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Actualmente en Colombia se debate de manera intensa, y con gran preocupacion, tanto por
parte del Gobierno como de los diferentes estamentos de 1a Sociedad, la existencia de
fenémenos relacionados con la corrupei6n e ineficiencia de la Administracién Piblica y se
sefiala a este aspecto como una de las principales causas en la pérdida progresiva de la
credibilidad de 1a ciudadanfa en las instituciones democrdticas, asi como una causa de freno
al cabal proceso de desarrollo socioeconémico y de modernizaci6n de las instituciones, por el

cual debe transitar el pafs.

Si bien el fenémeno de la corrupei6n no es un hecho reciente en Colombia la mayoria de los
observadores sefalan que éste fenémeno ha venido aumentando progresivamente en los
dltimos afios, llegando a niveles criticos, perturbando el orden politicoy social, haciendo vanos

los esfuerzos de los diferentes gobiernos por alcanzar una sociedad equitativa y moderna.

Para realizar un andlisis a profundidad de éste fenémeno, se requicre desarrollar una definicion
precisa del mismo, con el fin de dimensionarlo y situarlo en la realidad social, econémica y
politica concreta, para formilar estrategias que ataquen sus Causas y su evolucidén, sacando a
flote las caracterfsticas esenciales de dicho fenémeno y creando condiciones propicios para su

control y eliminacién.

La corrupcién generalmente se scfiala como un proceso de desintegracion de aspectos
esenciales del funcionamiento de la sociedad en general. Su caracteristica fundamental se
refiere a la insuficiente generalizacion de los beneficios derivados de la accién que presta el

funcionamiento puablico en su actuacién con el particular.

Los recursos aportados por la comunidad en forma de impuestos, tasas 'y contribuciones no
siempre terminan promoviendo el intéres general; en miltiples ocasiones se desvian a través
de mecanismos ilegitimos o ineficaces materializados en el abuso de la funcién piblica, la
arbitrariedad y el desconocimiento de derechos y garantias hacia el beneficio y el interés

particular de individuos 0 grupos.

La complejidad de las relaciones politicas, sociales y econémicas que determinan la existencia
de este fenémeno, constituyen la base de la distorsién de la prestacion del servicio publico y
enmarcan el problema de la corrupcién como un todo.

En la coyuntura actual, el andlisis de la corrupcién debe ir mds alld de sus implicaciones
puramente juridicas, para ubicarse en ¢l campo de las reflexiones politicas, socioldgicas,

econémicas y de la naturaleza y funciones de la Administracién Piblica, analizando de igual



forma la interaccién entre ésta y los grupos organizados y no organizados que representan el

interés particular y general de la ciudadania.

Para cllo. es necesario evaluar la incidencia de la evolucién del sistema de representacion
politica, y desarrollar esquemas que propendan por una organizacién administrativa del sector
piblico eficaz y transparente, que responda a cabalidad por los anhelos y demandas de la
ciudadanfa y que ejecute eficazmente las prioridades y programas del Gobierno. Igualmente
se requiere desarrollar esquemas de interaccién entre la Administracién Piblica y la
ciudadanfa, que sean transparentes, con reglas de juego claramente definidas, y que dé razén
y cuenta de las actuaciones y de la gestién por parte de la Administracién a los gobernados.

" No se requicre la descripcién de situaciones institucionalizadas de la representacion
ciudadana a través de la rama legislativa, sino que actua directamente sobre la Administracion
Piiblica para obtener decisiones que, segin los interesados, no quedaron contempladas o no

reflejan sus intereses en la normatividad establecida

En este escenario, la corrupei6n vista como un proceso de influencia politica informal, riende
a aumentar, cuando ¢l sistema politico formal es incapaz, por cualquier razén, de satisfacer ;las
demandas y necesidades de los ciudadanos. En este sentido un proceso de modernizacion y
cambio social profundo como el que ocurre actualmente en el pais, pucde generar una carga
de necesidades insatisfechas muy grande, sobre los frigiles esquemas de representacion, lo
cual Tleva a su declinacion y a la aparicion generalizada del fenémeno de la corrupcién. Asi,
la corrupei6n no es sélo la manifestacion de fallas por parte del sistema politico para resolver
demandas de importantes sectores de la sociedad, sino tambicn ¢l resultado de los esfuerzos
no institucionales de individuos o grupos para que el sistema politico y la Administracion
Piblica se acomoden a sus intereses. Aquellos que perciben que sus intereses esenciales son
ignorados o considerados ilegitimos por el sistema politico formal, recurrirdn a canales

informales de influencia, representados por la corrupeion.

De acuerdo con esta definicién, se esperarfa que grupos ¢ individuos, que actdan o han actuado

a través de précticas corruptas, dejardn de hacerlo cuando obtengan acceso formal al sistema

2 yéase : THEOBALD Robin: 'Corruption, Development and Under Development'.
Duke University Press, 1990. SCOTT James C. : Handling Historical Comparisons Cross-

Nationally. En Arnold J. Heindenheimer - Political Corruption a Handbook,



de poder o de representacién, con el fin de cambiar la legislacién y las decisiones, de forma que

su punto de vista sea tenido en cuenta.

Paralelamente, en la esfera econémica el soborno, el nepotismo y demds précticas conexas con
la corrupcién, sobrevivirdn en la medida en que el sistema econémico permanezca
relativamente cerrado, con todo tipo de intervenciones y de control por parte de la
Administracién Piblica. En la medida en que el sistema econémico se muestre mds abierto,
se desregule y haga més transparente las interacciones entre gobierno e intereses privados, se

esperard consecutivamente una reduccién en los niveles de corrupcion .

De esta froma podemos establecer, sintéticamente, una definicién del problema a ser

afrontado:

a. La corrupcion definida como el comportamicnto que se desvia de las normas
establecidas, con la intencién de servir a intereses privados. La presion sobre la Administracién

Publica se ejercerd a través de un " sistema politico informal ".

b. La corrupcién como un comportamiento que se desvia de las obligaciones formales
del servicio a favor de intereses privados ya sea €stos de tipo personal, familiar, clientelista,
o de influencia individual en la actuacién piblica. Se define asi la corrupcién como un sistema
de transacciones, en ¢l cual un grupo intercambia recursos o proteccién para obtener influencia

sobre las decisiones de 1a Administracién Piblica.

El Contexto y las Raices de la Corrupcion

Max Weber ha presentado una imagen muy precisa de la burocracia que gobierna al Estado
industrial. se trata de un cuerpo ordenado jerdrquicamente, constituido y renovado mediante
criterios objetivos de reclutamicento y promocién, donde los funcionarios que lo integran gozan
de la garantia de una paga regular, tasada de acuerdo al grado y calificacién del empleado, un

cuerpo donde las competencias estdn delimitados al mdximo.

Esta burocracia se caracteriza por los siguientes rasgos, su imparcialidad ante los sujetos

3 véase para ilustracién, las referencias al caso americano en el articulo de Margaret Goodman,

'Preserving Priviledge in Yucatin' en Arnold J. Heindenheimer -_Politics i0



pasivos de su actividad, el cardcter impersonal que impregna sus actos, la universidad relativa
de sus decisiones, una clara conciencia de la separacién que debe existir entre el cargo y el
funcionamiento que lo desempefia y la certeza presente en cada funcionario de estar
administrando recursos ajenos, scan del Estado o de una corporacién mixta.

Los tres primeros rasgos hablan del cardcter totalizante de la burocracia y del Estado moderno,
lo que ha llevado a algunos autores a hablar del Estado como una "impersona”, con una
presencia inmensa y a lavez inmaterial.

Los dos tltimos rasgos mencionados son los mds relevantes por el momento, pues hablan de
la relacién entre el funcionario, que es la cédula bdsica de la burocracia y dos aspectos
fundamentales para entender el fenémeno de la corrupeidn, su cargo como destino piblico
abstracto y los bienes, recursos y poderes que maneja. Se ha encontrado que ¢s precisamente
en éstas dos relacionados donde pueden presentarse variaciones o desviaciones a las que se
denominan genéricamente corrupcién, por entender que el funcionario ha ignorado la
apropiada relacién que debe tener con su cargo o ha confundido los bienes que administra con

los propios, o con los de su grupo familiar o politico.

El patrimonialismo como fuente primera de corrupcién

Robin Theobald en su ensayo "Corrption, Development andUnderdevelopment” sefiala que la
corrupcién es una subcategorfa del fenémeno denominado patrimonialismo. Este es un
desarrollo del llamado patriarcalismo, esto es, la modalidad de gobierno imperante al interior
de las sociedaddes familiares y tribales, donde el jefe del clan ejerce un poder omnimodo sobre
sus parientes, colaterales y dependientes. Sc trataba de un ejercicio benévolo, pero no por ello
menos absoluto, de un poder de disposicién de los bienes y en los casos extremos de los destinos

de sus gobernados.

Este régimen, muy acentuado en sociedades como las japonesas ¢ imperante en la Roma
antigua, se extendid al gobierno de los monarcas absolutos que aparecieron en Europa a partir
del siglo XII1. En éste momento aparece el patrionalismo, que no es otra cosa que la estructura
paternalista aplicada al Estado, donde los empleados piiblicos eran en un principio servidores
de la casa real, las cortes eran los tribunales del rey y el erario publico se consideraba

patrimonio personal del soberano.

Octavio Paz lo describe en los siguientes términos " el patrimonialismo es tan antig \j.
probablemente, como el poder politico. Se caracteriza por la fusi6n de lo privado y lo piblico,>

el principe o el presidente mancjan los asuntos colectivos como si fueran los de su casa. El N



Estado se convierte en la proyeccion de la familia. En Europa se identificé y confundié con la
monarquia absoluta, transplantado a América, ha sobrevivido después de la Independencia
porque logré incrustarse en el presidencialismo y en el caudillismo. "

Este fendmeno varfa sustancialmente de los patrones de modernidad en ¢l Estado actual, donde
se tiene como premisa la igualdad de todos los ciudadanos ante la Ley, lo cual hace parecer
aborrecible cualquier desviacion de un deber piblico en favor de determinados ciudadanos.
También es propio de los regimenes modernos considerar al Estado como una entidad
abstracta, separada de sus ciudadanos, creada para la defensa del cuerpo social y para la
consecucion de un bienestar colectivo, llamado de manera genérica el bien comiin o el interés
publico.

Esta visién ascéptica del Estado es bien distinta del Estado como casa. Por eso la intromisidn,
saqueo o despojo del erario piblico y el hecho de la apropiacién arbitraria por parte de
funcionarios o de sus familiares y amigos que han ingresado al patrimonio del Estado se

considera hoy un acto particularmente contrario a la moral social.

El patrimonialismo en América Latina

Europa se liberd de ésta particular visién del Estado en virtud de la dindmica de 1a revolucién
industrial. La monetizacién de la economfa y la profesionalizacion de la burocracia trajeron
un grado de generalizacién profundo a las relaciones econémicas y administrativas entre las
distintas partes del Estado y los particulares, lo cual terminé con la disposicién libre y personal
de los recursos publicos. Se cre6 igualmente una base de subsistencia estable para la creciente
y estandarizada burocracia, elimindndose asi dos factores que habfan sido determinantes para

la continuacién del patrimonialismo, la inseguridad y la escasez.

Economias desarrolladas, en las cuales la economia capitalista permitid la subsistencia de casi
todos los ciudadanos, liberé la necesidad de requerir a funcionarios parientes 0 amigos,
mediante una intermediacién econémica para satisfacer las necesidades elementales. Lo
anterior por su puesto no significa que haya desaparecido la corrupcion en las sociedades
industriales avanzadas. La Uni6n Soviética por ejemplo es un caso dramdtico de corrupcion.

En América Latina la situacion es diferente. No se ha alcanzado un grado tal de desarrollo y
crecimiento econémico, del desarrollo del mercado y por supuesto de industrializacién que

permita satisfacerplenamente las necesidades minimas de la gran mayoria de la poblacion. Asf,

oportuniodades econémicas, tiende a compensar tales carencias mediante las relaciones <.
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personales a su alcance, sean éstas de tipo nepotista, como el recurrir a parientes en la
Administracién Piblica, o arbitrariamente ilegales como el soborno, la extorsién y el cohecho,

siempre bajo ¢l 4mbito de una transaccién personal.

Desde el punto de vista de la Administracién Piiblica hay varios elementos que conspiran para
hacer del Estado, aparatos patrimonialistas, recubiertos por segmentos de modernidad. En
primer lugar al no recaudar lo suficiente para pagar una burocracia moderna, como aquella
descrita por Weber. El Estado deja a una buena parte de los funcionarios en un estado de
indefensién econémica similar a la de aquellos particulares que acuden por favores o
prebendas. De otra parte siendo el Estado débil en sus cimientos fiscales, no puede pagar un
cuerpo moderno de su burocracia, por lo cual una gran mayorfa de sus funcionarios quedan en
un estado de indefensién tan grave como la de aquellos particulares que acuden a las puertas

de sus despachos.

El Estado ha crecido desmesuradamente en un intento de abarcar todas las necesidades de los
ciudadanos, o de poner en vigencia teorfas econémicas ya desuetas. Unido a factores culturales
y sociolGgicos, legados del aparato administrativo del imperio espafiol, tales como el intento
de abarcar y estatizar todas las relaciones comerciales, el cardcter religioso y elitista de la
educacion ... etc, crearon las condiciones propicias para que que patrimonialismo sobreviviera
en lo que mds tarde serfa denominado ¢l fenémeno del clientelismo, es decir, la forma de vida
de segmentos de los partidos politicos, consistente en la utilizacién econémica del Estado para

satisfacer sus necesidades politicas y las personales de sus miembros.

Efectos Negativos de la Modernizacion

Si bién el patrimonialismo cs la raiz profunda de la corrupcién como queda dicho, que tener
adicionalmente en cuenta ¢l efecto negativo sobre la sociedad y sus valores establecidos, del
acceso a la moderidad.

El elemento denominado genéricamente corrupeion, constituye un factor endégeno, que como
ya se vi6, nace de un sistema patriarcal ampliado. Sin embargo esta explicacion, por atractiva
que aparezca, no incluye los efectos que sobre un sistema de gobiernopremoderno,
patrimonialista y atrasado produce el movimicnto hacia lo mederno, hacia lamodernidad. Este
es un factor exégeno, que no se puede sefialar propiamente como causa de la corrupcién, sino

como mas bien un elemento posiblemente amplificador de la misma.

En muchos casos las desviaciones de conductas de funcionarios frente a su deber se producen



con motivo de la pervivencia de sistemas premodemnos y de la colisién entre tales sistemas y
situaciones nuevas blogqueadas anteriormente por éstos sistemas. Allf, la corrupcidn se acentiia
en ese momento de trinsito hacia la modernidad. Su exacerbamiento es un subproducto de ese

cambio, pero no se puede por ello asociarlo precisamente con lo nuevo.

Esto podria explicar porqué en ¢ste preciso momento histdrico, se observa un auge de la
corrupcién en nuestro pais. Colombia, a pesar de la situacién dificil que vive, estd enrutada
hacia la modernidad, hacia la constitucién de una economia de mercado abierta al comercio
y a la comunidad internacional., que permitird un crecimiento no sélo de la economia sino
también de las oportunidades de trabajo en el pafs. Se tendrd entonces que la Nacion estd
creciendo precisamente porque pasa de una economfa cerrada con rasgos patrimonialista a una
economiaabierta, moderna, integrada al circuito econdémico internacional. Se estientoncesen
el filo del cambio, en el cual estructuras, valores, cédigos morales y legales y posiciones de
poder se ven sometidos a presiones externas. La inmoralidad reinante y la violencia son
sintomas de una estrechez institucional y sobre todo de la irrupcion en el panorama nacional
de nuevos agentes econémicos, sociales y politicos que pujan por salir a la luz y ganar

respetabilidad.

Si a lo anterior se suma el hecho de encarnarse tales valores modernos en leyes estrictas, que
por su misma dureza y rigidez crean un incentivo para la violacién de su articulado, se tiene
que la ley es fuente de corrupcidn, lo cual es un contrasentido que recuerda el cardcter de
Antiderecho de las pricticas corruptas. Asf, un factor de disminucion reside en la adopién de
c6digos mds adecuados a larealidad fluida de un pafs en proceso de modernizacion. Finalmente
es bueno recordar dos caracteres del patrimonialismo que pueden pasar o no al Estado

moderno.

En primer término estd el crecimiento del Estado, que puede llevar al enfrentamiento entre una
burocracia excesiva, ineficiente por la precaria generalizacién de sus premisas, con el
ciudadano que ve la intrusién del Estado en todos los dmbitos de su vida diaria, su economia

personal y sus convicciones.

El otro elemento es el de la discrecionalidad. Donde ésta es excesiva se abre sicmpre una
compuerta a la corrupcién. En los sistemas modernos la corrupcion aumenta a medida que se
sube en la escala dec la Administracién, en relacién a la equivalencia entre rango y

discrecionalidad.



El Sector Privado y su Relacion con el Fenomeno de la Corrupcion.

Estamos en un momento decisivo para el acoplamiento de la economia colombiana con la
economfa mundial. El Gobierno entiende claramente que ya pasé la hora del proteccionismo
que es necesario integrarse a la economfa regional y a los mercados internacionales a riesgo
de que el pafs se quede aislado no solo de las oportunidades que esos mercados ofrecen, sino
por fuera de los sistemas crediticios internacionales y de las corrientes tecnolGgicas que

cimentan la produccién del préximo siglo.

El actual gobierno entiende también que hay que reducir ¢l tamafio y el alcance del Estado en
materias econémicas si se quiere crear las condiciones para que el serctor privado intervenga
activamente en la apertura econémica. Por esto se estd adelantando un programa de
privatizacién en los servicios ferroviarios, en los servicios portuarios, en el sector financiero
yenel sector de las telecomunicaciones. S¢ espera con €sto no s6loreactivar tales sectores, $ino
imbuir a todo el proceso de apertura con a necesaria confianza de los industriales, banqueros

y empresarios agricolas.

A partir de éste racionamiento es preciso establecer el deber del sector privado en particular
en la campaiia de moralizaci6n en que esta empefiada la actual Administracién. No se pucde
pretender que el fenémeno de la corrupcién sea una manifestacién social patoldgica que tiene

su origen y desarrollo exclusivamente en ¢l sector pablico.

Si bien la corrupcién se manifiesta en el sector piblico, pues es éste el medio donde se requiere
que existan pricticas anémalas, ¢s ésteun proceso que nace con ¢l concurso de la ciudadanfa
y del sector privado, que necesita de tales pricticas y procedimientos irregulares, para sortear
el obstdculo de 1a escacez intrinseca del mercado para obviar el sinntimero de requisitos previos
que hasta hace poco hacfan infructuosa las actividades de exportacién, importacién o
financieras. Tales requisitos, de suyo entorpecedores, se vuclven instrumentos idéneos en
manos de funcionarios inescrupulosos. Basta pensar en la lista interminable de pasos y
requisitos que es necesario para llevar a cabo un contrato con la Administracién. En éste caso
os requisitos que el legislador quiso poner como salvaguardia, se han convertido en

mecanismos de privilegio o exclusion.

También laescasez, es un estado endémico de éstas economias, se ha convertido en un negocio
rentable, ejercido tanto por funcionarios corruptos como por particulares dvidos. Piénsese en

las mltiples formas que puede adoptar esta forma de crear y explotar las deficiencias del



mercado, desde figuras simples como el acaparamiento hasta la utilizacién de normas de
integracién andina en materia industrial para favorecer la ineficiencia y penalizarel ingreso de

maquinaria y tecnologias avanzadas.

Encontramos entonces, que la Administracién se corrompe parcialmente para hacer efectivos
intereses econémicos de los funcionarios que han cafdo en esas pricticas, pero también para
satisfacer necesidades del sector privado, que se ve forzado a tales pricticas para subsanar

cuellos de botella como los mencionados.

Existe también un sector de la ciudadania que considera a los medios informales como el
camino para llegar al suefio de una vida opulenta sin esfuerzo. Es éste el producto de la
existencia de capitales provenientes del contrabando, del trifico de estupefacientes, de la

especulacidn financiera y de los delitos de cuello blanco.

Finalmente, es el resultado de una situacion crénica de inmobilidad social y econémica que
prevalecié en el pafs hasta hace poco. La presién de ascenso social y econémico se vefa frenada
por las reglas sociales de aceptacién prevalecientes, por lo cerrado de las sociedades, inclusive
las anénimas y por la falta de oportunidades comerciales de una economfa monoexportadora,
fundamentalmente volcada hacia adentro aprisionada por ¢l dogma de la sustitucién de
importaciones. En buena parte todo esto hacfa de Colombia un pais con unacreciente poblacién

joven que no encontraba el desarrollo personal que exigfa.

El académico venezolano Perez Perdomo ... 1/ define éste fenémeno en los siguientes términos
" En definitiva la corrupcion se refiere a la interaccion entre ¢l poder politico y la creacién de
riqueza ". El ejercicio del primero es asunto que se dd entre la clase politica y el Estado, en tanto
que la correcta o incorrecta aplizacién de la riqueza es un asunto de la empresa privada. Al
Gobierno le corresponde entonces sanear sus cuadros erradicando en lo posible la corrupcion,
mientras que al sector privado le corresponde asegurar que su riqueza no serd utilizada a

espaldas de la sociedad en actitudes egoistas.

Administracion Pablica y Ciudadania

Al enfocar la corrupcion desde esta perspectiva, es de gran importancia para su andlisis, el
entendimiento de la interaccién Administracién Piblica - Ciudadania; el tipo de sistemas de
intermediacién y representacion politica que se utilizan, asi como la descripcién de las
caracteristicas mismas de la Administracion Piblica; de sus funcionarios; de los sitemas de



toma de decisiones; del nivel y grado de organizacién de los ciudadanos y de los elementos de
control disponibles para asegurar que la Administracién Piblica actichacia el bien comiin.

Con el objeto de abordar esquemdticamente dicho andlisis, se hard en primer lugar una
descripcién del modelo ideal de interaccién y de los sistemas constitutivos en la relacién
Administracién - Ciudadanfa, con el fin de compararlo con la situacién actual existente en
Colombia, sefialando sus caracteristicas principales y sus elementos condicionantes, para
luego determinar las desviaciones ¢ interferencias que existen y que puedan quedar
contempladas glabalmente bajo el término de corrupcién. Sobre esta base, se desarrolla el
marco de politicas requerido para enfrentar el fenémeno y los elementos que deben ser

disefados para tal fin.

Esquemas de Representacion

En sistemas de democracia liberal, las instancias mediadoras entre ciudadano y
Administracién Piblica son primordialmente los érganos de representacion, los partidos
politicos y las organizaciones que representan intereses particulares. El ciudadano comiin por
su parte, interactia con la Administracion a través de una normatividad legal, relativa a la

proteccién de los derechos de los usuarios frente a las actuaciones del Gobierno.

Bajo éste esquema ideal, los ciudadanos en igualdad de condiciones, con libertad absoluta de
escogencia y manejo de informacién sobre asuntos pablicos eligen a sus representantes,
quienes a su vez defienden sus puntos de vista, sus interéses y canalizan sus demandas hacia
el Estado. La suma de la interaccién de los representantes y las decisiones que finalmente
adopten, preferiblemente a través del mecanismo del consenso, representa el interés publico
y este queda amparado bajo normas que deben ser respetadas y acatadas por todos los

miembros de la comunidad.

Finalmente, a través del derecho de peticion, el ciudadano tienen la posibilidad de concertar
aspectos relacionados con el interés general o particular y hacer las correspondicntes
demandas, manifestaciones, y quejas con ¢l fin de obtener el correspondiente dictamen o

parecer, de manera que el interesado pueda defender sus derechos e interéses.

Sinembargo, la situacién real difiere de maneraimportante de la planeada. La corrupcién como
forma de " influencia politica " y en una de sus manifestaciones, puede surgir de las demandas
y requerimientos que la ciudadanfa impone hacia la Rama Ejecutiva, una vez las leyes y las

normas han sido promulgadas y deben ser ejecutadas por el Gobierno.



Una gran cantidad de demandas provenientes de individuos o grupos, se canalizan hacia el
sistema politico, no en el momento en que las leyes son debatidas y promulgadas sino cuando
éstas deben seraplicadas y desarrolladas. La influencia que se ejerce haciala Rama Legislativa,
generalmente toma la forma de politica de grupos de influencia, lobby, etc, mientras que la
presion que se jerece hacia la Administraci6n puede tomar la forma de corrupcién, con el fin
de desviar la aplicacién de normas que supuestamente reflejan el interés general, hacia formas
de beneficio privado. Un ejemplo claro de lo anterior es cuando se evade el pago de impuestos
o aranceles a través de mecanismos como ¢l soborno hacia funcionarios piblicos, en vez de

ejercer influencia de grupo sobre el Congreso con el fin de modificar el régimen impositivo.

Para ciertos grupos es mds efectivo y eficiente ejercer presién y obtener cambios en las
decisiones, actuando sobre los funcionarios astatales, cuando las politicas deben ser

implementadas, en vez de opinar ¢ influenciar cuando las normas son debatidas en el Congreso.

De acuerdo James C. Scott, ya citado, esta situacién puede tornarse critica y generalizada

cuando se presentan las siguientes caracteristicas :

a. Cuando las organizaciones de intereses de los ciudadanos son muy débiles o
inexistentes. En estos casos las lcaltades de los individuos se orientan mds alrededor
de valores familiares, locales, de clientela o étnicos, lo cual los hace dificilmente
generalizables hacia la sociedad en su conjunto. Asi, la corrupci6n es una forma mds
eficiente de afectar resultados en la aplicacién de politicas, actuando de hecho,
sobornando a los empleados piblicos y por ende evitindo la aplicacién de leyes y

normas.

b. Cuando los actos legislativos tienden a ser puramente formales; cuando la
promulgacién y aplicacién de las leyes tiene muy poca relacién con los

comportamientos de la Administracién Publica.

¢. Cuando existen grupos minoritarios que se sienten discriminados por la
normatividad o exclufdos del proceso de toma de decisiones, razon por la cual tienden

a influir a través de la fuerza o de la corrupcion.

Por otra parte, la interaccién entre Administraci6n Piiblica e intereses particulares organizados
( gremios, sindicatos, asociaciones de usuarios) se traduce generalmente en actos

administrativos. Este hecho deberia ocurrir a través de la intervencitn abierta y pablica de los



grupos de presion, de tal manera que las decisiones de alcance general, se tomen una vez se haya
ofdo el punto de vista de los diferentes interesados y concertado su linea de accién, avitindo

los contactos informales y externos al procedimiento piblico.

Administracion Publica

Las orientaciones de politica y las decisiones que se formulen a la Administracién Piblica se
deberédn hacer bajo el supuesto de la actuacion basada en el interés general, de tal forma que
la Administraci6n oriente sus decisiones sobre criterios universales y neutrales, claramente
separados de los intereses personales. Asi. la Administracién Piblica dberfa actuar bajo un

marco legal y racional para la toma de decisiones.

Este esquema, implica la existencia de organizaciones que basan su desempefio en el principio
de la jararquizaci6n de roles, la responsabilidad en las funciones, y la delimitacién del drea de

competencia, claramente definida para cada funcionario.

La responsabilidad dentro de este esquema es parte de una jerarqufa de autoridad cuyos fines
y objetivos son fijados por los representantes de los ciudadanos. Los cargos superiores ticnen

el deber de supervisién y los niveles inferiores el derecho de apelacién.,

La moderna administracién ® estatal, con su organizacién racional de funcionarios, opera sobre
la hase de un derecho estatuido, es decir, la relacién entre Administracién y Comunidad opera
sobre la base del derecho formal. en estados modernos, cuyas caracteristicas principales son,
la participacién de los ciudadanos, la existencia de organizaciones piiblicas impersonales y
responsables de su gestion, y la elaboraci6n de c6digos de servicio civil, existe una verdadera
transformacién en el concepto de servicio piblico, al pasar de la vision de la actuacién

particular hacia una de responsabilidad piblica.

Cada funcionario conoce dénde empieza y termina su competencia, los asuntos oficiales se
gestionan sobre una base regular y continua, el impersonalismo es la caracteristica esencial del
funcionario y los asuntos se manejan de acuerdo con reglas preestipuladas. De esta forma las
desviaciones que se produzcan son claramente identificables. El deber de cada funcionario de
realizar ciertos trabajos, estd delimitado por criterios impersonales. s¢ le provée delaautoridad
necesaria para desempefiar la funcién que se le asigna y se le otorgan medios de coaccion
claramente definidos. Es clara la responsabilidad sobre su dmbito de trabajo, y las condiciones

bajo las cuales el desempefio de sus funciones deja de ser legitimo estdn claramente



identificadas.

Se presume que los funcionarios no son los duefios de los recursos pidblicos, pero si son
responsables del uso y aplicacién de éstos, quedando estrictamente separados de esta forma los

asuntos oficiales y los intereses personales; los fondos oficiales y las rentas privadas.

Finalmente se establece que los cargos piblicos no pueden ser objeto de apropiacién politica
o personal por quienes los ocupan, y todos los asuntos deben ventilarse y gestionarse mediante

documentos, los cuales a su vez deben ser publicos.

Este esquema idcal de Administracién Piblica nos lleva a establecer que sus actuaciones
pueden institufrse como norma, al defender el interés comiin, con la expectativa de que serdn
obedecidas por todos aquellos que estdn sujetos a la autoridad politica. La Administracion
Piiblica se ejerce conforme a principios generales que han sido objeto de aprobacién piiblica
y quienes ocupan posiciones de autoridad no son " barones " o " duefios " sino superiores, que
temporalmente ejercen un cargo con autoridad limitada y sujeta a dar cuenta de sus
actuaciones. Finalmente las personas obedecen a la autoridad legalmente constituida, lo hacen

como ciudadanos y no como stibditos y obedecen a la ley y no al funcionario que la impone.

La experiencia colombiana demuestra que la regla de la Administracién responsable basada
en sistemas racionales legales no siempre es la que se aplica en ¢l proceso de toma de
decisiones. Porel contrario, desde la opini6n piblica se percibe que, decisiones que afectan de
manera sustancional a la ciudadanfa en general son tomadas en un proceso cerrado en el cual
los funcionarios deciden a su discrecién, influenciados por miiltiples presiones ejercidas de
manera poco visible *.

De esta manera se incrementan sustancialmente los riesgos de un ejercicio de gobierno
arbitrario, a veces irresponsable e inclusive ilegitimo en beneficio de intereses particulares de
individuos o de grupos. es necesario aceptar que la nocién de la Administraci6n Piblica, que
generalmente se limita a ¢jecutar leyes o implementar politicas en forma neutral para alcanzar

fines pablicos, no corresponde estrictamente con la realidad.

4 Para una visién sobre la teorfa Weberiana de Administracién Piblica ver : Habermas, Jurgen.

Teorfa de la Accién Comunicativa. Ed. Taurus.



Responsabilidad y Control

El cjercicio de la responsabilidad en el servicio piblico es decir, ¢l deber que tiene todo
empleado piiblico de responder, tanto al interior del Estado como hacia la ciudadanfa, por las
acciones por €l encomendadas. Segiin lo anterior, el concepto puede definirse como el grado
de claridad en la conducta administrativa y sus consiguientes logros, o de manera mds
especifica, como los métodos por medio de los cuales una entidad o un funcionario llevan a
cabo sus funciones y obligaciones, y el proceso por medio del cual esa entidad o ese funcionario
puede responder por sus acciones o comportamiento. Esta definicién ticne tres elementos

constitutivos bdsicos.

a. Responsabilidad Organizacional. Implica la existencia de una demarcacién clara de
las funciones al interior de 1a entidad, las competencias jerdrquicas y por consiguiente,

los niveles de responsabilidad en cada nivel. estd divididaen :

i) Responsabilidad Gerencial. Hace referencia a la medicién cuantitativa y
cualitativa del desempeiio de las diferentes instancias organizacionales de
acuerdo con las responsabilidades especificas a ellas asignadas (indicadores de
gestion ).

ii) Responsabilidad Operativa. Hace referencia a la calidad del servicio

prestado y a la eficiencia en la ejecucién y programacion presupuestal.

b. Responsabilidad Legal. Hace referencia a la capacidad de respuesta de la entidad y
sus funcionarios a los procedimientos judiciales, administrativos y legislativos

establecidos.

c. Responsabilidad Social. Hace referencia tanto a la capacidad de respuesta de las
entidades y sus funcionarios a las peticiones del ciudadano, como a la determinacion,
para y con el ciudadano, del impacto social de los programas o proyectos que se

adelanten.

Tradicionalmente, se ha trabajado solo el concepto de responsabilidad legal, de tal manera que
el énfasis ha sido sobre la resolucién de los dilemas juridicos antes que los morales.

Asf mismo, al limitarse la responsabilidad organizacional y la responsabilidad social a una
normatividad presaria de la materia, se generan espacios arbitrarios en los cuales priman los

intereses objetivos burocrdticos organizacionales antes que los sociales, y los intereses



privados antes que los piblicos. Esta falta de armonia en el desarrollo de éstos conceptos ha
dado lugar a la pérdida de confianza piblica hacia el Estado, al mismo tiempo que a la

existencia de distorciones tanto al interior del Estado como en su relacién con la sociedad civil.

Al perderse la perspectiva de los conceptos de responsabilidad organizacional y
responsabilidad social, se generan desarticulaciones en las relaciones entre ¢l Estado y la
ciudadanfa. estas desarticulaciones s¢ manifiestan en la medida en que los funcionarios
publicos, al sentirse ajenos al ciudadano, racionalizan ¢l ejercicio de maximizacién de
beneficios con fines diferentes a los del interés comin, de tal manera que limitan a la
comunidad a convertirse en clientes del Estado antes que en ciudadanos con derechos y

responsabilidades.

Esta restriccién conduce a que se entorpezcan tanto los principios de ladistribucién equilibrada
de los derechos civiles y sociales, como los supuestos de un Estado representativo,
produciéndose entonces un distanciamiento real entre el Estado y la comunidad y una pérdida

de confianza de la sociedad hacia acciones emprendidas por el Estado.

Distorciones en la Interacciéon, Administracion Piblica - Ciudadania.

Los derechos, deberes y responsabilidades tanto de la ciudadania como de la Administracién
Piblica estdn sustentados en un sistema sociopolitico formal, de igual manera que lo estdn los
espacios de concertacién, definidos en formas juridicas y/u organizativas, que median la
interaccién entre la Administracién Piblica y la sociedad civil. La corrupcién toma forma
como el conjunto de conductas y précticas sociopoliticas alternativas o paralelas, por medio
de las cuales se ejerce una influencia ilegitima sobre la actividad del Estado, dando lugar a
distorsiones tanto en los sujetos de interaccién - Administracién Piblica, ciudadanos, como en
los medios de interaccién- érganos de representacién ( entes de eleccién popular ), grupos
legitimos y permanentes de interés ( gremios, sindicatos, asociaciones ), y ejercicio de los

derechos ciudadanos.

Actualmente la influencia sobre las organizaciones piblicas, no ocurre estrictamente a través
de los 6rganos representativos que obran en aras del interés general, y mds bien es cjercida por
grupos de presién, miembros de los partidos politicos y por los representantes de los intereses
particulares para obtener beneficios personales antes que generales. el sistema actual de
representacién de intereses en la Administracién Piblica privilegiada a los grupos mejor

organizados y con mayores recursos por encima del ciudadano comiin que percibe un



distanciamiento sistemético u y continuo de la Administracién, sintiéndose cada vez menos
dispuesto a aceptar la legitimidad de las decisiones y a buscar formas externas de
intermediacién para obtener lo que ¢l espera en materia de provisién de servicios y bienes

publicos por parte del estado.

Distorsiones en los sujetos de la Interaccion Administraciéon Piblica -
Ciudadania

Antes de iniciar el andlisis de los medios de interaccién constituidos entre la ciudadanfa y la
Administracién Piblica, se elabora una enumeracion de las distorciones que se presentan al
interior de cada uno de los sujetos, auténomamente considerados, por ser estas parte

determinante del fenémeno de la corrupcién.
a. Distorciones intrinsecas a la Administracién Pablica.

i) Modelos de organizaci6n burocrética rigidos e inflexibles, con responsabilidades difusas y

mecanismos de control interno deficientes.

ii) Generacién de oportunidades ¢ incentivos para recurrir a la corrupcién como mecanismo
de compensacién salarial por :

- Deterioro constante de la capacidad adquisitiva de los funcionarios piblicos.

- Salarios que no corresponden a las funciones y responsabilidades pablicas asignadas.

- Pago inoportuno de salarios por restricciones presupuestales o procedimientos.

iii) Selecci6n de funcionarios piblicos basada en criterios diferentes al concurso por mérito en

el desempeiio profesional.

iv) Inestabilidad laboral y falta de continuidad en los objetivos de la Administracion debido

a cambios politicos.
v) Percepcién del cargo piiblico como algo deferente al servicio para el bienestar comiin :
ejercicio de la Administracién Pdblica para la maximizacién de beneficios personales (

patrimonialismo, personalismo ).

vi) Difusién precaria de procedimientos de mediacién con la ciudadania.



b. Distorciones presentes en el actuar de la ciudadania.

i) Apatfa ciudadana que conlleva una participacién precaria o nula de la comunidad en las
decisiones de cardcter general o estructural.

Concecién paternalista del estado.

ii) Falta de confianza ciudadana en la Administracién Piiblica debido a la desarticulacién
existente entre ésta Gltima y la comunidad por la recurrencia a vias paralelas de interaccién

( corrupcién ), y por fenémenos de exclusién de la ciudadania de la actividad piblica.

iii) Entendimiento precario de la significacién que tienen la administracién Piblica, debido a

la carencia de educacién y concientizacion ciudadana.

iv) Desconocimiento sobre los derechos y deberes del ciudadano frente a la Administracién
Piblica.

v) Desconocimiento sobre los procedimicntos para ejercer dichos derechos y deberes

ciudadanos.

Distorciones en las Formas que Median la Interaccion Administracién
Piblica - Ciudadania.

a. Organos de representacién. La mediacion entre la ciudadanfa y el Estado ejercida a través
de los 6rganos de representacién es el fundamento del sistema representativo colombiano. A
través del ejercicio del voto, el ciudadano elige sus representantes para que €stos actien ante
la Administracién Piiblica como garantes y defensores del interés colectivo. En la prictica se
presentan desarticulaciones entre representantes y representados que generan distorciones en

el seno tanto de la Administracién Pablica como de la ciudadania.
- Distorciones hacia la Administracién Publica:

- Apropiacién burocritica de la Administracién fundamentada en una visién

patrimonialista del Estado.

- Distorciones hacia la comunidad :



i) Poca capacidad de respuesta de los representantes hacia las necesidades e intereses de los

representados.

ii) Inexistencia de canales de comunicacién claros y permanentes entre representante y

colectividad.

iii) Existencia de canales de comunicacion entre representantes ¢ intereses privados mediados

por relaciones clientelistas que no obedecen al interés de la colectividad.

Distorciones hacia la Administracién Piblica :

- Ejercicio de presiones sobre la Administracién Piblica ( dddivas, prebendas, paros ilegales,

violencia ) con el fin de obtener respuestas estatales.
Distorciones hacia la ciudadania :

- Falta de transparencia y publicidad en la concertacién entre los grupos permanentes de interés

y la Administracién Piblica.

- Distorciones :

i) Utilizacién de medios paralelos para inducir respuesta de la Administracién ( Dddivas,

prebendas, trifico de influencias, violencia ).

ii) Utilizaci6n de vias de hecho ( paros civicos, peticiones informales ) para inducir respuesta

de la Administracién Pidblica.

iii) Interacci6n paternalista entre ciudadanfa y Administracién Pablica, siendo el Estado el

sujeto activo y la ciudadania el pasivo.

iv) Actuacién errdtica de la ciudadanfa frente a la Administracién por la precaria informacién

en materia de derechos y deberes asi como los procedimientos para ejercerlos.



v) Actuacién incficiente de 1a Administracién al implementar politicas y acciones en beneficio

de la ciudadania.

De acuerdo con lo anterior, se indican los elementos determinantes para proliferacion de la
corrupcién:

Crisis en los mecanismos de representacion, la existencia de un vacio entre voluntad ciudadana
y accién politica, el incremento en el poder discrecional de la Administracién Piblica, que se
aparta de la visién universalista y racionalista de accién, con funcionarios publicos poco
profesionalizados y con niveles de ingreso que se perciben como poco justos y remunerativos
de las responsabilidades que se¢ asumen. Igualmente una visién caracterizada por el
patrimonialismo y el paternalismo del Estado y una ciudadanfa apdtica ¢ indiferente, que
percibe un progresivo alejamiento de la Administracién Piblica que cuestiona la legitimidad
de las decisiones y que no tiene claridad sobre los espacios de concertacién con el Estado. Son
Son estos los factores determinantes para la proliferacion de la " cultura de la corrupcién " en
la cual, cada vezes més generalizada la actuacién hacia el lucro y el fin privado que el desarrollo

y preservacion del interés general.

Marco de Formulacién de Politicas

De acuerdo con la descripeién anterior, y teniendo en cuenta la necesidad de formular un marco
estratégico coherente, por medio del cual se puedan iniciar las primeras acciones en la lucha
contra la corrupcién ¢ ineficiencia en la Administracién Pdblica, se han desarrollado cinco
estrategias prioritarias que abordan las distorsiones previamente identificadas: el ejercicio de
la responsabilidad o " accountability "; democratizacién de la Administracieon Piblica y
participacién ciudadana; el frente comin para el control: la revisién de normatividad; la

plrivatizacién y desregulacion.

Ejercicio de la Responsabilidad ( Accountability )

La recuperacién de la confianza del pablico en el Estado se logra no s6lo demostrdndole que
los controles internos y externos de la Administracién sf funcionan, sino también a través de
una evidencia constante que demuestre que los funcionarios piblicos si responden, si mejoran
las fallas, y que la voluntad piblica es la que prima. Adicionalmente, es necesario asegurdrle
a la sociedad civil la existencia tanto de suficientes mecanismos de control externo ( diferentes
a los organismos de control del Estado ) como de mecanismos de acceso a la informacién
administrativa, que le permitan incidir y juzgar desde fuera a la Administracién y a las

operaciones que ¢sta realiza. Para ello es necesario generar un compromiso tanto de la



ciudadania como de los funcionarios piblicos a través de una accién de concientizacion que
rompa con el vacio de percepcién existente; de esta manera se fomentarfa la participacién
comunitaria en los procesos politicos mediante ¢l fortalecimiento de los derechos ciudadanos,
al mismo tiempo que se reducirfan las oportunidades de transacciones que atentan contra el

interés comiin.
ajo este marco, es necesario iniciar acciones en tres frentes complementarios entre si:

a. Definir claramente los niveles de responsabilidad, funciones y competencias en las entidades

oficiales, de manera que se logre una transparencia en el sistema de toma de decisiones.

b. Desarrollar, en las entidades oficiales, sistemas ¢ indicadores mediante los cuales se pueda

la gestion administrativa.

c. Implementar y desarrollar acciones de concientizacién ciudadana, de educacién y

capacitacién de funcionarios piiblicos.

Democratizacion de la Administracién Pablica y Participaciéon Ciudadana

Ademids de propender po una Administracién Piblica eficicnte y estable, que remunere
adecuadamente a sus funcionarios y que los promueva o remueva de acuerdo con ¢l mérito
profesional o la negligencia en el actuar piiblico, es igualmente importante contar con un
sistema de inhabilidades e incompatibilidades claramente definido y que pueda ser aplicado
de manera expedita.

De igual forma se debe avanzar en el desarrollo legislativo de la responsabilidad de los
empleados piblicos y la forma de hacerla efectiva.

El fortalecimiento de las instituciones democrdticas y la definicién de procedimientos piblicos
para garantizar una verdadera participacién comunitaria es de alta prioridad asf como para
garantizar que la utilizacién de recursos piiblicos se orienten hacia el interees general.

Un buen campo de accién de eestas politicas es el nivel local para lo cual es deseable las
politicas en materia de descentralizacién ya puestas en marcha, de tal forma que se pueda
convocar a la ciudadania en la gestién, cjecucién y control de la prestacién de los servicios
publicos.

Es deseable articular las estrategias e participacion, privarizacién y desregulacién de manera
tal que la comunidad pueda jugar un rol activo en la planeacién, financiacién uy prestacién de

los servicios piiblicos, a través del ejercicio de la planificacién participativa.



Es una aproximacion inicial a esta estrategia, se vislumbra como supuesto bésico la
organizacién ciudadana alrededor de la gestién pidblica y de la definicion de politicas marco
de la Administracién. Esta organizacién ciudadana es la llamada a constituirse en ¢l agente
comunitario fundamental que permita la activa incidencia de la ciudadanfa en las decisiones

de la Administracién Piblica y en la fiscalizacion y veeduria para una correcta administracion.

Para este fin, la capacitaci6én, concientizacién y educacién a funcionarios piblicos y la
concientizacién de los ciudadanos alrededor del tema, es requisito esencial para disciiar
mecanismos operativos que lleven aun activo control social sobre la gestion publica.
Paralelamente, es necesario crear espacios institucionales de participacion ciudadana a través

de los cuales pueda hacerse afectiva esa interaceién. Lo anterior implica:

a. La ciudadanfa debe tener acceso a una informacién clara sobre los procedimientos internos
y externos que inciden directamente sobre la funcién social de cada entidad y especificamente,
aquellos mecanismos que culminan en actos administrativos, de manera que la comunidad
pueda conocer el funcionamiento de los organismos estatales, y en esa medida pueda velar por

el adecuado ejercicio de la gestién piblica.

b. Para la creacién de espacios institucionales de participacion se considera importante

mencionar algunas alternativas :

i) Incorporacién orgdnica de cuerpos representativos de la ciudadanfa a las entidades

oficiales, a través de la participacién comunitaria de los servcicios piblicos.

ii) Incorporacién de los representantes de la ciudadanfa a las Juntas Directivas de las

entidades publicas.

iii) Implementacién y operativizacién de espacios de debate piblico en los cuales la
administracién exponga ante la opinién el fundamento de las politicas puntuales
adoptadas en su gestién. Las Veedurias Populares y los Consejos Municipales de
Rehabilitacién implementados en desarrollo del Plan Nacional de Rehabilitacion,
como instrumentos de fiscalizacién y debate ciudadano sobre proyectos puntuales que
adelante 1a Administracién Pidblica son un claro antecedente de apertura de este tipo

de espacios.

En la medida en que la apertura de espacios de participacién s¢ centre sobre temas concretos



y tangibles, es posiblc generar en la misma ciudadanfa una dindmica activa hacia la
organizacién. Asf pues, la organizacion ciudadana consolidada no es presupuesto ni

prerrequisito esencial para la apertura de estos espacios.

Frente Comun para ¢l Control

La coordinacién interinstitucional entre los organismos oficiales involucrados en la tarea de la
moralizacién y eficiencia de 1a Administracién Piiblica debe serelemento fundamental para la
instrumentalizacién de politicas que enfrenten este fenémeno. dentro de esta coordinacion, el

control debe ser ejercido en materia disciplinaria asi como en la gesti6n administrativa.

La coordinacién debe abarcar dos niveles: el primero entre la Presidencia de la Repuiblica, la
Procuraduria General de 1a Naci6n y la Contralorfa General de la Repiblica: y el segundo, entre

dichos organismos y las entidades oficiales de la Rama Ejecutiva.

Para efectos de implementar un frente comin, se parte de las base de las responsabilidades
legales atribuidas a cada uno de los entes mencionados, de manera tal que para cada nivel de
responsabilidad debe existir una politica concreta que permita implementar estructuras

especificas que busquen racionalizar la fumcién del control.

1. Presidencia - Procuraduria - Contraloria

a. Intercambio de informacién :

Entre estos organismos debe estructurarse una accién coordinada que se concrete en el
intercambio permanante y dgil de informacién y en la constanie elaboracién de informes,
indicadores y estadfsticas sobre las difgerentes magnitudes y tipos de corrupcién e ineficiencia
detectadas en los diversos sectores de la Administracion Piblica. De esta mancra se
racionalizarfa la actividad de control sobre los agentes de la administracién, evitando

duplicidad de esfuerzos frente a un mismo problema.

Entidades de la Rama Ejecutiva

a. Responsabilidad de los representantes legales de entidades oficiales:

En la lucha contra la corrupcién administrativa y en aras de una mayor eficiencia del sector

oficial, la participacién activa de los representanies legales de las entidades publicas es

requisito " sinequanon ". Son cllos los reponsables de dicha actividad en cada uno de los



organismos que presiden, por lo tanto es fundamental su actvacién como agentes de la

moralizacién y eficiencia en cada entidad.

Se busca bdsicamente que los representantes legales, a corto plazo, tomen las medidas de
control interno en materia de corrupcién e ineficiencia. el objetivo primordial es el que esta

accién interna tenga efectos en la distribucién racional de las " competencias " de la
Procuraduria y de la misma entidad frente a los casos de corrupcién segin su gravedad, y ala

vez genere una nueva dindmica de gestion piblica que tienda alamayoreficacia administrativa.
b. Sistema de control interno:

En el esfuerzo por reafimar las responsabilidades a cada entidad de la Rama Ejecutiva del tema
que nos ocupa, es necesario disceiiar serie de alternativas para laimplementacién de un sistema
apropiado para realizar ¢l control interno en materia disciplinaria y de eficiencia en las
entidades piblicas, y eventualmente establecer un mecanismo univoco de recepcitn de quejas

y reclamos de la ciudadania.

Para la formulacién de un sistema de control interno debe partirse de una serie de hipétesis que

puedan resumirse asf:

i) El sistema de control disciplinario de las entidades es poco cficaz, debido a la carencia de

especialidad, exclusividad y permanencia de los sujetos investigadores.

ii) Las entidades carecen de un sistema de control de gestion que permita implementar en ellas

un modelo de administracién moderna del servicio piblico.

Lo anterior incluye ¢l supuesto de una estructura fiscal que eventualmente consagraria | a
Constitucién Pol‘itica de Colombia ( dnicamente un control fiscal posterior de los actos
administrativos por parte de la Contraloria ). y que impondria la necesidad de que las entidades
oficiales adopten un sistema de control previo interno que no obstaculice la eficiencia de la

administracién, sino que contribuya a ella.
Privatizacion

La ineficiencia en la accién burocritica asi como la necesidad de concentrar los escasos

recursos publicos en las drcas de mayor impacto y productividad social son el fundamento para



adclantar estrategias de privatizacion.

Las distorciones existentes en ¢l mercado se deben, en cierta medida, a la ineficdz intervencién
estatal; esta a su vez, tiene ingerencia negativa sobre la falta de claridad en la dindmica del
sector priductivo. Ello ghace necesario que el Estado cencentre sus esfuerzos en actividades
que por su misma naturaleza dificilmente podrian ser ofrecidas por particulares, a la vez que
le " ceda " al sector privado actividades que podrian ser desarrolladas de forma mds eficiente,
con mejor calidad y por consiguiente, con una asignacién de recursos de inversién mdis

productiva ( v.g. transporte publico, servicio de aseo, etc. ).

Esta iniciativa tendrfa 1;0s siguientes efectos dircctos sobre la corrupcién e ineficiencia en la

Administracién Pablica.

a. Las oportunidades ¢ incentivos para corrupcién ¢ ineficiencia se minimizan en la medida en
que el sector privado asuma la produccién de algunos bienes y servicios que hoy monopoliza
el Estado.

b. Los recursos de inversién piiblica disponibles asi como los esfuerzos de 1a Administracion
se concentran en actividades con alto contenido social, de manera que ¢l Estado, al reducir sus
frentes de accién directa, pueda exigir y responder por una Administracién més agil y eficiente

que no estee rezagada a los nuevos requerimientos sociales.

Desregulacion

La racionalizacién y modernizacién de la gestién del Estado son el fundamento para adelantar

una iniciativa de desregulacién en la Administracion Pablica.

Las distorciones existentes en la presentacién de servicios estatales se debe, en parte, a la
existencia de estructuras organizacionales obsoletas que no se adectan a las exigencias del
mercado, mi a las exigencias de la poblacién objetivo, aumentdndose asf, la brecha existente
en la calidad de los servicios estatales y la calidad de los servicios privados. Lo anterior hace
necesario que el Estado, en la prestacién de los servicios de su competencia, inicie un proceso

que tenga como fin Gltimo readecuar sus estructuras organizacionales y hacerlas equiparables




La Nueva Carta Constitucional y su Implicaciones sobre la Moralizacion y
Eficiencia en el Sector Piblico.

El proceso constituyente se convierte en un referente fundamental para la priorizaci6n de las
acciones que el Gobierno Nacional debe adelantar en materia de lucha contra la corrupcién en

la actual coyuntura.

De acuerdo conel diagnéstico realizado ¢l fenémeno de la corrupeidn eineficiencia de laesfera
piiblica tienen su sustento en falencias de tipo estructural, que se pueden sintetizar en los
siguientes puntos.

1) La insuficiencia de los espacios institucionales de participacién ciudadana en la funcion
administrativa, la auscencia de transparencia en el proceso de toma de decisiones y la falta de
reglas de juego claramente establecidas y definidas en la interaccién Ciudadanfa-

Administracién Publica.

2) La inoperancia de las herramientas de control interno y externo de la Administracion
Publica.

3) La precariedad del sistema de Administracion Piblica, la insuficiente remuncracion de los
funcionarios pablicos acorde con sus responsabilidades, el incipiente desarrollo de la carrera
administrativa para basarse fundamentalemente en el mérito de sus integrantes, el poco
desarrollo de mecanismos idéneos de desvinculacién de los funcionarios ineficientes o
corruptos, y la ausencia de mecanismos a través de los cuales la Administracién Piblica dé

razon de sus actuaciones.

4) Un inadecuado régimen de prevenci6n y sancién de los delitos relacionados con la

corrupcion.

5) La proliferacién de Entidades Pdblicas que asumen actividades en forma ineficiente o que
bien podria asumir el sector privado, o actividades que picrden el objeto social de su existencia
al modificarse ¢l esquema filoséfico orgdnico y funcional por efectos del proceso
constituyente.

Sobre éstas dreas la nueva Constitucién hace importantes desarrollos y planteamientos
fundamentales que requieren ser instrumentalizados para que ¢l Gobierno y los organismos de
control puedan contar con herramientas efectivas para combatir y prevenir el fenémeno de la

corrupcion.



El hecho histérico de la nueva constitucién ha sentado los fundamentos para una verdadera
revolucién pacifica, a través de la democracia participativa en la cual el ciudadano sea el
protagonista principal del cambio para forjar ¢l nuevo destino de la Nacién y de sus
instituciones. La construccién de esta nueva democracia requiere un esfuerzo sistemdtico y
conjunto para poner al mismo nivel de transformacién y de cambio a la Administracién
Piblica.

Se pretende una Administracién Piblica transparente y moderna donde la principal
respnsabilidad del funcionario estatal, mds que ejercer la autoridad sea la de servirle a los
intereses de los ciudadanos uy dar razén de su desempeiio a la luz de los principios de la

igualdad social, la modernizacién econdmica y la transformacion politica.

La expedicién dela nueva Constitucién Politica del pafs ofrece una oportunidad inmejorable
y para realizar una labor incansable en el desarrollo legislativo y la puesta en marcha de
mecanismos e instrumentos que permitan combatir la corrupcidn, la desidia y la ineficiencia

en la Administracién Puablica.

Para éstos propésitos la nueva Constitucién desarrolla tres elementos esenciales: el respeto por

los derechos ciudadanos, la responsabilidad y la eficiencia.

El desarrollo de la Carta Politica permitird contar en ¢l corto plazo con unos organismos de

control fortalecidos, especializados y eficacez.

La Contraloria General de la Repiblica serd una entidad eminentemente teecnica dedicada al
control fiscal de la gestién y de los resultados de la Administracién Piblica a través del control
posterior, elimindndose los vicios de la coadministracién y las innumerables trabas y requisitos
que imponia el anterior sistema de fiscalizacién. La responsabilidad de la gestion estard
enteramente en manos de los administradores pablicos y su rendicion de cuentas se realizarea
ante la nueva Contralorfa, fundada en la eficiencia, la economia, la equidad y la valoracin de

los costos ambientales.

Bajo ese esquema serdn las entidades quienes deban asumir el desarrollo de los sistemas de
control fiscal interno como complemento al control fiscal posterior. Consideramos que esta
es una labor inaplazable y que las entidades deben orientar los recursos humanos y financieros

que se requieran para su pronta puesta en marcha.



La Procuraduria General de la Nacién recibe nuevos poderes y es aliviada de ciertas
responsabilidades precisamente para que se especialice en la lucha contra la corrupcion.
Contard con nuevas herramientas para defender el patrimonio del Estado, velar por la
eficiencia de las entidades piblicas y sancionar de manera ejemplar a los funcionarios
corruptos. Desarrollarca c6digos uniformes de control disciplinario para lograr una mayor

eficacia de su control.

Igualmente la Nueva Constitucién le asigna un papel fundamental al tema de la participacion
ciudadana en la concertacién, control y vigilancia de la gestién piiblica, como columna
vertebral del nuevo orden juridico y politico de la Nacién. A partir de ésta base es necesario
estructurar una Administracién Piblica con responsabilidades claramente definidas en sus
funcionarios y con ¢l desarrollo de sistemas eficacez de control interno y externo. Los

funcionarios piblicos estdn al servicio del Estado y de la comunidad.

El desarrollo de 1a Carrera Administrativa de un Régimen Disciplinario homogéneo y demds
normas que articulan la funcién piblica se orientardn porlos principios de igualdad, moralidad,

eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad.

Sobre ésta base constitucional y legal es concebible iniciar un proceso de legitimizacion de la
Administracién piblica y simultdneamente de moralizacion y eficiencia de la misma.

Veamos entonces los campos y dreas de accion que requieren ser desarrollados legalmente.

1. Participacién Ciudadana
La participacién de la ciudadanfa es el ¢je central de la Nueva Carta por lo cual serd necesario
entrar a establecer el marco normativo que debe regir las diversas instancias participativas en

relacién con la Administracién Pidblica.

Tomando en cuaenta la diversividad de aspectos que toca €ste principio se considera necesario
disefiar un " Estatuto Orgdnico de la Participacién ciudadana en la funcién piblica que fije
pardmetros bdsicos sobre;

- La participacién ciudadana en la gestién y control de la funcién administrativa, creando

mecanismos reales de concertacion y fiscalizacion social.
- Lainstitucionalizacidn de los espacios mismos de participacién.

- La democratizacién de las organizaciones civicas para una adecuada canalizacién de la



participacién.

- La creacién de mecanismos operativos para diculgar efectivamente las decisiones y
motivaciones de la Administracién, asi como de las instancias y procedimientos para la posible

impugnacién ciudadana de dichas decisiones.

Los articulos 78.79, 103, inciso 20, 270, 318, 369 y ¢l transitorio 48, son algunas de las normas
constitucionales mds relevantes que fijan las directrices centrales para desarrollar la
participacién ciudadana y otorgan las facultades de reglamentacién al ejecutivo o al

legislativo.

Los servicios piblicos domiciliarios adquieren una importancia especial en la dindmica
participativa. La Carta Politica ha consagrado la necesidad de involucrar directamente a las
comunidades en la gestion y fiscalizacion de los entes que preseten este servicio (articulo 369
de la C.N. ). Dentro del marco estratégico propuesto, este tipo de servicio publico afecta
cotidiana y directamente a la ciudadanfa y repercute inmediatamente en la actitud y percepcién

que ¢ésta tiene sobre la Administracién Piblica.

En este sentido s¢ debe desarrollar el concepto de 1la Democracia Participativa frente a la

Administracién Pablica, actuando de acuerdo con las facultades establecidas en el articulo
transitorio 448 de la C. N.

Adicionalmente, ¢l derecho de peticidn, consagrado en el articulo 23 de lIa C.N. es un aspecto
primordial de preocupacién. Esta drea se abordard juntamente con La Procuraduria, de acuerdo
con sus competencias constitucionales y la experiencia de dicho érgano fiscalizador en la

materia.
2. Control y evaluacion interna y de la Gestién.

Se hace referencia a los sistemas organizacionales de la funcién administrativa, buscando
generar estructuras eficientes y mejores niveles de coordinacién que cumplan de manera eficaz
los objetivos sociales de las entidades estatales.

Lanuevacarta politica ha otorgado una especial importancia a la eficiencia en el sector piblico.
Las normas relativas al control fiscal que ejerce la Contralorfa, como organismo técnico que
vela por la adecuada gestién de la Administracion, ofrece un dmbito juridico el cual debe
operativisarse con base en las facultades establecidas en el articulo 268, numeral 9, de la C.N.



Se discnardn las politicas generales de 1a gestion piblica para que se constituyan en una guia
legislativa en materia de control interno y de rendicidn de cuentas entre las distintas instancias
jerdrquicas en las Entidades.

Asi mismo, es primordial desarrollar mecanismos minimos de rendicién de cuentas de la
gestién publica ante las diferentes instancias del Estado (Gobierno, Contraloria y Congreso).

El articulo 370 de 1a C.N. en concordancia con el articulo 209 determina la obligatoriedad de
establecer sistemas de control interno en todos los 6rdenes de la Administracion. Igualmente,
el articulo transitorio 20 de la C.N. otorga facultades al Gobiecrno para reestructurar las
entidades de la rama ejecutiva. Con base en éstas facultades podrin formularse mecanismos
de control interno que le permitan a las Entidades actuar en consonancia con los nucvos

esquemas institucionales que otorga la nueva carta constitucional.

Las acciones legislativas que debe adelantar la Procuraduria con base en el articulo 278,
numeral 3, se ocupan de las materias disciplinarias que se deben integrar como componente
fundamental del control interno bajo la hipétesis de instaurar un Régimen Disciplinario tnico,

no modificable por las Entidades o por las convenciones colectivas de trabajo.

3. Responsabilidad del funcionario piiblico
En materia del ejercicio de la responsabilidad en el ejercicio de la funcién piblica, se hace
referencia a la claridad de las funciones y competencias y al ejercicio de rendicidn de cuentas.

Esta iniciativa involucraria entonces dos acciones simultdneas y complementarias entre sf :

- El desarrolo e implementacién de esquemas organizacionales simplificados, basados en

criterios de eficiencia, calidad y maximizacién de recursos piblicos.

- Eliminacién de procedimientos burocrdticos y administrativos en procura de una mayor

transparencia en la gestion.

Estas funciones y deberes tienen dos componentesescenciales la interna que encarna la
responsabilidad del funcionario frente a su organizacion, con base en las funciones que le
competen segiin las instancias jerdrquicas y en cumplimiento de los objetivos sociales de la
respectiva entidad y la externa que se refiere a la responsabilidad ejercida a través de la

informacién a la ciudadania sobre los diferentes aspectos de la gestion.

Es claro que tanto la responsabilidad interna como externa involucran aspectos de



participacién ciudadana, asi como de control. Adicionalmente existen otras figuras
constitucionales que sirven a eeste propdsito, tales como el articulo 210, inciso 3 que otorga
alaley la facultad de establecer la responsabilidad de los presidentes, directores y gerentes de
las entidades descentralizadas. Para tal efecto se considera pertinente en disefio de un " Estado
de responsabilidad de los representantes legales de las entidades publicas ", que atribuyan en
forma clara y transparente los deberes y obligaciones del Administrador, determinando que

tipo de figuras jurfdicas pueden tipificar esa mayor responsabilidad.

4. Otras Acciones

La nueva Constituci6n incluye en su articulado ¢l concepto de eficiencia como criterio para
evaluar la existencia o né de ciertas entidades oficiales, y eventualmente proceder a enajenar
o liquidar los organismos que no cumplan con las expectativas requeridas en su funcién.
Concretamente el articulo 336 de la C.N. se refiere a los " requisitos de eficiencia " como
criterio para tomar las medidas mencionadas sobre las empresas monopolisticas del Estado.
La responsabilidad del Gobierno Nacional tomar éste tipo de medidas, lo cual requiere el

disefio de un mecanismo de evaluacién que permita al Ejecutivo tomar las medidas del caso.

El articulo 88 de 1a C.N. consagra la Accién Popular para la protecci6n de derechos e intereses
colectivos relacionados con lamoral Administrativa. Este es un punto de gran importancia que

debe entrar a reglamentarse por el Gobierno Nacional.

En materia penal, se deberd realizar una seric de recomendaciones sobre la politica de
criminalizacién de conductas corruptas frente a la Administracién Piblica, las cuales pueden

ser implementadas mediante Iey.

Finalmente el articulo 84 de 1a C.N. conticne una disposicién que se constituye en la base de
la Deshuricratizacién y que debe desarrollarse con relaci6n al rpincipio de la Buena Fé¢,
consagrado en el articulo 83, para asi estructurar las politicas gubernamentales sobre los

procedimientos administrativos en la interacci6n con la ciudadanfa.

CONCLUSION

El fenémeno de la corrupeién e ineficiencia en la Administracién Piblica tienc en el sistema
social, politico, econémico y juridico del pais, sus causas estructurales; es alli donde el
fenémeno debe ser abordado si se busca tener efectos a largo plazo.

El 4mbito fundamental en el cual se dinamiza este problema, es el de la interaccién entre la



ciudadanfa y la Administracién Piblica. Es éste espacio el que brinda las herramientas

metodolégicas para el disefio de las estrategias con las que se busca enfrentar este fenémeno.

La confrontacién de las distorciones detectadas en los sujetos de dicha interaccién y en sus
elementos mediadores, frente al ideal Weberiano de Administracién Estatal, nos ofrece una
respuesta inmediata sobre el tipo de instrumentos estratégicos a ser utilizados en esta compleja
labor, instrumentos que hemos sintetizado en : ejercicio de la responsabilidad en la
Administracién Piblica ( accountability ), democratizacién de la Administracién Piblica y
aprticipacién ciudadana, frente comdn para el control, revisién de normatividad, privatizacion

y desregulacion.

este amplio marco estratégico es una respuesta no sélo tedrica sino prdctica, al problema y
puede constituirse asf en pilar discursivo fundamental sobre el cual debe iniciarse el camino,
por parte de todas las esferas de la Nacion, en pos de recuperar la moralidad y eficienciaen la

Administracion Piblica Colombiana.
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