trabajo. De esta
manera, una adecuada acumulacion de capital traerfa consigo mayor bienestar social (DNP).

El objetivo del plan de desarrollo consistia en acelerar el crecimiento y aumentar la soli-
dez econdmica, social, politica y administrativa del pais utilizando la descentralizacién,
la autonomfia regional y la integracion fisica entre las distintas regiones y con el mundo
(Nieto, 1981-1982) a través de una adecuada infraestructura de transporte y comunicacio-
nes, acompanada de la creacién de un estatuto de seguridad con visién de largo plazo que
fuera considerado por los otros subsiguientes gobiernos como estrategia de incremento del
bienestar social con las caracteristicas para el cumplimiento de los objetivos especificos
siguientes (Morcillo, 2002):

1. La descentralizacién econémica y la autonomia regional.

2. El desarrollo de transporte y los medios de comunicacién.

3. El desarrollo del sector energético y minero.

4. El desarrollo de una nueva estrategia social.

El plan fue presentado al Congreso pero no se convirtié en ley.

Con la descentralizacién en marcha en 1978 (Robinson & Urrutia, 2007) el gobierno
buscaba delegar funciones, asignar responsables, realizar seguimiento a los depar-
tamentos administrativos, evaluar informes de gestién, medir el cumplimiento de
las responsabilidades, reducir la concentracién de poder, proveer de eficiencia a
la administracién piblica y en s{ una mayor simplificacién administrativa, para lo
cual se crearon mediante decreto las entidades relacionadas en la Tabla 7 (Younes,
1991), (DNP, portal web/origenes). En este periodo el interés del sector industrial
consistia en garantizar un abastecimiento de la demanda doméstica (Nieto, 1981-
1982).

Tabla 7. Entidades creadas.

Entidad Propésito

Consejo nacional para la descentra- | Impulsar una politica descentralista, vigilar su

lizacién administrativa desarrollo y sugerir las iniciativas que ase-
guren una mejor vida administrativa para las
regiones.

Consejos regionales de la descentra- | Sugerir acciones encaminadas a dar desarrollo

lizacién al proceso de descentralizacién.

Fuente DNP
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En este periodo se asignaron las siguientes responsabilidades.
1. Competencia de los gobernadores para delegar responsabilidades.

2. Racionalizar la gestion publica con el propdésito de estudiar y proponer alterna-
tivas para simplificar y agilizar los trdmites y procedimientos que deben ade-
lantar los colombianos y los mismos organismos del Estado ante las diferentes
secciones de la administracion central y descentralizada (Nieto, 1981-1982).

En el periodo de 1982-1986 el plan de desarrollo Cambio con equidad propuesto por el
presidente Belisario Betancur Cuartas pretendia estimular las facultades productivas y el
talento creativo de los colombianos y promover la nivelacién de las oportunidades de pro-
greso, en un marco de libertad y de justicia social (Morcillo, 2002; DNP).

Para el cumplimiento de esta politica, consideraba que el Estado deberfa intervenir activa-
mente en el ordenamiento de la economia y del cambio social. De esta politica se destaca el
reordenamiento del sector financiero, el fortalecimiento del ahorro ptblico, la proteccién a
la industria y el trabajo nacional, el estimulo a las distintas modalidades de capitalizacién
privada y el fomento de la actividad productiva en el campo (Robinson & Urrutia, 2007)
(Morcillo, 2002; DNP).

En el dmbito social cabe mencionar la reafirmacién de la identidad cultural del pais y la
ampliacién de la cobertura de los servicios sociales basicos como vivienda, educacién y
salud, a los grupos de menores ingresos (Robinson & Urrutia, 2007). El plan fue presentado
al Congreso pero no se convirtié en ley.

En 1986 se da inicio a una democracia participativa con la descentralizacién politica, la
cual permiti6 entre otros aspectos la eleccion popular de alcaldes y la consulta popular
sobre asuntos de interés en los habitantes.

La descentralizacién fiscal permiti6 el mejoramiento en el manejo de los ingresos del muni-
cipio que incluye el régimen tributario (Ley 14 de 1983), el fortalecimiento fiscal (Ley 50 de
1984), el fortalecimiento de la hacienda territorial (Ley 55 de 1985) y el incremento de las
transferencias de la nacién a los municipios por concepto del impuesto al valor agregado
(Ley 12 de 1986).

La descentralizacién administrativa dot6 de instrumentos técnicos y juridicos a los depar-
tamentos y municipios; entre los cuales se mencionan:

1. El Cédigo de Régimen Municipal (Decreto 1333 de 1986) que incorpord normas consti-
tucionales relacionadas con la planeacién municipal.

2. El Cédigo de Régimen Departamental (Decreto 1222 de 1986) que integr6 disposiciones
constitucionales relacionadas con la organizacién y el funcionamiento de la adminis-
tracién departamental.

3. ElDecreto-Ley 77 de 1987 que reglamentd ciertos sectores y entidades entre ellas la Es-
cuela Superior de Administracién Publica a la cual se le asigné la funcién de asesorfa a
los municipios en las dreas técnica, administrativa y de gestién, asi como la de investigar
la problemética municipal y capacitar a los servidores publicos, todo lo cual apoya el
ejercicio de la planeacién municipal (Younes, 1991).
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En los afios comprendidos entre 1986 y 1990 rige el plan denominado Economia social
propuesto por el presidente Virgilio Barco Vargas, el cual se estructura con base en ejes y
programas contra la pobreza y cuyo propésito era el de articular las politicas econémicas y
sociales, la lucha contra el conflicto interno provocado por las guerrillas y la ofensiva contra
el narcotréfico, una actividad que proporcionaba grandes ingresos y de la cual subsistian
muchas familias en situacion de pobreza o conflictos sociales (Lopez, 2003; Morcillo, 2002;
DNP). Dicho plan se dividia en los siguientes programas:

Programas sectoriales para el desarrollo social. Plena cobertura de los servicios y beneficio
prioritario de los mds pobres; incremento de partes financieras nacionales y locales para el
desarrollo social; modernizacién en la gestién de las entidades responsables de la prestacién
de los servicios sociales y aumento cobertura.

Programas sectoriales para el crecimiento econémico. Buscaban garantizar el creci-
miento econémico sostenido, generar empleo, incrementar exportaciones, responder
a la expansién de la demanda, fortalecer la capacidad productiva, ajustar la oferta
nacional segin la demanda externa y reorientar la produccién hacia los bienes de
comercio masivo.

Politicas macroeconémicas. Su propdsito era dinamizar el gasto ptiblico, manejar coheren-
temente la politica fiscal, crediticia, monetaria y financiera.

Politicas de infraestructura, servicios basicos y mineria. Buscaban proveer los medios
necesarios como infraestructura

Politicas para el desarrollo territorial. Persegufan la integracién nacional mediante la
expansién de la actividad econémica productiva.

Politicas de modernizacion de la administracién piiblica. Su objetivo era cumplir de manera
oportuna y eficaz sus responsabilidades y garantizar la participacién de la ciudadania en la
orientacién y vigilancia de la gestién publica.

El plan se presentd al Congreso pero no se convirtié en ley.

Finaliza este periodo con una politica de planeacién que influye sobre el desarrollo eco-
némico y social del pais, con planes de desarrollo de gobierno mds estructurados y con la
aplicacion de técnicas de planeacién. Aunque la totalidad de los planes del periodo com-
prendido entre 1970 y 1986 se presentaron al Congreso, no fueron acogidos como leyes.

La Constitucion politica de 1991 y los planes de desarrollo

La politica de desarrollo econdmico de la década de los afios noventa se inicia con el pro-
grama de apertura econémica, de los productos colombianos al mundo, lo cual permitiria
una mayor interaccién entre paises (Robinson & Urrutia, 2007), un mayor desarrollo en
puertos, incremento de capital, adquisicién de nuevas tecnologias, posibilidades de hacer
conocer técnicas y productos colombianos, mejoramiento de la infraestructura, crecimiento
del sector productivo, inversionistas, sin embargo se presentaron dificultades en su imple-
mentacién por la falta de preparacién de las empresas colombianas para participar en un
medio competitivo internacional.
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El suceso de la época de mayor importancia para Colombia fue la promulgacién de la Cons-
titucién Politica de 1991 cuando el pueblo decide ejercer sus derechos y deberes dentro
de la sociedad. En esta norma se considera que el fortalecimiento de las instituciones debe
desarrollarse dentro de una actualizada normatividad que contemple las necesidades del
pais hacia el desarrollo en una economia abierta a los mercados mundiales y en la cual
el estado pueda intervenir eficientemente para satisfacer las necesidades y expectativas
de los ciudadanos, incrementando el bienestar, aumentando la productividad con mayor
competencia, equidad y oportunidades (L6pez, 2003).

La Constitucién Politica de Colombia nace con el fin de fortalecer la unidad de la Nacién
y asegurar a sus integrantes la vida, la convivencia, el trabajo, la justicia, la igualdad, el
conocimiento, la libertad y la paz, dentro de un marco juridico, democrdtico y participativo
que garantice un orden politico, econémico y social justo, y comprometido a impulsar la
integracién de la comunidad (Constitucién Politica de Colombia 1991).

Especificamente, la nueva Constitucién sefiala lo relacionado con los planes de desarrollo
en los articulos 339 al 344 y determina que:

— Habrd un plan nacional de desarrollo con caracteristicas especificas.

— Habrd un Consejo Nacional de Planeacién que servird de foro para la discusién sobre el
contenido del plan.

— Elgobierno elaborard el proyecto de plan nacional de desarrollo y lo someterd al concepto
del Consejo Nacional de Planeacion.

— Laley orgdnica de planeacién reglamentard los procedimientos, elaboracién, aprobacién
y ejecucién del plan nacional de desarrollo y dispondrd mecanismos para su armoniza-
cion.

Durante el periodo 1990-1994 el plan de desarrollo La revolucién pacifica del presidente

César Gaviria Trujillo se elabora considerando que Colombia es un pafs en via de desarrollo

y las instituciones piblicas deben impulsar las exigencias de un mundo globalizado. Este

plan incluye transformaciones institucionales que facilitarfan un mejor funcionamiento del

mercado (Lépez, 2003; Morcillo, 2002), promueve la autonomia de los individuos y del sector
privado, estd a la vanguardia de las nuevas corrientes mundiales y propone condiciones para
dinamizar la oferta de bienes y servicios y elevar tanto los ingresos como el nivel de vida de
los grupos més vulnerables (Robinson & Urrutia, 2007). El plan se basaba en tres aspectos:

e La modernizacién econémica nacional.

e Lamodernizacién del sector productivo.

e Lainsercién de la industria en la globalizacién econémica.
El contenido del plan se dividia en siete partes:

1. Diagnostico general de las limitaciones de largo plazo de crecimiento de la economia
colombiana.

2. Recuento de las acciones administrativas y legales dirigidas a mejorar el funcionamiento
de los distintos mercados del pais.
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3. Estrategias de desarrollo de largo plazo para promover la eficiencia, la equidad y el
crecimiento, ampliacién del capital humano, construccién de infraestructura fisica,
fortalecimiento de la capacidad cientifica y tecnolégica y la estrategia ambiental.

4. Determinacién de las formas institucionales consistentes con el logro de los objetivos
planteados.

5. Especificacién del plan plurianual de inversién ptblica que resume los compromisos
fiscales.

6. Examen de la politica macroeconémica del cuatrienio 1992-1996.

7. Andlisis de las principales implicaciones del plan sobre la asignacion de recursos, cre-
cimiento y equidad.

En el diseflo de este plan se consideraron los aspectos técnicos metodoldgicos del desarrollo
de una planeacion, como son la funcién de andlisis, de planeacién y de control.

El andlisis comprende las dos primeras estrategias y la sexta. La planeacion abarca las
estrategias tres, cuatro y cinco.

La sétima estrategia se constituye en uno de los elementos del control gerencial, como es
el de la evaluacion.

Quedd pendiente la inclusién en el plan de los mecanismos de seguimiento y veri-
ficacién. Con este plan se inicia un cambio cultural en la entidad ptblica nacional
orientado a la transformacion de las funciones de ejecucién por funciones centradas
en la planeacién.

El plan se present6 al Congreso, fue aprobado y se convirtié en ley.

En el aflo 1994 el Congreso de la Republica reglamenta los articulos constitucionales y
fortalece la funcién de planeacién con la expedicién de la Ley Orgénica del Plan de Desa-
rrollo 152 de 1994, cuyo propésito es el de establecer los procedimientos y mecanismos
para la elaboracion, aprobacién, ejecucién, seguimiento, evaluacién y control de los planes
de desarrollo, asi como la regulacion de los demds aspectos contemplados por el articulo
342, y en general por el capitulo 2o. del titulo XII de la Constitucion Politica y demds nor-
mas constitucionales que se refieren al plan de desarrollo y la planificacién (Ley 152 de
1994). Esta ley estipula catorce principios de los cuales se enfatizan tres: 1) el proceso de
planeacién y el plan de desarrollo establecerdn los elementos bésicos que comprendan la
planificacién como una actividad continua teniendo en cuenta la formulacién, la aprobacion,
la ejecucion, el seguimiento y la evaluacién; 2) coherencia entre la relacién efectiva de las
estrategias y los objetivos; y 3) conformacion, la cual establece que estardn conformados
por una parte general de cardcter estratégico y por un plan de inversiones de cardcter ope-
rativo. Estos aspectos obligan al disefio de planes con la aplicacién de los postulados de la
administracién estratégica.

En los articulos 29 y 30 de la Ley 152 de 1994 se establecen dos documentos como resul-
tado de la aplicacién de los mecanismos de evaluacién del plan: el informe anual de las
evaluaciones a los planes anuales y el informe al Congreso de la Reptblica presentado por
el presidente de la Nacion.
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Durante el periodo de 1994 a 1998 el presidente Ernesto Samper Pizano da cumplimiento
a lo establecido en la ley sobre los planes de desarrollo los cuales son aprobados por
el Consejo Nacional de Politica Econémica y Social (CONPES) y se determina su via-
bilidad ya que la aplicacién de estos elementos tedricos al plan de desarrollo requiere
un proceso de modernizacién de las instituciones. En los planes de desarrollo se busca
consolidar y mejorar el trabajo de aflos anteriores en cuanto a la estructura y las carac-
teristicas utilizadas.

En la elaboracién del plan de desarrollo de 1994 a 1998 se evidencia la aplicacién técnica
de la metodologfa y de algunos conceptos teéricos de planeacién. En él se encuentran bé-
sicamente tres componentes a saber: andlisis, planeacién y control.

Andlisis

En la parte fundamental del plan se describe la situacién del momento con el fin de obtener
un escenario de partida focalizado en dos puntos: empleo y educacién. Se hace asimismo
un diagndstico del estado de la infraestructura, la violencia, la justicia social y la crisis
ambiental, entre otros.

Planeacién

Se establecen practicas macroeconémicas que contribuyen al mejoramiento de la situacién
econdmica para un mejor bienestar y calidad de vida asi como estrategias sociales dentro
de las cuales se dan innovaciones acerca de la seguridad social integral, la prevencién y
atencién de desastres, la participacién ciudadana (mujer, jévenes, afrocolombianos) y los
derechos humanos.

Por otro lado se instituyen mecanismos para dar al pafs una mayor competitividad del
sector productivo, un mayor desarrollo sostenible y una agenda internacional para mejorar
relaciones y fomentar la produccién nacional.

Control
La evaluacién del plan por parte del DNP produjo los siguientes resultados:

e Un informe piblico de evaluacion en el cual se especifica el cumplimiento de los tres
principios que orientaron la inversién piblica.

e Un documento CONPES que contiene un andlisis y cifras de los resultados macroeco-
némicos del plan, los logros obtenidos por sectores, las limitaciones, la gestién piblica
y las recomendaciones.

e Un informe estadistico y gréfico sobre los resultados de la ejecucién del plan que sirvig
de base para implementar mecanismos de evaluacién aunque no se introdujeron paré-
metros de seguimiento y verificacion.

El plan fue presentado al Congreso, que lo elevd a ley (Ley 188 de 1995).

En el periodo 1998 a 2002 Andrés Pastrana Arango con el programa Cambio para construir
la paz cierra un siglo de grandes cambios para Colombia: de evolucién y organizacién por
una parte y de violencia, corrupcién y narcotréfico por la otra. En este periodo se plasma
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la necesidad de incluir la nocién de paz y tranquilidad en la sociedad en los planes de
desarrollo. Este escenario y los adelantos tecnolégicos que cambiaron la manera de pensar
y hacer asi como la apertura econdmica, expresaron la adaptacién al cambio y las nuevas
exigencias con las cuales comenz6 el nuevo siglo.

El objetivo principal del plan consistia en la “btisqueda y conservacion de la paz” a través
del cumplimiento de los objetivos siguientes:

— Promover la generacién de riqueza, reducir tasas de desempleo, disminuir pobreza y
aprovechar adecuadamente el medio ambiente.

— Ofrecer incentivos para la promocién social y econémica de la poblacién en igualdad
de condiciones para la expansién de las oportunidades sociales.

— Contribuir a la generacién de una cultura de paz que haga a los colombianos aptos para
el ejercicio cotidiano de la convivencia basada en la solidaridad, la tolerancia y el respeto
por los derechos humanos como pilar fundamental para la reconciliacién nacional.

— Mejorar la eficiencia y la equidad en la asignacién de los recursos ptiblicos teniendo en
cuenta criterios de ingreso y de redistribucidn regional y por sexo.

— Adoptar una politica que se ocupe de la poblacién afectada por la violencia e incorpore
estas acciones como parte de los procesos de gestién del desarrollo.

El plan fue presentado al Congreso y establecido como ley (Ley 508 de 1999). En él se con-
solida el proceso de planeacién y se evidencian tres componentes:

Andlisis
Los objetivos 3, 4 y 5 tienen relacién con el ejercicio de la funcién de anélisis para proveer

informacién que permita el disefio de objetivos con base en la identificacién de necesidades
y expectativas y problemas de la poblacién.

Planeacion

Los objetivos 1 y 2 desarrollan el componente de planeacion con el disefio de los objetivos
y los medios para lograrlos

Control

Se evidencia la inclusién de mecanismos de evaluacién con la presentacién de un
informe de avance en la ejecucién y seguimiento con indicadores que permitan la
comparacién de lo logrado con lo proyectado; una evaluacién de la gestién del gobierno
a través de los indicadores presentados; y el andlisis de la contribucién de estos a la
politica de desarrollo y las variables ex6genas que influyeron en el comportamiento
de cada sector.

El plan de desarrollo Cambio para construir la paz ademds de enfrentar sus limitaciones
presupuestales fue declarado inconstitucional por la Corte Constitucional (Lépez 2003).
De esta época destacan el aumento del gasto publico y su ineficiente asignacién asf como
el incremento del endeudamiento piblico (Robinson & Urrutia, 2007).
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El impacto de Ia Constitucion de 1991 en la planeacidn

En la normatividad aplicable a la funcién ptblica del periodo 1991-2000 se evidencian
cambios fundamentales para el ejercicio de la funcién publica con la aplicacién de los
conceptos tedricos administrativos descritos a continuacion.

1.

El tipo de Estado y la finalidad social, establecidos en los dos articulos iniciales de la
Constitucion Politica de 1991. El articulo primero que determina que Colombia es un
Estado social de derecho, organizado en forma de reptblica unitaria, descentralizada,
con autonomia de sus entidades territoriales, democratica, participativa y pluralista; y
el articulo 2 que delimita la finalidad social en concordancia con los articulos 365 y
366. En ellos se determina que los fines esenciales del Estado son el bienestar general y
el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién. Fortalece este concepto social el
acto legislativo de 2000 que modificé el articulo 52 y determiné como funcién del Estado
la formacién integral de las personas y la preservacién y desarrollo de una mejor salud
en el ser humano. Se incluye el deporte y la recreacién como partes del gasto ptblico
social. Estos articulos establecen que las entidades publicas deben tener un objetivo
previamente determinado.

. En el articulo 33 se incluye la consideracion del Estado desde el concepto de empresa

como base del desarrollo, que requiere una adecuada administracién de los recursos
destinados al cumplimiento de su funcién social.

La clara identificacion de la planeacién en el sector ptiblico establecida en los articulos
339 a 344 determina que el plan nacional de desarrollo estd conformado por una parte
general y un plan de inversiones. En las entidades territoriales el plan estard compuesto
de una parte estratégica y un plan de inversiones a mediano y corto plazo, todo con
el propdsito de asegurar el uso eficiente de sus recursos y el desempefio adecuado de
las funciones asignadas por la Constitucidn y la ley. El otro aspecto fundamental de la
planeacién es el presupuesto, el cual teéricamente es un instrumento de planeacion.
A partir de la Constitucién de 1991 se establece la obligacién de realizar presupuestos
plurianuales a lo cual coadyuva el articulo 352 en lo relacionado con la determinacion
de que la ley orgdnica del presupuesto regulard la programacién, la aprobacién, la mo-
dificacién y la ejecucién de los presupuestos.

El seguimiento y la evaluacion de la gestién y los resultados establecidos en los articulos
343 y 344 son funciones del organismo de planeacion.

La consolidacién de la estructura del Estado que determina la necesidad de la funcién
de organizacidn se especifica en el articulo 113. Alli se determinan las ramas del poder
ptblico y la existencia de otros érganos independientes y auténomos para el cumpli-
miento de las funciones del Estado, amén de la separacion de funciones. Por otro lado,
el articulo 354 prescribe la creacién de la Contaduria General de la Naci6én. Sobre la
base de estos articulos se reglamentan las funciones y competencias de las diversas
organizaciones del Estado.

La introduccién de la funcién de direccién que de manera incipiente se vincula
con la introduccién de la normatividad referida a la carrera administrativa como
la forma de administracién del talento humano vinculado al Estado. A partir de la
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expedicién de la Ley 489 de 1998 se da relevancia a la gestién del talento humano y
se determina que se efectiie con base en habilidades-competencias y con la gestién
del conocimiento.

7. La introduccién del control externo independiente, posterior y selectivo, planteado
en el articulo 267 y reglamentado por la Ley 42 de 1993, obliga a la administracién
de la entidad a generar nuevas metodologias y formas de gestion para cumplir con su
responsabilidad en el adecuado manejo de los recursos ptblicos y en la obtencién de
resultados aplicando los criterios de eficacia, eficiencia, equidad, economia y ecolo-
gia. El articulo 279 le asigna al Procurador General de la Nacién entre sus funciones
la de vigilar el cumplimiento de la Constitucidn, las leyes, las decisiones judiciales
y los actos administrativos y la de velar por el ejercicio diligente y eficiente de las
funciones administrativas. Participa en esta funcién el articulo 344 el cual comple-
menta lo establecido en los articulos 209 y 269. Queda implicita la incorporacién y
la clasificacién del control en externo e interno y este a su vez en autoevaluacién y
evaluacién independiente.

8. Laintroduccion de la democracia participativa establecida en el articulo 103 enfatiza la
participacion de la ciudadania en la toma de decisiones y en la bisqueda de respuestas
efectivas a cada una de las necesidades y demandas que la afectan.

9. La introduccién del pensamiento sistémico en la administracién ptblica al incorporar
en la normatividad el término “sistema”.

Los articulos constitucionales que soportan los conceptos de cambio mencionados son
reglamentados a través de las leyes. Esta normatividad a la vez, da vida a varios siste-
mas: control interno, desarrollo administrativo, planeacién, financiero-presupuestal,
medicién e informacién, entre otros. Sin embargo, estos se aplican de manera indepen-
diente; por ejemplo, el sistema de control interno agrupa los aspectos de la definicién
establecida en el articulo 1 y los elementos asocidndolos a las funciones gerenciales
(ver Tablas 8 y 9).

Tabla 8. Funcion gerencial relacionada

oy Funcién gerencial
Aspectos de la definicién 5
relacionada
Esquema de organizacion. Organizacién
Actividades, operaciones y actuaciones.
Conjunto de los planes, métodos, principios, normas, procedimientos Planeacién
Mecanismos de verificacién y evaluacién adoptados por una entidad. Control
Procurar que todas las actividades, operaciones y actuaciones, asi Direccién y
como la administracién de la informacién y los recursos se realicen de Planeacién
acuerdo con las normas constitucionales y legales vigentes. Dentro de las
politicas trazadas por la direccién y en atencién a las metas u objetivos
previstos.
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Tabla 9. Elementos del sistema de control interno (SCI) relacionados con las funciones gerenciales.

Funcidn gerencial Elementos del SCI relacionados a las funciones gerenciales
) Objetivos, planes y metas. Politicas.
Planeacién ) )
Normas de proteccién y utilizacién de los recursos
Procedimientos. Sistema de organizacién.
Organizacién
Delimitacién de autoridad y niveles de responsabilidad.
o Direccién y administracién de personal. Capacitacion.
Direccién
Sistema de informacion.
Aplicacién de recomendaciones. Participacion ciudadana.
Sistema de evaluacién y control de gestion.
Control ) ) )
Evaluacién del sistema de control interno.
Unidad de control interno.

Fuente: elaboracion propia.

Perspectiva de la administracion piblica para el siglo XXI

Considerando a Colombia como una sola empresa, cada una de las entidades es similar a
un drea funcional en una organizacién, por lo tanto, se debe procurar la integralidad. Estos
sistemas concretan el ejercicio de las funciones gerenciales. Cuando estas normas se integren
y a la vez se les incorporen los conceptos tedricos, la administracion publica tendrd una
nueva connotacién en la direccién de las entidades publicas y los resultados se alcanzardn
de manera acertada, eficaz y eficiente y cambiardn las condiciones del medio ambiente para
dar respuesta a los ciudadanos y cumplir con la finalidad social del Estado.

Hace falta que se generen las orientaciones para que la planeacién sea considerada como
una funcién inherente al nivel directivo en todas sus dreas con el respectivo despliegue.
Complementa la planeacién y se articula a la ciudadania la reglamentacién del voto pro-
gramédtico de tal manera que los programas de gobierno sean el insumo para el diseflo del
plan de desarrollo

La gerencia ptiblica del siglo XXI se caracterizard por su integralidad y su sentido so-
cial, soportada en la combinacién de varios componentes a saber: 1) un talento humano
comprometido, con vocacién de servicio social, aplicado a la gestién por competencias y
habilidades, con capacidad de liderazgo y que reconoce que el ser humano es lo principal
en la funcién del Estado; 2) un conocimiento orientado a la aplicacién en las entidades
ptiblicas de los conceptos de unidad de gestién empresarial y de empresa, del pensamiento
sistémico, del desarrollo organizacional, de la administracién estratégica, de los sistemas
de informacién, del eclecticismo de las teorias administrativas y de los sistemas de control
interno, de desarrollo administrativo, de planeacién, del sistema financiero-presupuestal,
del sistema de medicién y la apropiada articulacién de diagnéstico-objetivos-indicadores-
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presupuesto-contratacién; 3) una ciudadania receptora de la accién del Estado cuya gestién
ptblica debe dar respuesta a las exigencias de la comunidad y establecer mecanismos para
lograr su participacién real en la definicién de estrategias que den solucién a sus necesidades
y expectativas, y su participacion y responsabilidad por el logro de los objetivos a través
de mecanismos que faciliten y propicien el control social para incrementar la satisfaccion
de los usuarios y beneficiarios con la prestacion de los bienes, servicios y obras; y 4) una
aplicacién del desarrollo tecnoldgico y de los sistemas de informacién a la gestién piiblica.

El directivo ptiblico es un agente educador y transformador de la cultura organizacional que
debe cumplir con el propésito de aplicar la gestién por resultados y contribuir asi con lo
establecido en la Constitucién de 1991 de mejorar la calidad de vida y el bienestar general
de la poblacién. Consecuentemente, es un compromiso implicito para el directivo el lograr
un cambio cultural en el comportamiento de los servidores piblicos, con la conviccién de
un trabajo continuo y sistematico y el reconocimiento de los beneficios que se generan en
la calidad de los bienes y servicios que se entregan y el impacto social en la satisfaccién de
las necesidades y expectativas de los usuarios y beneficiarios, la mejora en el desempefio
institucional y los resultados de la gestién.

Conclusiones

La funcién publica en Colombia, tiene como fundamento la normatividad. En ella se
expresa el “deber ser” de la entidad y establece el marco o limites de accién de los servi-
dores publicos. La gestién publica se ha desarrollado hacia el cumplimiento normativo
sin integrar los conceptos administrativos planteados en la ciencia de la administracién y
en modelos de gestién. La evolucién normativa, los cambios en la estructura del Estado y
los procesos de descentralizacién y autonomia de las entidades territoriales, plantean un
nuevo paradigma en la administracion publica: la gerencia por resultados, que integra el
componente tedrico-administrativo y el juridico y considera para su aplicacion el contexto
propio de cada Estado o region. El andlisis juridico realizado desde el punto de vista de
la administracién, evidencia que es posible aplicar el criterio de unidad de gestién em-
presarial a la entidad publica, asi como el desarrollo de la gerencia publica a través de la
utilizacién de los conceptos administrativos, ademads de que el nivel directivo cumpla con
el proceso administrativo. Esta forma de gerencia por resultados requiere de un directivo
con capacidad de liderazgo y un compromiso del talento humano tanto de los directivos
como de los colaboradores de la entidad. Un talento humano comprometido, convencido
y con confianza es decisivo para alcanzar los objetivos propuestos.

“Un cambio de cultura hacia la implementacién de las funciones de planeacién y de con-
trol que incluya la medicién con indicadores como estrategia de mejoramiento continuo es
un camino que tienen las organizaciones para permanecer, crecer, lograr sostenibilidad y
cumplir con su funcién social”.’

6 Gonzélez, Silvia. Gerencia publica. Gestion estratégica del sistema de control interno. Unilibre, 2005.
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