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RESUMEN

El artículo compara dos reformas del Icetex para exponer los paradigmas de la 
administración pública que se encuentran detrás de cada una. La primera de las 
reformas nació en 1968, durante el Frente Nacional, y es reflejo de lo que era el 
Estado en ese entonces: el proceso de burocratización era precario, con un modelo 
top-down, propenso al clientelismo, con alta influencia del Ejecutivo en la junta 
directiva y regido por el derecho público. La segunda reforma, la del 2005, se 
da en un contexto de descentralización político-administrativa, con un enfoque 
mixto de top-down y bottom-up, una menor incidencia del Ejecutivo en la junta 
directiva y con disminuidos pero latentes riesgos de clientelismo. La principal 
diferencia es que, posterior a 2005, el Icetex pasó a regirse por el derecho privado 
y contó con mecanismos de vigilancia financiera, lo que evidencia algunos de los 
valores de la Nueva Gestión Pública.
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1. INTRODUCCIÓN

Este trabajo analiza comparativamente las reformas del Instituto de Crédito 
Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior (Icetex) efectuadas en 1968 
y 2005, con el propósito de identificar los paradigmas de administración 
pública que están detrás de los cambios y sus respectivos contextos. De 
esta manera, se busca mostrar cómo la reforma de 1968, enmarcada en el 
proyecto político del Frente Nacional, especialmente del gobierno de Lleras 
Restrepo, no logró erradicar los incentivos para las prácticas clientelistas 
e imponer plenamente un modelo burocrático, mientras que la reforma de 
2005, sin deshacerse totalmente del riesgo del clientelismo y sin desmontar 
su estructura burocrática (que no existía en el 68, pero sí en 2005), trae una 
serie de cambios enmarcados en la Nueva Gestión Pública (NGP), entre ellos 
la descentralización y una lógica orientada a los valores del mercado.

Los criterios de comparación tuvieron que ser seleccionados de manera 
tal que se pudiera encontrar información de una calidad similar sobre las dos 
reformas, teniendo en cuenta que los datos disponibles sobre la primera (1968) 
son escasos1. El primer criterio es contextual y busca dar cuenta de qué ideas, 
valores y paradigmas administrativos imperaban en las dos épocas. El segundo 
tiene que ver con el rol del Ejecutivo en la institución y la configuración de 
la Junta Directiva (JD), lo que permite inferir la manera en que se toman 
las decisiones. El tercero es el perfil del director del Instituto, gracias al que 
se concluye que, pese a su carácter especializado, sigue siendo un cargo 
de confianza. El cuarto son los incentivos que las reglas de juego pueden 
generar para que surjan prácticas clientelistas, que, como se verá, son altos 
en la reforma del 68 y medios en la del 2005. Por último, en el apartado de 
la reforma del 2005, se expone el cambio en la naturaleza jurídico-financiera 
de la institución.

De los criterios descritos se desprenden otros elementos que se exponen en 
la Tabla 1 y que, por medio del ejercicio comparativo, ayudan a comprender al 
Icetex como organización.

1 No fue posible incluir en el análisis fuentes de prensa de la época, pues la revisión de archivos de-
mandaría más tiempo del contemplado para la elaboración de este trabajo. Por otro lado, pese a que se 
buscó exhaustivamente, no se hallaron informes o datos sobre el personal del Icetex ni su presupuesto 
en ese entonces.
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Tabla 1
Comparación de las reformas de 1968 y 2005 al Icetex

Reforma
Criterio de 

comparación Decreto 3155 de 1968 Ley 1002 de 2005

Contexto político-
administrativo

Centralización precaria, 
reforma constitucional de 

1968

Marcada descentralización
posterior a Constitución de 

1991

Modelo de 
administración

Top-down (sin presencia de 
municipios y departamentos 

en JD)

Mixto: Predomina top-down, 
pero con matices de bottom-up 

(presencia de municipios y
departamentos en JD)

Influencia del 
presidente en la 
Junta Directiva

Muy alta: Dos representantes 
directos; director es elegido 
por él discrecionalmente; 
presencia de ministros de 

Educación y Trabajo.

Media: Representante legal 
es “agente del presidente”; 

presencia del ministro  
de Educación.

Incentivos 
normativos para el 

clientelismo

Altos: Todos los cargos son 
elegidos discrecionalmente 
por el director (elegido a su 

vez por el presidente).

Medios:
Sistema de mérito combinado 
con contratos por prestación 

de servicios.
Cómo se rige Derecho público Derecho privado
Mecanismos 
de vigilancia 

financiera
No Si

Fuente: Elaboración propia con base en el Decreto 3155 de 1968, la Ley 1002 de 2005 y los textos citados 
en el trabajo. 

REFORMA DE 1968

El Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el 
Exterior2 tuvo su primera gran reforma  mediante el Decreto 3155 de 1968 en 

2 Según lo relataba el diario El Tiempo el 5 de agosto del año 2000, el abogado y economista Gabriel 
Betancur Mejía, quien estudió una maestría en Administración Pública en la Universidad de Syracuse 
gracias a un préstamo de la Compañía Colombiana de Tabaco, se ideó el Icetex en su maestría entre 
1942 y 1944, que se convertiría en una realidad en 1950, último año del gobierno del conservador 
Mariano Ospina Pérez (El Tiempo,
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el gobierno de Carlos  Lleras Restrepo, presidente liberal del Frente Nacional 
que contaba con facultades especiales dadas por la Ley 65 de 1967.

2.1. Análisis contextual: Frente Nacional, modernización y clientelismo

Para analizar la primera gran transformación del Icetex es necesario 
comprender los cambios administrativos de carácter top-down, la mayoría 
de ellos fundamentados en una reforma constitucional, emprendidos por el 
presidente Lleras Restrepo en 1968. Estos pueden ser considerados como un 
intento tímido de transformar el Estado partiendo de la triada de centralización, 
jerarquización y burocratización (Leyva, 2018). Las reformas emprendidas, 
según Leal Buitrago (1989), pusieron al Ejecutivo “en situación de preeminencia 
sobre el resto de centros institucionales de poder estatal (…) [mediante] la 
creación de organismos e institutos descentralizados ligados al Ejecutivo, y del 
tradicional ejercicio presidencialista de los regímenes colombianos33” (p. 20). 
Las reformas, como lo destacan Bejarano y Segura (1996), tenían un carácter 
tecnocrático y buscaban racionalizar el gasto público.

Aquí vale la pena traer a colación que, como señala Max Weber (2000), 
la burocracia está intrínsecamente relacionada con el Estado moderno, por 
lo que constituye “una excepción y no una regla histórica” (p. 4). Esto es 
importante tenerlo en cuenta para cuestionar si el Estado colombiano, aun 
cuando discursivamente se haya manifestado la intención, logró modernizarse 
plenamente bajo esos parámetros en ese momento histórico.

Según Evans y Rauch (2007), hay dos criterios para considerar una 
burocracia como consolidada, gracias a los cuales ellos construyen el “índice 
de weberianidad”: por un lado, “contratación meritocrática, que consiste 
idealmente en algún tipo de combinación entre educación y pruebas de acceso” 
y, por el otro, “una carrera profesional predecible, que proporcione recompensas 
tangibles e intangibles a largo plazo” (Evans y Rauch, 2007, p. 73). Lo expresado 
por Prats (2000) es muy similar, pues, para él, el “sistema del mérito” parte de 
que los cargos públicos son asignados con base en “exámenes competitivos” 
y están exentos de “movilidad arbitraria”, por lo que se les exige y se espera 
de ellos “neutralidad política”, 2000). Bajo estado de sitio y por medio del 
Decreto 3518 de 1950, la institución nació como el Instituto Colombiano de 
Especialización Técnica en el Exterior. “todo ello asegurado por un cuerpo 
regulatorio independiente (la Comisión del Servicio Civil o equivalente)” (p. 17).

3 El Icetex es un claro ejemplo de ello.
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El moderado proyecto de burocratización frentenacionalista, sin embargo, 
no fue tan exitoso, puesto que, retomando a Leyva (2018), el clientelismo 
siguió siendo parte fundamental del sistema político colombiano y “la carrera 
administrativa fue reglamentada solamente hasta 1968 (aunque se empezó a 
expandir en 1973), ya que la posibilidad de sujetarse a esta reglamentación 
fue discrecional a cada entidad del ejecutivo” (Leyva, 2018, pp. 30-31); en 
consecuencia, el poder del Departamento Administrativo del Servicio Civil 
era reducido.

2.2. El rol del Ejecutivo en el Instituto tras la reforma del 68

En la reforma se logra evidenciar la mayor centralización y el aumento del 
poder del Ejecutivo expuestos por Leyva (2018) y Leal (1989), ya que, si bien 
desde 1950 el director del Instituto era designado discrecionalmente por el 
presidente, en 1968 se agregaron a la Junta Directiva otros dos representantes 
suyos, es decir, hubo un aumento de su injerencia en la administración. Los 
demás miembros de la Junta eran el ministro de Educación o su delegado, el 
ministro del Trabajo o su delegado, un representante de “las entidades que han 
constituido fondos para ser administrados por el Instituto” (Decreto 3155, 1968, 
Art. 4) y los representantes de las universidades (uno de las públicas y otro de 
las privadas). Comparada con la reforma de 2005, llama la atención la nula 
representación de los departamentos y los municipios.

2.3. Perfil del director del Icetex

La agenda modernizadora y tecnocrática de Lleras, reseñada por Bejarano 
y Segura (1996), se evidencia al comparar la reforma con la norma mediante la 
que se creó la entidad en el gobierno de Ospina Pérez en 1950, concretamente 
en relación con en el perfil del director del Instituto: en 1950, según el artículo 5 
del Decreto 2586, solo se requería tener un título académico de una universidad 
colombiana o extranjera, mientras que 18 años después, con la reforma de 
Lleras, son palpables las mayores exigencias al respecto: “Artículo 7º. Para ser 
designado director del Instituto se requiere poseer un título universitario de 
postgrado, acreditar experiencia administrativa o docente a nivel universitario 
no inferior a cinco (5) años, y poseer amplio conocimiento sobre educación 
internacional” (sic).
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2.4. Incentivos para prácticas clientelistas

Aunque no fue posible acceder a evidencia directa de que hubo 
dinámicas clientelares en el manejo del Icetex después de la reforma del 
68, debido a que habría que emprender un rastreo de prensa que tomaría 
mucho mayor tiempo al estimado para este trabajo y a que no se hallaron 
informes de entes de control que, de existir, dieran cuenta de ello, sí es 
posible inferir este fenómeno de manera razonable de dos maneras que se 
exponen en adelante.

En primer lugar, partiendo de lo expresado por Leyva (2018) y Leal 
(1989) con respecto a que, pese a las reformas del 68, en el Frente Nacional 
siguió predominando el clientelismo, a tal punto que el segundo denomina 
al sistema político colombiano como “el sistema político del clientelismo”, 
con mayor razón en medio del acuerdo bipartidista de repartición de los 
puestos del Estado. En segundo lugar, porque las reglas de juego permiten e 
incentivan las relaciones clientelares dominadas, en última instancia, por el 
poder ejecutivo. Eso puede verse claramente en el numeral c del artículo 6 de 
la reforma del 68, que plantea una de las funciones del director del Instituto: 
“Nombrar y remover, conforme a las disposiciones legales, reglamentarias y 
estatutarias pertinentes, al personal del Instituto” (Decreto 3155, 1968, Art. 
6). En esta medida, la reforma dejó intacto lo establecido por el decreto de 
creación de la organización. A esto se suma el hecho de que el Departamento 
Administrativo del Servicio Civil tuviera un papel reducido y que, por lo 
dispuesto en estas normas, no tuviera la facultad de introducir una carrera 
administrativa y un sistema del mérito en el Icetex. La discrecionalidad 
en este aspecto va en contravía del sistema del mérito postulado por Prats 
(2000) y los criterios de weberianidad expuestos por Evans y Rauch (2007), 
puesto que no hay un acceso meritocrático (depende del criterio del director 
del Instituto y, por ende, del presidente) y no hay carrera administrativa que 
genere incentivos a largo plazo.

3. REFORMA DE 2005

A continuación, con los mismos parámetros, se exponen las principales 
características del Icetex después de la reforma de 2005.
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3.1 Las transformaciones de finales del siglo XX  
en Colombia: Nueva Gestión Pública

El contexto político y administrativo en el que surge la Ley 1002 de 2005 
es bastante diferente al del decreto de 1968, pues hubo cambios relevantes 
como la Constitución de 1991 y las reformas descentralizadoras adoptadas 
desde los años 90. A pesar de que la burocracia no estaba aún consolidada 
en el país en comparación con países europeos o anglosajones, se popularizó 
la idea de que era necesario restringir la existente, tal como lo reseña Leyva 
(2018) en el caso colombiano y Ramírez (2009) en el latinoamericano. Una 
de las premisas de esta tendencia es que era preferible transferir mayores 
responsabilidades a los municipios y a los departamentos para alivianar el 
supuesto excesivo control desde el centro y estar más cerca de la ciudadanía y 
sus problemas. En otras palabras, se trataba de un modelo bottom-up. También 
es primordial tener presente que las reformas de la Nueva Gestión Pública, 
introducidas en Latinoamérica con el impulso del Consenso de Washington 
(1989), pretenden introducir lógicas del mercado en el funcionamiento del 
Estado, razón por las que las instituciones públicas deben procurar actuar 
con la eficiencia y la eficacia que, según este paradigma, caracteriza a las 
empresas privadas (Ramírez, 2009, p. 124).

3.2. El rol del Ejecutivo

Existen marcadas diferencias entre el Ejecutivo fuerte que quiso introducir 
Lleras Restrepo y la reforma de Uribe Vélez. La primera es que los dos delegados 
de la Presidencia desaparecieron de la Junta Directiva y dieron paso a la 
representación de los municipios y las gobernaciones por medio de la Federación 
Colombiana de Municipios y la Federación Nacional de Gobernadores. Esto 
quiere decir que las transformaciones político- administrativas de finales de siglo 
les abrieron espacio a las entidades territoriales, dinámica que puede considerarse 
como una forma de descentralización en la Junta Directiva44. Empero, debe 
aclararse que el Instituto siguió siendo en buena medida dependiente del 
presidente y en general conserva su estructura top-down.

4 Actualmente, tras la reforma de 2005, los demás miembros son el ministro 
de Educación, un representante del Consejo de Educación Superior, un 
representante del Consejo Nacional de Acreditación, un representante de 
las universidades públicas y otro de las privadas.
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3.3 El perfil del director

Lo primero que hay que señalar es que el perfil del director (y representante 
legal) del Instituto sigue siendo muy parecido, a pesar de los grandes avances 
que hay en el país en materia de educación superior y especialización de los 
empleados públicos55. En 1968, se exigía título de posgrado y cinco años de 
experiencia relacionada; con la reforma de 2005, es necesario el título de 
posgrado (aunque esta vez se especifica un amplio número de áreas profesionales) 
y seis años de experiencia profesional relacionada. Dicho de otro modo, solo se 
amplió en un año más la exigencia de experiencia y se especificaron algunas 
áreas profesionales para el cargo; lo demás siguió igual (Icetex, s. f.). Por ello se 
puede aducir que, a pesar de lo especializado del cargo, queda un amplio margen 
para la selección, puesto que, ahora más que hace 50 años, hay personas que 
cumplen con los amplios criterios. Pero lo más significativo es que su elección y 
remoción dependen exclusivamente del presidente de la República, esto quiere 
decir que sigue siendo un cargo de confianza.

3.4 Menores incentivos para el clientelismo, pero riesgo latente…

En cuanto al régimen laboral, la Ley 1002 de 2005 ratifica lo planteado en 
el artículo 30 de la Ley 909 de 2004, que le da la competencia a la Comisión 
Nacional del Servicio Civil para adelantar los concursos, por medio de contratos 
interadministrativos con universidades, de acceso y ascenso a los empleos 
públicos de carrera administrativa. Según la información del Icetex (2019), 165 
de sus empleados son de carrera administrativa y 35 son de libre nombramiento 
y remoción. En enero de 2018, 110 de estos cargos fueron puestos en la Oferta 
Pública de Empleos de Carrera (OPEC) para dar cumplimiento a las directrices 
impertidas por la Comisión Nacional del Servicio Civil (Icetex, 2019, p. 6). En 
esta medida, se le reducen las competencias discrecionales a la dirección de la 
entidad y a la Presidencia de la República, lo que, en la práctica, disminuye las 
oportunidades para la repartición clientelista de los puestos.

Sin embargo, aunque no se pudo determinar con exactitud el número, la 
entidad cuenta también con una cantidad importante de personal tercerizado 
mediante contratos de prestación de servicios, algunos de los cuales pudieron 
ser consultados para este trabajo (están disponibles en la página web del 

5 Para evidenciar ese crecimiento, puede mencionarse que en 2003 se graduó un doctor por cada un 
millón de habitantes, es decir, cerca de 50 personas en todo el país, y en 2003 se graduaron siete doctores 
por cada millón, esto es, casi 350 en todo el país (Colciencias, citado en Dinero, 2017).
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Instituto). Se hallaron contratos de logística para la celebración de eventos, 
entrega y recepción de recibos de pago, diseño del sitio web, mantenimiento de 
computadores, entre otros. Todos estos de entre seis y quince meses de ejecución. 
Esta modalidad de contratación, de acuerdo con Isaza (2014), “permite, por un 
lado, seleccionar de manera arbitraria a las personas que entran como contratistas 
y, por otro, evitar los costos asociados a las prestaciones sociales” (p. 13).

La arbitrariedad en la selección de las personas puede terminar dando entrada 
a prácticas clientelistas, que es una de las críticas que se le han hecho a la Nueva 
Gestión Pública, pues la burocracia, con la permanencia en el tiempo y la 
selección meritocrática, se consideraba como un antídoto contra estas dinámicas.

3.5 Cambio en la naturaleza del Instituto

Probablemente la reforma más relevante que introdujo la Ley 1002 de 2005 
es cambiar el régimen jurídico del Icetex, que se transformó en “una entidad 
financiera de naturaleza especial” (Ley 1002, 2005, Art. 1), motivo por el 
que en el artículo 8 se plantea que, “en desarrollo de su objeto y operaciones 
autorizadas, se sujetará a las disposiciones del derecho privado” (texto original 
sin subrayado). Esto implica que el Instituto ahora se rige por las normas que 
regulan a los privados en el mercado, para lo cual, se supone, debe adoptar 
los criterios de eficiencia y eficacia promovidos álgidamente por la NGP. Por 
esa razón, sus operaciones financieras están sometidas a la vigilancia de la 
Superintendencia Financiera, lo que marca una enorme diferencia con el Icetex 
concebido en el 68.

4. CONCLUSIONES

Las diferencias entre las reformas de 1968 y 2005 del Icetex tienen que 
verse desde el escenario macro (o contextual), relacionado con la situación 
política del país y las ideas dominantes con respecto a la administración pública, 
y desde lo micro, que tiene que ver con pequeños arreglos institucionales y 
modificaciones aparentemente menos significativas. Ambos marcos fueron 
analizados en este trabajo.

En el escenario macro, debe decirse que las reformas surgieron en contextos 
político- administrativos distintos, pues, por un lado, en 1968 obedeció a 
lo que podría nombrarse como centralización precaria en torno al proyecto 
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del Frente Nacional, y, por el otro, en 2005 la reforma se dio en un país 
radicalmente diferente en aspectos relacionados con el diseño institucional, 
como la Constitución del 91 y la apuesta descentralizadora que cogió fuerza 
a partir de ahí (aunque la elección popular de alcaldes, aprobada en 1986 y en 
funcionamiento desde el 88, ya era un paso claro en esa dirección).

En el escenario micro, la primera reforma tenía un notable modelo top-
down, con una influencia enorme del Ejecutivo en las decisiones del Instituto, 
sin presencia de los municipios y los departamentos en la JD, lo que contrasta 
con la presencia de estos actores en 2005. A esto se suma que el presidente 
perdió parte de su influencia, puesto que en el 68 contaba con dos representantes 
directos (sin contar los ministros de Educación y Trabajo) que ya no existen. No 
obstante, en el presidente sigue recayendo la elección del director/representante 
legal y esa atribución no es despreciable.

Otra transformación, tal vez la que más se destaca, tiene que ver con el 
cambio de la naturaleza jurídico-financiera de la institución, ya que se convirtió 
en una “entidad financiera de naturaleza especial” y pasó a regirse por el derecho 
privado, con lo que se nota de manera clara la influencia del paradigma de la NGP 
y su exaltación del mercado y las empresas como modelo de eficiencia y eficacia.

Finalmente, es preciso resaltar que los paradigmas de la administración 
pública que están detrás de estas reformas no lograron materializarse en términos 
absolutos. En el 68, a pesar del intento de consolidar cierta burocracia en la 
institucionalidad del país, los incentivos para las prácticas clientelistas siguieron 
fuertemente arraigados. En el 2005, por su parte, si bien se identificaron cambios 
claramente orientados hacia la Nueva Gestión Pública, entre ellos la lógica del 
sector privado y la descentralización, también se halló que sobrevive en parte 
el sistema del mérito en la institución.
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