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RESUMEN

La corrupcion es un problema a escala global y, dada su naturaleza subrepticia,
de incalculables proporciones. Colombia no ha sido inmune a sus efectos
negativos, entre ellos, los enormes perjuicios a su sistema econémico y politico.
Esto ha despertado el interés mundial y nacional por su estudio y analisis
académico, principalmente, en las ultimas décadas. Sin embargo, los estudios
regionales sobre este fendmeno siguen siendo insuficientes. Por ello, y partiendo
de un andlisis de percepcion ciudadana en el municipio de Pasto en los ultimos
dos afios, este trabajo de investigacion busca conocer la opinion sobre la
corrupcion de los funcionarios publicos y las principales instituciones publicas de
caracter nacional y regional, asi como de determinar el nivel de victimizacion y el
grado de compromiso de la gente del comun en la lucha contra la corrupcién. En
este sentido, y recogiendo la informacion que arrojé la aplicacion de la encuesta
en las zonas urbanas y rurales del municipio de Pasto, se encontrd: primero,
predomina una opinion generalizada y altamente negativa sobre la administracion
publica y sus principales instituciones: 71% de los encuestados consideran a la
corrupcion como un problema “muy generalizado” en el pais. Segundo, alto nivel
de victimizacion por corrupcion: 28% de los encuestados reportaron el pago de al
menos un soborno en alguna de las instituciones analizadas. Tercero, gran
disposicion de la ciudadania para realizar acciones en contra de la corrupcion:
96% de los encuestados tomarian parte activa en acciones especificas para
combatir a la corrupcion.



ABSTRACT

Corruption is a global problem, and given the surreptitious nature of incalculable
proportions. Colombia has not been immune to the negative effects, including the
massive damage to its economic and political system. This has led to global and
national interest in academic study and analysis, mainly in recent decades.
However regional studies of this phenomenon are still insufficient. Therefore and
based on an analysis of public perception in the municipality of Pasto in the last
two years, this research seeks to know the opinion on corruption of public officials
and major public institutions at national and regional level, as well as to determine
the level of victimization and the commitment of ordinary people in the fight against
corruption. In this connection, the information that was obtained with the
application of the survey in urban and rural areas in the municipality of Pasto be
found: first, dominated by a widespread and highly negative view of the
government and its main institutions: 71% of respondents consider corruption as a
"widespread" problem in the country. Second, high level of corruption victimization:
28% of respondents reported paying a bribe in at least one of the institutions
analyzed. Third, great willingness of citizens to take action against corruption: 96%
of respondents would take an active part in specific actions to fight corruption.
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Introduccién

Las ultimas dos décadas se han caracterizado por el rapido avance en la lucha
contra la corrupcion y el aumento de la conciencia global sobre sus altos costos
sociales y economicos. De los efectos lesivos de la corrupcion dan cuenta los
paises pobres y las economias més poderosas e industrializadas del mundo. Sus
consecuencias son diversas: en lo economico, implica la disminucion en el
crecimiento y desarrollo de los paises; obstaculiza la libre competencia; desalienta
la inversion productiva, sobre todo externa; exacerba la desigualdad del ingreso y
la calidad de vida de los pobladores; incrementa la ineficiencia de los sistemas
tributarios; aumenta el gasto publico y el nivel general de iniquidad y desigualdad,
perjudicando a los mas pobres. En lo politico, atenta contra los derechos
humanos fundamentales; resquebraja la gobernabilidad, el orden institucional y la
legitimidad politica de las instituciones del Estado y sus gobiernos, socavando el
tejido social y moral, necesarios para su correcto funcionamiento.

En el campo internacional, los ejemplos de paises que se contaminaron por la
corrupcion abundan, précticamente ninguna regién y ningan pais han
permanecido inmunes a su radio de accion: algunos con regimenes autoritarios
tipicos de dictaduras militares, y otros, con democracias neoliberales. En lo
nacional, los hechos no pueden ser mas elocuentes. Los escandalos del ultimo
sexenio, como el de Agro Ingreso Seguro, la compra de la reeleccion, las EPS en
el sistema de salud, los negocios de los hijos del ex presidente Uribe y el carrusel
de la contratacion en Bogotd -solo para hablar de los mas embleméaticos-
(Sanchez, 2010), se unen a los preocupantes indicadores de pais en materia de
corrupcion.

Segun la ultima versién del IPC de Transparencia Internacional (2014),
Colombia ocup6 el puesto 94 de una muestra de 178 paises, que se traducen en
gue la evaluacion ciudadana sobre la labor de los funcionarios publicos es
altamente negativa; o la Tercera Encuesta Nacional sobre Practicas Contra el
Soborno en Empresas Colombianas que revela que el 94.4% de los empresarios
encuestados en Colombia consideran que se ofrecen sobornos en el entorno de
los negocios, poniendo de presente “un panorama negativo para los empresarios,
a la vez que se afianza la percepcion sobre la necesidad del soborno para hacer
negocios en el pais”. (Transparencia por Colombia, 2012, p.51)

Esta investigacion se refiere a la corrupcion administrativa y, especificamente,
a la opinion y experiencias ciudadanas en el municipio de Pasto sobre la
corrupcion en los funcionarios publicos en los dos ultimos afios, 2012 - 2014. Su
realizacion tiene por objeto indagar sobre las opiniones ciudadanas acerca de la
corrupcion en la administracion publica del pais y las principales entidades e
instituciones de caracter nacional y regional; sus experiencias directas en hechos
de corrupcién o victimizacion; asi como, conocer el grado de compromiso de la
gente del comun en la lucha contra la corrupcién. Esto con el propdsito de
contribuir, tal como lo sugiere Kaufmann (2000), al <<gran dividendo>> que resulta
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de las buenas practicas en la gestion publica y el control de la corrupcién; lo
anterior, en funcién de aportar algunos insumos y cubrir algunos vacios existentes
de caracter académico y cientifico para el desarrollo de un adecuado debate
regional sobre este fendbmeno y sus implicaciones en la administracion publica.

Entre los resultados que arroja la investigacion predomina una opinién
generalizada y altamente negativa sobre la administracion publica y sus
principales instituciones. De alli que el 71% de los ciudadanos encuestados en el
municipio de Pasto consideran que este fendmeno es “muy generalizado” en el
pais. Esta opinion desfavorable se une a la escasa valoracion que le dan los
ciudadanos a las acciones del gobierno en la lucha contra la corrupcion. Al menos
eso es lo que indica el hecho de que el 28% de los encuestados consideren como
“muy ineficaces” las acciones gubernamentales, junto al 19% que las calificaron de
“algo ineficaces” y el restante 20% que las califica de inocuas.

Los partidos politicos, el congreso y el sistema de salud son, en opinién de los
encuestados, las instituciones mas afectadas por la corrupcion con una calificacion
de 4.2, 4.2 y 4.1 respectivamente. A su vez, una mirada detenida en la
composicién politica del congreso de la republica revela que los partidos politicos
oficialistas en los ultimos gobiernos, tanto de Uribe como de Santos, son los de
mayor afectacion por la corrupcion segun la opinién local.

Un dato preocupante y que permite acercarse a un analisis mas objetivo del
fenémeno de la corrupcion en el municipio de Pasto es el de la victimizacion por
este flagelo. De esta manera, encontramos que el 28%, es decir, mas de una de
cada cuatro personas encuestadas, reportaron el pago de al menos un soborno en
alguna de las instituciones analizadas. Entre las razones que motivan este tipo de
transacciones se destaca que el 46% de los encuestados las efectuaron para
acelerar tramites.

Si bien el balance general sobre la corrupcién administrativa en el municipio de
Pasto plantea un ambiente desfavorable y altamente riesgoso, los resultados en
materia de compromiso ciudadano, por lo contrario, sugieren un escenario
bastante alentador. Es asi que el 96% de los encuestados estarian en disposicion
de realizar por lo menos una accién que contrarreste los efectos negativos de la
corrupcion. Al parecer la percepciéon ampliamente negativa sobre las instituciones
y los preocupantes datos de victimizacién por corrupcion de la que son objeto,
sumada la sensacién de poca eficiencia de las acciones del gobierno en esta
materia, motivan a la ciudadania a coadyuvar en los esfuerzos para derrotar este
flagelo social.

La estructura del documento estd constituida por cinco capitulos. El primer

capitulo trata de analizar el contexto nacional e internacional de la corrupcion
desde una perspectiva histérica y desde los dltimos estudios que sobre este
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fenbmeno realizan importantes instituciones especializadas y expertos
académicos.

El segundo capitulo constituye el marco tedrico y conceptual que sustentan la
investigacion. Este parte de la revision literaria de sus principales exponentes a
nivel mundial, tanto en los ultimos desarrollos teoricos y conceptuales, como de
las definiciones de la corrupcion desde sus multiples enfoques; es asi que, esta
investigacion adopta las definiciones de corrupcion basadas en el funcionario
publico y el abuso que hace de su cargo para obtener beneficios personales.

El tercer capitulo describe los aspectos metodologicos que soportan la
aplicacion de la encuesta: prueba piloto, disefio de la muestra, poblacion, plan de
recoleccion, etc.

El cuarto capitulo constituye la presentacion de los resultados de las encuestas
aplicadas a los habitantes del municipio de Pasto. Para ello se exponen, en primer
lugar, las percepciones de la ciudadania sobre la corrupcién de los funcionarios
publicos en las instituciones del nivel nacional y regional, los partidos politicos y
algunos factores asociados con el clientelismo politico. En segundo lugar, las
experiencias personales de los encuestados en actos que involucran el pago de
sobornos, exigidos por parte de funcionarios publicos para el trdmite o acceso a
servicios en las principales entidades del Estado. En tercer lugar, se presentan los
escenarios que permitirian activar la corresponsabilidad de los ciudadanos del
comun, a fin de contribuir en los esfuerzos ya existentes en materia de lucha
contra la corrupcién. A su vez, estos resultados se compararon con otros estudios
similares realizados, principalmente, por ONG especializadas en temas de
transparencia y gobernabilidad.

En la dltima seccion se recogen las conclusiones y recomendaciones del autor.
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1. Justificacién

En la actualidad, la preocupacion por el estudio de la corrupciéon y su relacion
con el desarrollo social y econdmico desborda las agendas gubernamentales y se
adentra en el debate académico de las ciencias sociales, especialmente la
economia, la sociologia y la ciencia politica.

Existe un consenso universal que reconoce los enormes dafos que ocasionan
las practicas asociadas a la corrupcion, no solo en las esferas de la administracion
publica y la direccidn del Estado, sino también en el freno que le imponen a la libre
competencia del sector privado y productivo en general. A contramano, Kaufmann
(2000) nos dice que “investigaciones recientes muestran el <<gran dividendo>>
gue se obtiene con un mejor gobierno y con el control de la corrupcion” (p. 367);
esta investigacion pretende abordar el tema de la corrupcién partiendo de ese
hecho y persiguiendo, primero, una intencion académica -toda vez que es muy
escasa la produccion cientifica en el municipio de Pasto y la region-, aportando
elementos conceptuales y metodoldgicos para futuras investigaciones en temas
relacionados con el problema de investigacién. Segundo, una intencién politica,
aportando insumos para el debate publico sobre cuales son los factores
generadores de la corrupcion en la gestion publica local desde la mirada de la
opinibn publica, que permitan, a su vez, perfilar algunas iniciativas
gubernamentales o no, para la lucha contra la corrupcion.
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2. Objetivos

2.1 Objetivo general
Conocer y analizar la percepcion de los ciudadanos del municipio de Pasto
sobre la corrupcion de los funcionarios publicos, asi como determinar el nivel de

victimizacion por corrupcion y el grado de compromiso de los pastusos en la lucha
contra la corrupcion en los dos ultimos afios, 2012 - 2014.

2.3 Objetivos especificos.

1. Conocer la percepcion de los ciudadanos en el municipio de Pasto sobre la
corrupcion de los funcionarios publicos.

2. Estimar el nivel de victimizacion por corrupcién de la ciudadania en el
municipio de Pasto.

3. Analizar el grado de compromiso ciudadano frente a la lucha contra la
corrupcion.
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3. Aspectos Tedricos y Metodologicos

3.1 Contexto

3.1.1 Breve historia de la corrupcion. Los ultimos cincuenta afios han sido el
periodo donde mas se ha profundizado en el estudio de la corrupcion en todas sus
dimensiones; no sin esto decir que desde el mismo origen de la politica y la
formacion misma del Estado Moderno, existio interés en conocer sus alcances
(Restrepo, 1997).

Desde el cédigo Hammurabi -el primer codigo de leyes, hace mas de cuatro mil
afos-, se castigaba a quien diera falso testimonio en contra de otro; y hace unos
2300 afos, el primer ministro brahméan de Chandrapugta (India) escribié una lista
de por lo menos cuarenta formas fraudulentas para ganarle al gobierno (Badel,
1999).

Algunos relatos en el Imperio Medio egipcio indican el hallazgo de exageradas
practicas de abuso de poder que, funcionarios publicos al servicio del emperador,
ejercian sobre los campesinos, obreros y personas humildes; era comun el saqueo
de los productos de los campesinos; el uso indebido de los obreros oficiales para
resolver problemas privados de sus superiores y se practicaba el soborno como
medio para lograr favorecimientos en procesos judiciales (Ballén, 1994).

Los primeros acercamientos al estudio de la corrupcion se remontan a los
tiempos de la antigua Grecia; En sus disertaciones, Platon, Sécrates y Aristoteles
planteaban una idea clara sobre la corrupcion. Por ejemplo, Aristételes sefalaba
gue los gobiernos son proclives a corromperse cuando estos desvian su funcién
de proveer bienestar general a cambio de perseguir su propio bien (Restrepo,
1997).

En el Imperio Romano, el mas prolongado y extenso imperio que conozca la
humanidad, se necesitaron mas de 200 afios para que el vicio y la corrupcion
permearan y desequilibraran sus estructuras morales y administrativas hasta el
punto de llevarlo a su desplome y desaparicion (Tanzi, 2008).

Algunos textos sagrados como el Coran y la Biblia se refieren a los hechos de
corrupcion como pecados mayores, asi se representan en algunos de los libros y
versiculos del antiguo testamento:

Levitico (19,35): “No haréis injusticias en los juicios ni cometeréis fraude
en pesos y medidas”.

Salmos (101, 7): “El estafador no se sentara nunca en mi casa, el
calumniador no estara jamas en mi presencia’.
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En el renacimiento, Maquiavelo proclam6é 8 sentencias en contra de la
corrupcion, entre ellas “en un gobierno corrompido no es posible hallar entre los
ciudadanos ni union ni amistad, a no ser entre ellos que son complices en alguna
perfidia”. (Szelubski, 2009, p. 25) Incluso, la constitucion de los Estados Unidos
menciona que el soborno y la traicidn son razones suficientes para enjuiciar a un
presidente de esa nacion (Tanzi, 2008).

3.1.2 Antecedentes de la corrupcion en Colombia. Autores como Fajardo
(2002) han estudiado y contrastado los sistemas legales de antiguas potencias
coloniales como el Anglosajon y el Franco-Espafiol, concluyendo que una de las
variables que develan la marcada presencia de corrupcion en paises
hispanoamericanos, se debe en gran medida a la ineficiencia, precariedad y
escasa proteccién a la propiedad privada, heredadas del modelo juridico y legal de
la corona espafiola. A contramano, se destacan las relativas fortalezas en la
gestién publica de los paises colonizados por antigua corona inglesa.

A inicios de la republica, Simén Bolivar sefialaba que entre las principales
funciones del Congreso debian estar las de educar moralmente y purificar todo
estado de cosas de corrupcion. Para esto propuso la creacion de una autoridad
encargada de velar por las buenas costumbres publicas y la moral: el Poder Moral
de la Republica. Esta iniciativa que no tuvo éxito, sirvio de fundamento para
estatuir lo que conocemos hoy como la Procuraduria General de la Nacion
(Ballén, 1994).

El 23 de octubre de 1819, el General Francisco de Paula Santander, dicto el
decreto que sentenciaba a muerte a los funcionarios de la Hacienda Nacional que
se encontraran inmersos en actos que malversaran los recursos y bienes
publicos al considerarlos como delitos peores que la misma traicion a la patria
(Ballén, 1994).

Para Gaitan, el colombiano mas destacado de mitad de siglo XX, el principio
de Restauracion Moral fue el pilar de su propuesta de gobierno hacia la
presidencia; sostenia que el problema fundamental de la sociedad colombiana era
un problema de moral. Sus enjuiciamientos tenian como flanco directo a la
estructura misma del sistema politico, electoral y de partidos (Ballén, 1994).

Sin lugar a dudas, una de las etapas en la historia politica colombiana que
reviste de especial cuidado en el analisis de la corrupcion es el Frente Nacional,
no por sus aciertos o por la impronta de buenas ensefanzas, sino por todo lo
contrario; la instauracion de un sistema politico que reconocia Unicamente a
Conservadores y Liberales como sujetos para la direccion del Estado,
institucionalizé el clientelismo, el soborno, los fraudes y la politiqueria (Ballén,
1994).
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Entre 1975 y 1979, Colombia se movia entre denuncias y graves hechos de
corrupcidn en alcaldias, gobernaciones, fondos de ahorros e inversion, puertos,
ministerios, instituciones descentralizadas, cupulas de las FF.MM; para Badel
(1999) el pais atravesaba una profunda y generalizada crisis moral fruto del largo
tiempo en manos del frente nacional; los periodos de las bonanzas cafeteras se
daban en un contexto de rapido crecimiento en la produccion de marihuana, el
desbordamiento de la corrupcion y la ausencia de efectivos mecanismos de
control a la concentracion de la riqueza y la corrupcion.

Para el mismo autor (Badel, 1999) en el periodo de gobierno de Julio César
Turbay:

No cesaron las denuncias en los sectores de transporte, salud y mercadeo por
inmoralidad, despilfarro e ineficiencia (...)El Estado reconoce a comienzos de 1980
déficit de mas de 15 mil millones de pesos en las entidades de seguridad social, como
el ISS, las cajas nacionales, departamentales y municipales de prevision social por
burocracia, despilfarro, peculados en la adquisicion de drogas, desvio de recursos
publicos, mientras los consultorios se encontraban en gran deterioro y equipos y
plantas se inutilizan por falta de mantenimiento (...) En 1989 fueron varios los
escandalos que salieron a la luz publica en los que se vinculaba a la Policia Nacional
en Cartago y Medellin vinculadas con los carteles de la droga de Medellin y Cali. (p.28)

Sobre el fenémeno de la corrupcién tan propalado a finales de la década de los
90, el presidente César Gaviria Trujillo, en su discurso de posesion, se propuso
combatir lo que él consideraba como “otro enemigo” del Estado colombiano.
Asimismo, llevo a consideracion de la Asamblea Constitucional las funciones de la
Procuraduria General de la Republica: “con el fin de imponer sanciones
disciplinarias con base en el principio de verdad sabida y buena fe guardada, para
poder preservar la moralidad en el ejercicio de las funciones publicas”. (Ballén,
1999, p. 88)

Segun Cepeda (1997), las privatizaciones, la desregulacién y la insercién en el
nuevo orden econémico mundial, aunado al cumplimiento de las recomendaciones
del Banco Mundial, en materia de gobernabilidad y anticorrupcion, permitieron
aliviar el problema de corrupcién. Lo que perseguian las reformas era:

Reducir las oportunidades que permitian la captura de las agencias gubernamentales
por parte de intereses especificos para reemplazarlas por mecanismos del mercado.
En ese sentido iban las reformas al comercio exterior que limitaron la capacidad
discrecional de los funcionarios de la Aduana, y que reemplazaron con el mecanismo
de precios de asignacion de licencias de importacion o de cupos de divisas. (Cepeda,
1997, p. 191)

Posteriormente, la administracion Samper lanzé el Plan Transparencia para

Volver a Creer, en medio de sefialamientos y denuncias que comprometian la
financiacion de su campafia presidencial con recursos provenientes del
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narcotrafico. El plan anticorrupcion incorporaba mecanismos de participacion,
prevencion, pedagogia y pactos por la transparencia de las instituciones mas
descreditadas segun la percepcidn de la opinion publica. El resultado de la
estrategia Samper fue la elaboracién y adopcién de codigos de ética para el sector
publico y privado, entre ellos el codigo de ética del servidor publico (Cepeda,
1997).

Ya en las postrimerias del siglo XX, la administracion del presidente Andrés
pastrana Arango formula el Programa Presidencial de Lucha Contra la Corrupcion
con dos lineas estratégicas, “la prevencion, y la investigacion y sancion de los
actos corruptos.” (Gilchrist, 2000).

Pese a la promesa de mantener la lucha frontal contra la corrupcién, los
esfuerzos no fueron del todo exitosos, asi lo sefiala Reinaldo Spitaletta (2002) en
una nota periodistica al Diario ElI Colombiano: “La corrupcion, que se ha convertido
en una suerte de enfermedad endémica del sistema politico colombiano, fue otro
de los lunares que ensombrecieron el cuatrienio de Andrés Pastrana”.

Tras el fracaso de los didlogos de paz de su antecesor, y sobre la base de
derrotar a la insurgencia armada y luchar arduamente contra la corrupcién y la
politiqueria, se abrié paso un amplio respaldo nacional que llevaria a Alvaro Uribe
Vélez a la presidencia en el afio 2002.

Para Sanchez (2010) la “transparencia” y “la lucha contra la corrupcion” serian
uno de los ejes de su Plan de Desarrollo 2002-2006: Hacia un Estado
Comunitario, en el que afirmaba que “a la corrupcién se le dara tratamiento de
Problema de Estado, entendida no s6lo como un saqueo del erario, sino también
como un fendmeno asociado a aquellas decisiones publicas que no consultan el
interés general, para favorecer intereses personales y de grupo”. (p. 62)

Recién posesionado en su cargo y ante el Congreso de la Republica, el
presidente Uribe hizo el anuncio de convocatoria al “referendo contra la corrupcion
y la politiqueria”, que buscaba reformar la Constitucién Nacional en 17 puntos en
algunos temas como:

Pérdida de derechos politicos a quienes cometieran delitos contra el patrimonio
publico; voto nominal en las corporaciones publicas de eleccién popular; eliminacion
de suplencias sin causa justa; facultades de las corporaciones publicas de elecciéon
popular en la direccion y control de la hacienda publica; servicios administrativos del
Congreso; reduccién del Parlamento; nuevas causales de pérdida de investidura;
limitacion de pensiones y salarios de los servidores publicos; supresion de contralorias
departamentales y municipales y de las personerias; eliminacion de auxilios con
dineros publicos; nuevos recursos para educacion y saneamiento basico gracias al
ahorro generado por la supresion de contralorias y las personerias; finanzas publicas
sanas, y organizacion de partidos politicos. (Sanchez, 2010, p. 62)
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Paralelamente a la campafa oficial por el referendo, sus detractores iniciaban
la campafia por la abstencién, toda vez que consideraban lesivos los efectos de
esa iniciativa en materia salarial y pensional, en la limitacion politica de sectores
minoritarios y de oposicion; y en la supresion de instituciones fundamentales como
contralarias y personerias municipales (Cano, 2006).

Tras la victoria de la abstencion contra el referendo oficialista -el 26 de octubre
de 2003-, la administracion Uribe estuvo marcada por bochornosos vy
emblematicos casos de corrupcién que no solo implicaban a “altos funcionarios
publicos, congresistas y miembros de las fuerzas militares con grupos
paramilitares y a su vez con el narcotrafico” (Cano, 2006, p. 83), sino que también
tenian que ver con la malversacion del erario publico, tréfico de influencias,
cohecho, clientelismo e interceptacion ilegal de periodistas, magistrados y
miembros de la oposicidn. En este sentido Sanchez (2010) destaca tres episodios
gue marcaron los ochos afios del gobierno del presidente Uribe: primero, la
compra de la reeleccion: la condenas penales a los ex congresistas Yidis Medina,
Teodolindo Avendafo por parte de la Corte Suprema de Justicia por el delito de
cohecho, dejaron judicialmente demostrado la existencia sobornos de parte de
funcionarios del gobierno nacional a cambio del voto favorable al proyecto de
reforma constitucional que le permitié al presidente Uribe su reeleccion. Segundo,
el fraude de Agro Ingreso Seguro: el ministerio de Agricultura, en cabeza de
Andrés Felipe Arias, asigné millonarios subsidios de este programa gubernamental
a grandes productores, importantes empresarios, amigos del presidente y hasta
reinas de belleza, en detrimento de los campesinos fuertemente amenazados por
la entrada en vigencia de los tratados de libre comercio con EE.UU y la UE. Por
altimo, los negocios de los hijos del presidente Uribe: Toméas Uribe y Jerénimo
Uribe implicados en la compra de terrenos a la cervecera SabMiller -en el
municipio de Mosquera- por valor de 33 millones, dos afios mas tarde estos
incrementaron su precio en casi un 10000 por ciento; en este caso resultaron
comprometidos también el alcalde de Mosquera vy varios de los ministros y otros
altos funcionarios del presidente Uribe al declarar la Zona Franca de Occidente en
el lugar donde se encuentra ubicados dichos predios.

Precisamente, Ortiz (2012) sefiala que “especialmente a partir del segundo
periodo del presidente Alvaro Uribe e inicios del mandato de Juan Manuel Santos”
(p.12), Colombia -segun el indice de Percepcion de la Corrupcion (IPC) de
Transparencia Internacional (TI) - retoma una posicion por encima del promedio
mundial y latinoamericano.
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Figura 1. Evolucion de la Percepcion de la Corrupcion en Colombia 1998-
2010.

Fuente: Efectos de la Corrupcion sobre la calidad de la salud y educaciéon en Colombia 2004-
2010, Ortiz Edinson, Revista Tendencias Vol.XlIl No. 1. Pag. 12. La escala del IPC es: 0 — 100.
En este caso se ha invertido para mejor comprension. Es decir, a mayor valor, mayor percepcion
de la corrupcion en el pais, contraria a la interpretacion de Tl, quien mide en una escala de cero
(percepcion de muy corrupto) a 100 (percepcién de ausencia de corrupcion), los ni niveles de
percepcion de corrupcién en el sector publico en un pais determinado y consiste en un indice

compuesto, que se basa en diversas encuestas a expertos y empresas.

Y agrega que:

Los datos establecen que a partir de 2005 el pais viene perdiendo una décima cada
afio en la escala establecida por TI, llevandolo a perder tres posiciones en el contexto
latinoamericano al descender del quinto al octavo puesto entre 21 paises evaluados en
el periodo 2005-2010. Para el mismo periodo a nivel mundial, Colombia descendi6 del
puesto 56 al 78 entre 180 paises evaluados. Los paises mejor evaluados a nivel
mundial son Dinamarca, Finlandia y Nueva Zelandia, en Latinoamérica son Chile y
Costa Rica. (Ortiz, 2012, p.14)

3.1.3 Situacion Actual. El interés por el estudio sistematico de la corrupcion y
la lucha abierta contra este fendmeno es relativamente nuevo para el caso
colombiano; de hecho las cuantiosas notas periodisticas de las principales casas
editoriales del pais dan cuenta de la toma generalizada del Estado y sus
instituciones por parte de los corruptos. Los archivos digitales de ElI Tiempo,
Revista Semana, El Espectador y Portafolio, revelan el rapido ascenso de los
temas relacionados con las palabras “corrupcion en Colombia” en la ultima
década.
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Entre algunos de esos reportajes, la revista Semana (2011) sintetiza muy bien
la alarmante situacion del pais:

La cuenta del nimero de escandalos de corrupcion sigue creciendo. Hoy esta de moda
hablar de ‘carruseles’, ‘pulpos’, ‘carteles’, ‘mafias’, ‘venas rotas’ y ‘ollas podridas’. El de
la salud, el de las pensiones, el del polémico programa Agro Ingreso Seguro, por
solo nombrar algunos, cada caso en mas grave que el anterior (...) Pocos se atreven a
decir cuanto pierde el pais por corrupcidon, mas cuando nuevas ‘ollas podridas’
comienzan a destaparse. El ministro del Interior, Germén Vargas Lleras, en su defensa
del proyecto del Estatuto Anticorrupcion que ya fue sancionado por el presidente,
estimaba que las pérdidas alcanzaban los 6 billones de pesos. Sin embargo, es la
punta del iceberg (...) Segun Oscar Ortiz, ex-zar anticorrupcion, con ese dinero se
podrian construir 2.000 alcantarillados o 1.800 acueductos de sexta categoria, pagarles
la universidad a 80.000 jovenes (a 5°000.000 el semestre) o construir 200.000
viviendas de interés social. Para el presidente Juan Manuel Santos, ese hillon de pesos
gue esta en el bolsillo de los corruptos por devoluciones ilegales del IVA es construir
“un Transmilenio al afio.

El mismo reportaje intitulado “Cinco razones por las que la corrupcion no para
de crecer”, se aproxima al analisis de los factores generadores de la corrupcion,
entre ellos: la falta de instituciones fuertes, la aceptaciéon y no denuncia de los
actos de corrupcién, escasa proteccion y garantias a testigos clave en los
procesos, falta de educacion en los temas de corrupciéon y el manejo inadecuado
de los canales institucionales para denunciarlos, y falta de informacién de los
procesos de contratacion publica. (Semana, 2011)

A pesar del tono enérgico que han tenido los anuncios del presidente Juan
Manuel Santos en su estrategia para erradicar la corrupcion del pais, es claro que
el camino aun es largo y repleto de obstaculos estructurales que la
institucionalidad y el modelo neoliberal imponen. Ni el Estatuto anticorrupcion,
sancionado por el mismo presidente, ni la creacion de las comisiones de
Moralizacion y Ciudadana, para la Lucha Contra la Corrupcion, ni la Secretaria de
Transparencia parecen ser medidas suficientemente efectivas para ganarle
terreno a los grandes fraudes en contra de la nacion.

Cada vez mas se perfeccionan los mecanismos para defraudar al Estado y
facilitar el sagueo de los dineros publicos para beneficios particulares,
especialmente de grandes emporios industriales y financieros. Las formas y
mecanismos se camuflan en leyes que permiten la corrupcién, asi lo afirma el
reconocido senador opositor, Jorge Enrique Robledo (2011):

Aqui hay formas complejas de defraudar el patrimonio publico, formas legales, que son
las mas complicadas de todas. Y son precisamente las que no se estan atacando. La
puerta giratoria aqui se presenta como una genialidad (...) ¢No es también una forma
de corrupcién que alguien pueda negociar el TLC con Estados Unidos y a los quince
dias se vaya a trabajar al Banco Mundial? ¢Y no merece un debate a fondo que los
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funcionarios que hicieron la negociacion de medicamentos en el TLC hayan terminado
todos trabajando con las trasnacionales? Todo legal, por supuesto.

Para Ungar (2012) los elementos esenciales para avanzar en el sendero de la
transparencia tienen que ver con:

Fortalecer la institucionalidad y la presencia del Estado en el territorio; cerrar las
compuertas a la captura estatal por actores legales e ilegales; poner en marcha los
mecanismos de transparencia, rendicibn de cuentas, acceso a la informacion y
denuncia que han sido anunciados; mostrar resultados eficaces y contundentes en las
acciones contra los corruptos.

Las practicas mas recurrentes mediante las cuales los corruptos consiguen
defraudar al Estado y asi obtener beneficios econdémicos y de otras indole
particular son: manipulacion de los procesos electores; manipulacion de las
decisiones en todas las ramas del poder, esto comprende la expedicion de leyes,
ordenanzas, acuerdos y fallos judiciales; apropiacién directa de recursos y/o
bienes del Estado por parte de funcionarios publicos; manipulacién en la
prestacion de servicios, tramites y subsidios del Estado; trafico ilegal de
informacion reservada por parte de funcionarios publicos para obtener beneficios
econdémicos en operaciones de mercado o licitaciones publicas. Si bien la
realizacion de estas practicas es exclusiva de los funcionarios publicos en todos
los niveles, también pueden involucran al sector privado (empresas, personas y
organizaciones de la sociedad civil); el cohecho y el soborno necesariamente
implican la connivencia de las dos partes (Maldonado, 2011).

Con relacion a los montos desviados por los actos de corrupcion, estos develan
un pésimo panorama para Colombia: en 2009, el Programa Presidencial de Lucha
Contra la Corrupcion y la Procuraduria General de la Nacion, coincidieron en que
el Estado perdido 3,9 billones de pesos, cifra que apenas refleja una parte del
problema, por cuanto esta suma solo se refiere a la inversion de la nacion y no
incluye los recursos que se pierden en las entidades territoriales (Maldonado,
2011). A esto se le suman las declaraciones de los 6rganos de control, como las
del procurador general, Alejandro Ordofiez, en las que de los 37 mil funcionarios
investigados por la procuraduria, el 70% estan siendo investigados por motivos de
corrupcion; y las del Auditor general de la Nacion que estima en 9,2 billones de
pesos los recursos apropiados ilegalmente (Sanchez, 2010).

3.1.4 Colombia en el contexto mundial y latinoamericano. Dentro de la
diversa gama de estudios sobre el fenOmeno de la corrupcion, en especial los
relacionados con la percepcion ciudadana acerca de la corrupcién en el sector
publico, a continuacion se presentan algunos datos e informes que reflejan la
situacion nacional en el contexto mundial y latinoamericano:
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indice de Percepcion de Corrupcion de Transparencia Internacional. A
pesar de que el informe de percepciébn de la corrupcion de Transparencia
Internacional correspondiente al afio 2012 renovd la metodologia y no es
comparable con las de los afios anteriores, Colombia ocupd la posicion 94 de 176
paises evaluados, con una valoracién de 36 sobre 100, clasificandose entre los
paises deficientes en materia de corrupcion (Transparencia por Colombia, 2012).

La misma calificacion en el contexto de las Américas ubic6 a Colombia en el
puesto 20 de 32 paises avaluados. Se destacan en el extremo mas favorable
Canadéa y Barbados con puntuaciones de 84 y 76 respectivamente; en el extremo
negativo se encuentran Haiti y Venezuela con 19 puntos cada uno (Transparencia
por Colombia, 2012).

Tabla 1. indice de Percepcién de la Corrupcion 2012

Fuente: Transparencia Internacional, indice de Transparencia Internacional 2012.

Méas alld de los ajustes permanentes en la metodologia del IPC, para
Armando Montenegro (2012) la situacién colombiana se viene agravando desde
hace varios afos:

Cuando se mira la historia de estos informes de Transparencia Internacional a lo largo
de los ultimos 15 afios, se observa que la situacion actual de Colombia es bastante
peor de la que sugiere la simple comparacion de los reportes de 2011 y 2012. Nuestro
pais viene registrando una desmejora progresiva en los informes de corrupcién desde
hace, por lo menos, siete afios. En 2005, por ejemplo, Colombia ocupé el puesto 55
entre 155 paises. Y desde entonces, afio tras afio, el pais ha perdido 39 posiciones.
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Proyecto de Opinion Publica de América Latina. ElI Proyecto de Opinidn
Publica de América Latina (Seligson & Smith, 2010), ha desarrollado una serie de
items que miden la victimizacion por corrupcion. Dado que las definiciones de la
corrupcion pueden variar entre unos paises y otros, y para no incurrir en
ambiguedades, el estudio LAPOP ha disefiado preguntas tales como “En el ultimo
afo ¢ha tenido que pagar soborno a un funcionario del gobierno?”, las cuales se
formulan en diferentes niveles de gobierno local y sectores como el de la justicia,
educacion publica, salud, trabajo, etc. Al igual que el indice de Percepcion de la
Corrupcién (IPC) de Transparencia Internacional, LAPOP ha incluido una
pregunta relacionada con el tema de percepcion de la corrupcion.

El reporte para el afio 2012, indica que los niveles de percepcion han caido
respecto a los del afio 2010; no obstante, las cifras de las personas que
manifestaron haber sido victimas de sobornos por parte de funcionarios publicos,
aumentaron (Singer, Carlin, Love, Cohen & Smith, 2012). La figura 2 sugiere que
aproximadamente una de cada cinco personas en las Américas fueron victimas de
corrupcion por parte de funcionarios publicos

Grafica 1. Victimizacion por corrupcion en América, 2012.

El aumento del porcentaje de victimizacion por corrupcion frente al 2010 fue de
aproximadamente dos puntos, y es similar a los reportados en afios anteriores
(Véase figura3).
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Grafica 2. Evolucién de la victimizacion por corrupcién, 2004-2012.

La figura 4 muestra la victimizacion de la que son objeto los ciudadanos de las
Américas y la enorme diferencia existente entre los 26 paises analizados. En el
extremo mas corrupto se encuentra Haiti (67,0), siendo el Unico pais que supera el
50 por ciento de encuestados que manifestaron haber sido victimas de la
corrupcion, es decir, una de cada dos personas experimentaron algun tipo de
soborno en afo de referencia de la encuesta. Le siguen, no muy de cerca, en su
orden, Bolivia, Ecuador, México, con porcentajes que superan el 30%, lo que
refleja que mas un tercio las personas encuestadas en esos paises sufrieron al
menos un hecho de corrupcién. En el extremo menos corrupto se encuentran
Panama, Uruguay, Jamaica, Chile, EE.UU y Canada -siendo Canada el menos
corrupto de las Américas-, con porcentajes inferiores al 10% (Singer et al., 2012).
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Grafica 3. Victimizacion por Corrupcién en América, 2012.
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En esta clasificacion Colombia se ubica en una posicion intermedia con un
16.1% de victimizacion por corrupcién, es decir, que poco mas de uno de cada
diez encuestados afirmo6 haber sido victima de corrupcion.

Mientras el indice de victimizacibn LAPOP 2012 es favorable para Colombia,
no ocurre lo mismo respecto a la corrupciéon percibida por los colombianos. La no
correspondencia entre los dos items se advierte en el mismo estudio, toda vez que
la variable que evalta la percepcién de la corrupciéon se hace sobre la base de
concepciones subjetivas que la gente del comdn tiene sobre la conducta de los
funcionarios publicos, y no sobre las experiencias personales directas en
episodios de corrupcion, como si lo hace el indice de victimizacion (Singer et al.,
2012).
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La figura 5 muestra la percepcion que los ciudadanos de las Américas tienen
sobre la corrupcién de sus funcionarios publicos. Colombia se ubicé como el pais
peor calificado con un nivel generalizado del 81,7%. A diferencia del indice de
victimizacion, paises tales como Haiti, Bolivia, Ecuador y México no registran entre
los peor evaluados, mientras que Trinidad y Tobago, Argentina, Guyana y Panama
se llevan los niveles mas elevados de percepcion de corrupcion, con porcentajes
de 80.9, 79.5, 79,4, 78.4, respectivamente. El informe destaca que la mayoria de
paises avaluados tienen niveles preocupantes y generalizados de percepcion de
la corrupcién con un promedio de 70 puntos. Tan solo cuatro paises se sitlan por
debajo de los 65 puntos: Chile, Nicaragua, Uruguay, Canada y Surinam (Singer et

al., 2012).

Grafica 4. Percepcion de la Corrupcion en América 2012.
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Barémetro Global de la Corrupcion de TI. El Barometro analiza las opiniones
del publico en general acerca de los niveles de corrupcién en sus paises y los
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esfuerzos que realizan los respectivos gobiernos para combatir la corrupcion. Para
2013, esta encuesta multipais se convirtio en la de mayor cobertura con 114.270
personas entrevistadas en 107 paises. El Bardmetro complementa otros estudios
de Transparencia Internacional, ademas de recabar sobre las percepciones del
publico en general, acerca de como las instituciones clave se ven afectadas por la
corrupcion y en quién confian mas para luchar contra la corrupcion (T1 Espafia,
2013).

Las principales conclusiones del Barometro 2013 son:

Aumento de la corrupcion en los ultimos dos afos. Del total de personas
encuestadas en el mundo, el 53 por ciento perciben que los niveles de corrupcion
han aumentado en los ultimos dos afios. El 29 por ciento, es decir, casi tres de
cada diez personas informan que el nivel de corrupcion de su pais se ha
mantenido igual a través de los afios y solo el 18 por ciento consideran que ha
disminuido (TI, 2013). De forma similar, el 56% de los colombianos encuestados
sefalan que el fendmeno ha aumentado, el 28% que se ha mantenido igual y solo
el 16% que ha disminuido (Ver figura 6) (Transparencia por Colombia, 2013).

Grafica 5. Cambios en los niveles de percepcién de corrupcion en los
altimos dos afios.

Fuente: Transparencia Internacional, Barémetro Global de la Corrupciéon 2010

La corrupcion es un problema grave que afecta al sector publico. Las personas
encuestadas en todo el mundo consideran a la corrupcidbn como un problema
grave, y en muchos casos, problema muy grave al sector publico. En una escala
de uno a cinco, donde uno significa “la corrupcion no es un problema en absoluto”
y cinco "la corrupcion es un problema muy grave”, el promedio de la puntuacién de
todos los paises encuestados fue de 4,1 (TI, 2013).
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Los datos para Colombia revelan que el 62% de los encuestados del pais
opinan que la corrupcion es grave en el sector publico, al tiempo que califican
dicha gravedad, con 4.4 puntos (Transparencia por Colombia, 2013).

Grafica 7. ¢En qué medida cree usted que la corrupcion es un problema en
el sector publico en su pais? (1: nada grave; 5: muy grave)

Fuente: Transparencia Internacional, Barémetro Global de la Corrupcién 2013.

Una de cada cuatro personas en el mundo ha pagado sobornos. En los ultimos
doce meses, el 27% de las personas alrededor del mundo manifestaron haber
pagado algun tipo de soborno, lo que significa que mas de una de cada cuatro
personas han experimentado directamente hechos de corrupcién (Tl, 2013). En
Colombia, el 22% de los encuestados pagaron sobornos en servicios/entidades
del sector publico (Transparencia por Colombia, 2013).
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Grafica 8. Porcentaje de personas que manifestaron haber pagado sobornos

Fuente:

Transparencia Internacional, Barémetro Global de la Corrupcién 2013

El Barometro Global de la Corrupcion analiza las anteriores experiencias
teniendo en cuenta ocho principales servicios/entidades del sector publico:
policia, justicia, permisos y registros, tierras, salud, educacién, impuestos y
utilidades. Los hallazgos revelan que en el mundo los mayores sobornos se
pagan en relacidon con la policia 31%, justicia 24%, registros 21% vy tierras 21% (TI,
2013). De este grupo la mayor parte de sobornos que pagaron los colombianos
tienen relacion con la policia 27%, justicia 19%, permisos/registros 16%
(Transparencia por Colombia, 2013). Es importante sefialar que estos resultados,
en comparacion con los datos de 2010, revelan que sectores como la policia y
servicios de registro y permisos, se sostienen en los primeros lugares, con
pequefios cambios porcentuales. Por otro lado, es preocupante el incremento
registrado en el sector de impuestos, pasando del 6% en 2010 al 12% en 2012.
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Grafica 9. Pago de sobornos por servicio/entidad del sector publico en
Colombia, afos 2010 y 2013.

Fuente: Transparencia Internacional, Barometro Global de la Corrupcion 2013

Las instituciones mas desacreditadas. Los partidos politicos son sefialados
como la institucion mas corrupta en todas partes del mundo con una calificacién
de 3,8 en la escala de uno a cinco, siendo uno nada corrupto y cinco
extremadamente corrupto. Le siguen en su orden la policia (3,7), el poder judicial
(3,6), el parlamento o congreso (3,6) y los funcionarios publicos (3,6) (Tl, 2013).

De igual manera, los politicos, representados en los partidos, fueron vistos por
los colombianos como la institucibn mas afectada por la corrupciéon (Ver tabla 2),
seguidos por el parlamento o congreso, los servidores publicos, la policia y las
fuerzas miliares (Transparencia por Colombia, 2013).
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Tabla 2. Corrupcion en instituciones /sectores clave, resultados generales.

Aumenta la disposicion ciudadana para involucrarse en la lucha contra la
corrupcion. A las preguntas sobre qué tan dispuestos estan los ciudadanos del
mundo y Colombia a participar o involucrarse en la lucha contra la corrupcion, el
Barometro 2013 revela importantes datos que suponen un aumento del
compromiso ciudadano en estos temas.

Para Transparencia por Colombia (2013) “pareciera que la falta de efectividad
de las politicas publicas y la gravedad del problema activa la corresponsabilidad”
de los ciudadanos en materia de lucha contra la corrupcion (p.18). El 67% de los
encuestados en todo el mundo considera que la gente del comun puede hacer la
diferencia en la lucha contra la corrupcion (TI, 2013), mientras en Colombia ese
porcentaje es mas alentador, 79% (Transparencia por Colombia, 2013).

En qué medida estarian dispuestos los ciudadanos del comun a pasar de la
retdrica a la practica en la lucha contra la corrupcién también se indago: El 69% de
las personas encuestadas en el mundo dijeron que estarian dispuestas a reportar
un incidente de corrupcién (TI, 2013); mientras que el 91% de los colombianos
encuestados manifestaron la intencién de hacerlo. Es importante subrayar el
crecimiento registrado en esta intencién respecto a la medicién del afio 2010, que
la ubicaba en 86% (Transparencia por Colombia, 2013).
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Grafica 10. Personas que reportarian un hecho de corrupcion en Colombia.
2010-2013.

Fuente: Transparencia Internacional, Barometro Global de la Corrupcion 2013

Asimismo, el Barometro Global de la Corrupciéon 2013 propuso una serie de
actividades a través de las que se podria denunciar los actos de corrupcion. El
87% de los colombianos encuestados manifestaron que lo harian respaldando
peticiones dirigidas al gobernante para que se haga mas para combatir la
corrupcion. ElI 80% lo harian denunciado en redes sociales los hechos de
corrupcion. El 68% se movilizarian pacificamente contra la corrupcion. El 67% iria
mas alla y se uniria como miembro activo a una organizacion que luche contra la
corrupcion. Por altimo, el 55% asumirian acciones individuales como pagar mas
por productos que fabrican compafiias que no cometen actos de corrupcion
(Transparencia por Colombia, 2013).
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Tabla 3. Actividades por medio de las cuales las personas se involucrarian
en la lucha contra la corrupcion.

Encuesta Nacional Sobre Practicas Contra el Soborno en Empresas
Colombianas. De otra parte, la Tercera Encuesta Nacional Sobre Préacticas
Contra el Soborno en Empresas Colombianas, de la corporacion Transparencia
por Colombia (2012) y la Universidad Externado de Colombia, revela que el 94.4%
de los empresarios encuestados —de una muestra de 858 en las principales
ciudades del pais-, “consideran que se ofrecen sobornos en el entorno de los
negocios”. Esta encuesta que se ha realizado también en 2008, 2010 -y
recientemente en 2012-, da cuenta de un incremento paulatino de la percepcion
de ocurrencia del soborno del 91%, 93% y 94%, respectivamente; lo que para los
autores “indica que la confianza en el contexto de los negocios en Colombia
presenta un panorama negativo entre los empresarios, a la vez que se afianza la
percepcion sobre la necesidad del soborno para hacer negocios en el pais”
(Transparencia por Colombia, p. 51).

Grafica 11. Evolucion de la percepcién sobre la ocurrencia del soborno en
empresas colombianas, 2008-2012.

Fuente: Transparencia por Colombia, Tercera Encuesta Nacional sobre Practicas
contra el Soborno Empresa Colombianas.
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3.1.5 Contexto regional. La corrupcidon no solo es un problema del Estado
central y sus entidades, este fendmeno también es comun en las entidades
territoriales, incluso en aspectos que desbordan el &mbito nacional. El indice de
Transparencia Municipal -de la ONG Transparencia por Colombia-, basado en
factores como la visibilidad, institucionalidad, control y sancion, “evalua las
caracteristicas institucionales del proceso administrativo, identificando el nivel de
transparencia de la gestion administrativa y la exposicion de las entidades a los
riesgos de corrupcién administrativa” (Transparencia por Colombia, 2010a, p. 5);
su dltima version, 2008-2009, ubico al conjunto de los 148 municipios evaluados —
incluidas las ciudades capitales- en el nivel alto de riesgo de corrupcion
administrativa con una calificacion de 59.5/100 (Transparencia por Colombia,
2010). Esta calificacion no es alentadora si se compara con los promedios de los
riesgos por corrupcién de las gobernaciones y las entidades del sector central:
66.2 /100 y 75.3/100 respectivamente.

Grafica 12. indice de Transparencia del gobierno nacional, departamental y
municipal, promedio comparativo, 2008-2009.

Fuente: Transparencia por Colombia, indice de Transparencia Departamental 2008-20009.

Los resultados del ITM 2008-2009 en relacion con los datos de los indices de
transparencia departamental y nacional revelan que las entidades territoriales
estdn mas expuestas a los riesgos de corrupcion que las entidades del Estado
central, en este sentido para Transparencia por Colombia (2010a):

Los mayores riesgos que afectan la transparencia en lo municipal se concentran en la
alta discrecionalidad en la toma de decisiones por parte de las autoridades locales; en
el incumplimiento de las normas en asuntos centrales como la contratacion publica y la
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apertura informativa sobre las acciones de gobierno; deficiente gestion de los recursos
humanos y en la precariedad de los controles, incluyendo el social (p. 5).

Por su parte para el Consejo Privado de Competitividad (2011) esta situacion
preocupa por dos razones:

En primer lugar, las regiones juegan un papel fundamental en el aumento de la
competitividad nacional; es en las regiones donde se gestan los proyectos e
inversiones que impulsan el crecimiento econémico y el desarrollo; en segundo lugar,
con las reforma constitucional a las regalias, las regiones tendran la tarea de canalizar
los crecientes recursos derivados de la explotacién minera y petrolera en desarrollar
proyectos para el desarrollo social, econémico, ambiental y para inversiones en
ciencia, tecnologia e innovacion, entre otras. Por esta razon, es fundamental que exista
un alto grado de transparencia en las entidades encargadas del manejo y ejecucién de
€s0sS recursos (p.225).

El ITM 2008-2009 revela, ademas, importantes alertas en cuanto a los factores
de medicién. Ninguno de los tres factores evaluados independientemente
(visibilidad, institucional, sancién y control) alcanzan los 70 puntos en promedio;
incluso, ni tomando por separado a los gobiernos municipales mejor calificados,
entre ellos el municipio de Pasto, alcanzan siquiera una suma promedio de los tres
indicadores superior a 80 (Transparencia por Colombia, 2010a).

Clasificacion por factores.

Factor Visibilidad. La calificacion promedio de 51.1 en este indicador ubica al
conjunto de los municipios evaluados en nivel de riesgo medio, lo que indica una
deficiente divulgacion en la informacién por parte de los gobernantes. Aqui queda
clara la falta de garantias para ejercer el derecho constitucional del acceso a la
informacion, ademas de advertir que son escasos los esfuerzos institucionales
para hacer publico los procesos en la gestion administrativa local (Transparencia
por Colombia, 2010a).

Factor Institucionalidad. El promedio de 57.6 en este factor sefiala que los
procesos y procedimientos en los municipios de Colombia no son claros, ni
implementados, ni conocidos por todos. Aqui sobresalen aspectos negativos como
el monopolio en el manejo de la informacién y la alta discrecionalidad en la toma
decisiones por parte de las autoridades locales, sobre todo en lo que a inversion
equitativa de los recursos se refiere (Transparencia por Colombia, 2010a).

Factor Control y Sancién. La calificacion de 69.7 de este factor devela que a

pesar de existir mecanismos de control y sancion, estos no logran eficazmente los
objetivos de contener a los corruptos (Transparencia por Colombia, 2010a).
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Grafica 13. Promedio general y por factores, ITM 2008 -2009
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Fuente: Transparencia por Colombia, indice de Transparencia Municipal 2008-2009.
Clasificacion por niveles de riesgo.

Al clasificar por niveles de riesgo al total de los 148 municipios evaluados en el
ITM 2008-2009, encontramos que 67 de ellos se ubican en riesgo alto o muy alto
de corrupcion administrativa; otros 67 en riesgo medio y tan solo 14 en riesgo
moderado; ningan  gobierno municipal alcanzé el nivel de riesgo bajo
(Transparencia por Colombia, 2010a).

Grafica 14. Promedio de calificacion por niveles de riesgo.
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Fuente: Transparencia por Colombia, indice de Transparencia Municipal 2008-2009.
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Es de sefialar que las calificaciones mas bajas las obtienen los municipios
pertenecientes a las categorias 5 y 6, agrupados a la categoria Il del ITM con un
promedio 53.3; seguidos de los municipios de categorias 0, 1 y 2 de la categoria |
del ITM con un promedio de 66.5; y por ultimo los municipios de las categorias 3y
4 agrupados en la categoria Il del ITM con un puntaje de 65.8 (Transparencia por
Colombia, 2010a).

En la clasificacion general del ITM 2008-2009, el municipio de San Juan de
Pasto aparece en la segunda mejor posicion después de Pereira con puntajes de
77.8 'y 77.9 respectivamente. Le siguen en su orden Yopal y Bucaramanga con
75.3 y 75.2 respectivamente. San José del Guaviare (26.8) y Mitu (44.0) son las
capitales de mas grave situacion y muy alto riesgo de corrupcién administrativa
(Transparencia por Colombia, 2010a).

Tabla 4. Resultados del ITM 2008-2009 por capitales de departamento.

Fuente: Transparencia por Colombia, indice de Transparencia Municipal 2008-2009.
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La anterior tabla indica la calificacion que reportan las capitales de departamento
por cada factor evaluado. El municipio de Pasto sale bien librado en los puntajes
obtenidos y revelan un nivel de riesgo moderado de corrupcion administrativa por
cada uno de los factores analizados: visibilidad 81.0, institucionalidad 81.2, control
y sancién 71.5 (Transparencia por Colombia, 2010a).

Mientras los anteriores datos son alentadores para el municipio de Pasto en
referencia al factor institucionalidad y la gestion de la contratacion, estos
contrastan con un monitoreo de la Procuraduria General de la Nacion del afio
2012 sobre la contratacion de las entidades oficiales. En ese informe reportan que
de los 2.400 contratos firmados por la Alcaldia de Pasto en el mismo afio, 2.317,
es decir un 96.5%, fueron por contratacion directa. El costo total de esos
convenios fue de 22 mil millones de pesos. Agrega el informe que “si bien la
contratacion directa no equivale necesariamente a corrupcion, si es “sospechoso”
que su uso sea tan frecuente”. Los mayores riesgos por esta situacion se
presentan en el bajo nimero de proponentes para las licitaciones y la posibilidad
de escogencia discrecional y privada (El Tiempo, 2013).

Por otro lado, la calificaciéon promedio del conjunto de los departamentos en la
ultima version del indice de Transparencia Departamental (ITD 2008-2009) fue de
62.2/100, ubicandolos en el rango de nivel medio de riesgo de corrupcién. El 44%
de las gobernaciones tiene niveles medios de riesgo de corrupcién, 28% riesgo
moderado, 25% riesgo alto y 3% riesgo alto (ver grafica sobre porcentaje de
entidades por nivel de riesgo de corrupcion). Ninguna gobernacion alcanza
calificaciones por encima de 89.5/100 que le permita situarse en el nivel ideal que
es riesgo bajo de corrupcién (Transparencia por Colombia, 2010Db).
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Grafica 15. Calificacion de las gobernaciones por nivel de riesgo de
corrupcion
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Fuente: Transparencia por Colombia, ITD 2008-2009

Las gobernaciones que despuntan por sus buenas calificaciones son
Santander, Caldas, y Boyacé con puntajes por encima de 80. En la cola de la tabla
se encuentran Vaupés, Chocd, Amazonas y Guaviare con puntajes inferiores a 40.
El departamento de Narifio ocupa el puesto 9 de los 32 evaluados con una
calificacion de 76.8, correspondiente al rango de nivel moderado de riesgo de
corrupcion (Transparencia por Colombia, 2010b).
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Tabla 5. Ranking del indice de Transparencia Departamental 2008-2009.

Fuente: Transparencia por Colombia, ITD 2008-2009.
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3.2 MARCO TEORICO Y CONCEPTUAL

Uno de los primeros aspectos a resolver en el analisis y estudio de la
corrupcion tiene que ver con su definicion y conceptualizacidn. Si bien no existe un
acuerdo universal que defina clara y rigurosamente la corrupcion, si existen
acuerdos parciales sobre el significado de algunos términos relacionados
directamente con este concepto, tales como: el soborno, la extorsion, la
malversacion, la desviacion de bienes, la apropiacion indebida, el trafico de
influencias, el abuso de funciones y el enriquecimiento ilicito; incluso, se considera
que la corrupcion es un concepto en evolucion, “dado el caracter polivalente y
cambiante del término, porque significa cosas distintas para distintas personas”
(Argandofia, 2006). Johnston (2001) coincide en afirmar lo complejo que resulta
esta tarea, y sefiala que “la mayoria de analistas definen categorias de conductas
corruptas, apoyandose en las leyes y otras reglas formales por su relativa
precision y estabilidad para identificar las acciones corruptas” (p. 84). Malem
(2002), concibe esta cuestibn como una de las mas serias a las que se enfrentan
los analistas de los temas relacionados con la corrupcion, toda vez que la
basqueda de una definicibn ampliamente compartida debe tener en cuenta las
“tradiciones juridicas, éticas y politicas a las que pueda pertenecer y al margen de
las distintas perspectivas desde las que se pueda enfocar el analisis” (p. 21). De
acuerdo con el mismo autor, esta situacion implica no solo problemas de tipo
tedrico sino de indole préactico, y cita el ejemplo del problema suscitado en la
preparacion y presentacion del documento final del Acuerdo Internacional Acerca
de los Pagos llicitos ante las Naciones Unidas en 1979, donde se hizo evidente la
falta de “una definicion de corrupcidn que satisficiera a todos los Estados
miembros de las Naciones Unidas (...) pronto se advirti6 que esa tarea no era facil
ya que a veces la nocién de corrupcion que se proponia envolvia al de pagos
ilicitos y en ocasiones era a la inversa” (Malem, 2002, p. 21). Problemas similares
se presentaron en los estudios preliminares a la redaccion de la Convencion de las
Naciones Unidas Contra la Corrupcién en 2003 (Argandoiia, 2006).

No obstante, existen varias definiciones, que sin ser un acuerdo universal sobre
el concepto de la corrupcién, proporcionan suficientes elementos para identificar
sus principales caracteristicas en procura de una definicion basica. Estas aportan,
no solo gran cantidad de literatura, sino también gran variedad de enfoques
tedricos y metodoldgicos a fin de aproximarse a una teoria general de la
corrupcion. Algunas definiciones provienen de reconocidos expertos en el estudio
de estos temas, y otras, de organismos multilaterales e instituciones
especializadas en la lucha contra la corrupcion.

Malem (2002) acude al origen etimolégico de la palabra que proviene del latin
corrumpere, y sefiala que el término corrupcion ha sido utilizado a lo largo de la
historia en dos sentidos. Por un lado, el general, que es el equivalente a
destruccién, devastacién o adulteracion; por otro lado, el particular, especifico a
los humanos, equivalente a soborno o extorsion. Restrepo (1997), agrega que la
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definicion de corrupcién, aparte de traer consigo connotaciones de desintegracion,
decadencia y perversion, hace dificil no asumir a priori que sus consecuencias son
siempre malas. Hodgson y Jiang (2008), acuden al Concise Oxfors English
Dictionary y dicen que un significado de corrupcién equivale a “deterioro moral”.

Transparencia Internacional (citado por PNUD Colombia, 2010) definen la
corrupcion como:

El mal uso del poder encomendado para obtener beneficios privados. Esta definicion

incluye tres elementos: (i) El mal uso del poder. (ii) Un poder encomendado, es decir,

puede estar en el sector publico o privado; y (iii) Un beneficio privado, que no

necesariamente se limita a beneficios personales para quien hace mal uso del poder,

sino que puede incluir a miembros de su familia o amigos (p. 17).

Por su parte, el Banco mundial (citado por Campos y Pradhan, 2009), se
refiere a la corrupcion como la “imposicién intencional de distorsiones en la
implementacion establecida de leyes, normas y reglamentaciones para lograr
ventajas destinadas a individuos dentro y/o fuera del gobierno, mediante
mecanismos ilicitos y turbios” (p. 37).

Autores como Johnston (2001), en un sentido amplio, definen a la corrupcion
como “el abuso de los puestos o recursos publicos o el uso de formas ilegitimas
de influencia politica por integrantes de los sectores publico o privado” (p. 84). De
igual manera, Tanzi (citado por Bigio y Ramirez, 2006), se refiere a la corrupcion
como “todo acto por parte de autoridades gubernamentales, sean estos hacedores
de politica o burdcratas, que se desvia del objetivo de brindar el mayor bienestar
sociales motivado por un fin de lucro personal o beneficio de familiares o
allegados” (p. 3). Kaufmann (2000), define la corrupcion como “el abuso de un
cargo publico para obtener beneficios personales” (p. 368). Vale decir, y de
acuerdo con esta definicion, la corrupcién siempre involucra a un funcionario
publico. Esto implica incluir las relaciones deshonestas entre el sector privado y
publico.

Malem (2002), utiliza un método particular para definir la corrupcién que parte
de establecer lo él considera y no como corrupcion.

Entre lo que el autor no considera como corrupcion, sefala:

La corrupcién no debe ser confundida con medidas estatales de caracter
promocional. Por ejemplo, las leyes de incentivos fiscales o el otorgamiento de
premios 0 sanciones positivas que buscan dirigir la conducta del ciudadano a
través de de técnicas de <alentamiento>. Sin embargo, estas practicas pueden
tener reparos cuando se realizan en épocas electorales, ya que tales incentivos
pueden operar como sobornos oficiales a cambio de beneficios electorales
(Malem, 2002).
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La corrupcion no puede confundirse con uso desviado de poder, excepto
cuando el agente revestido de poder se aparta deliberadamente de los objetivos
de la estructura juridica para lucrarse o beneficiarse particularmente (Malem,
2002).

No debe asimilarse, por otra parte, corrupcion con clientelismo politico, o de
otro tipo. Muy a pesar de las enormes similitudes entre corrupcion y clientelismo
politico, por ejemplo, la relacion diadica basada en beneficios intrinsecos e
instrumentales, conviene establecer algunas diferencias. Primera, en el
clientelismo politico pueda que el patrén no viole ninguna funcion institucional o
regla posicional. Segunda, en el clientelismo politico es necesaria la relacion
patron-cliente, lo que implica desigualdad entre ambos agentes, mientras en los
sobornos las partes pueden situarse en igualdad de condiciones. Tercera, los
actos de corrupcién siempre se concretan en escenarios subrepticios, mientras
que el clientelismo politico es abierto y a la luz publica (Malem, 2002). En este
sentido, Maiz (2003), en un su andlisis del clientelismo sefiala: 1) el clientelismo y
la corrupcion son fendmenos diferentes tanto en formatos de intercambio, actores
y recursos intercambiados. Pero, tienen elementos esenciales que los aproximan
como la logica y redes de intercambio indirecto de beneficios materiales vy
particularizados. 2) en la estructura vertical de intercambio de favores por votos
radica la fuerza del dispositivo clientelar que permite generar vinculos de
dependencia, de capital social y confianza focalizada de los clientes hacia el
patrén. 3) la estructura vertical, es a su vez, el talébn de Aquiles del patronazgo,
toda vez que este requerird de mas recursos para mantener su reputacion. Esta
demanda de nuevos recursos entra en franca competencia con las demas redes
clientelares que hacen lo mismo en procura de mantener su poder. 4) los escasos
recursos en la estructura vertical de intercambio de favores por votos, y dada la
perentoria necesidad de recursos adicionales para mantener la reputacién del
patrono, se incentiva el uso de practicas corruptas a fin de solventar los problemas
de flujo de recursos: “la corrupcion suministra el dinero que engrasa la maquinaria,
permite reforzar las clientelas, consolidar la posicion en el seno del propio partido,
financiar campafias o pagar lideres, y establecer complicidades en la
administracién” (Maiz, 2003, p. 33).

La simple recepcion de regalos, recompensas o dadivas por parte de los
funcionarios publicos, politicos o particulares, en virtud de su desempefio laboral,
suele considerarse, no pocas veces, como corrupcion. Sin embargo, no se deben
considerar actos de corrupcion, siempre y cuando la aceptaciéon de regalos,
obsequios o dadivas sean actos libres y sin la espera de nada a cambio por parte
del donante; que no haya de por medio pactos que impliquen la violacién de las
reglas que rigen el desempeio de las funciones del donante o el receptor, por
ejemplo, la donacién en dinero a un partido -y su aceptacion- no implica la
obligacion de ese partido con los deseos del donante; inclusive, se ha sefialado
gue uno de los instrumentos para cerrarle el paso a la financiacion ilegal de
campafnas politicas seria la de reglamentar esos fondos (Malem, 2002). De
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manera similar, Noonan (citado por Elliott, 2001) ofrece algunas situaciones
hipotéticas para resolver el problema de distincién entre sobornos y contribuciones
de campafas legales, estas van desde “un caso en el que una persona hace un
donativo para el candidato X porque no le agrada el candidato Y —lo que significa
gue no esta recompensado a X y que no espera nhada de él- hasta un caso en el
qgue el donativo para el candidato X se hace con la expectativa de que X vote en
un sentido particular sobre un punto particular de una legislacion —lo que significa
gue se espera reciprocidad total-. Y agrega “los obsequios legitimos por lo general
pueden diferenciarse de los sobornos ilegitimos: los obsequios pueden darse
abiertamente, los sobornos no” (p. 216).

Por lo contrario, el mismo autor (Malem, 2002) considera actos corruptos
aguellos que reunan las siguientes caracteristicas:

Un acto de corrupcién implica la violacibn de un poder posicional. En ese
sentido los corruptos, sean funcionarios publicos o agentes privados, violan,
trasgreden, por accion pasiva o activa, las normas que rigen el cargo o la funcién
que ostentan. En otras palabras, quienes se corrompen son desleales con las
responsabilidades encomendadas en funcion de la labor desempefiada (Malem,
2002).

Para que exista un acto de corrupcion, debe haber un sistema normativo que le
sirva de referencia, ya que la nocién de corrupcion es parasitaria de un sistema
normativo. Un caso claro es el de un encargado de compras de una determinada
empresa que es sobornado para adquirir cierta mercancia por un precio superior al
valor del mercado. EI marco normativo de referencia que este acto ha
contravenido el del libre mercado, de la competencia leal y la lealtad en el trabajo
(Malem, 2002).

Un acto de corrupcién no siempre entrafia una accién penalmente antijuridica.
Asi pues, lo que en un determinado pais no se considere como un acto ilicito o
ilegal —como los sobornos a funcionarios extranjeros- no por ello dejan de ser
actos de corrupcién. Que este tipo de pagos esté prohibido dependera de cada
sistema juridico (Malem, 2002).

Los actos de corrupcion estan siempre vinculados a la expectativa de obtener
un beneficio extraposicional. Lo que no implica necesariamente beneficios de tipo
econédmico o0 monetario, sino también, politico, profesional, sexual, etc. Se
consideran corruptos, ademas, aquellos funcionarios que una vez consumado el
acto de corrupcion, deciden posteriormente: no recibir la contrapartida o el
beneficio pactado, renuncie al reclamo del pago o reintegre la totalidad de los
fondos percibidos por la accién corrupta (Malem, 2002).
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Los actos de corrupcion tienden a realizarse en secreto o al menos en un
marco de discrecion. La corrupcion, al implicar una actitud de deslealtad, tiene una
carga negativa que tiende a ser sustraida de la cosa publica (Malem, 2002).

Por su lado, Restrepo (1997) acude a los ultimos desarrollos de la teoria de la
corrupcion y la define a partir de cuatro enfoques:

Definicion centrada en el concepto de mercado. Si bien esta definiciéon, asi
como lo sefala la autora, no sirve para definir la corrupcion sino para explicarla
(pues el concepto de mercado rechaza, a priori, las consideraciones éticas y a los
conceptos de interés publico y servicio publico), si nos aproxima al hecho de que:

El funcionario publico concibe su trabajo como un negocio cuyos ingreso busca

maximizar. En consecuencia, el monto de sus ingresos dependera de las condiciones

de mercado y de sus habilidades para encontrar el punto de méxima ganancia en la

curva de demanda publica (Restrepo, 1997, p. 24).

Badel (1999), acude a los economistas de la Universidad de Chicago, quienes
comparten este enfoque desde la microeconomia, afladiendo categorias como
oferta, demanda y precio: “en consecuencia, el acto corrupto obedece a la
racionalidad econdémica de uno de los actores —el que soborna- quien maximiza su
eficiencia” (p. 7).

Definicion actitudinal. No muy bien sustentada por la bibliografia principal,
pero que ha servido como una manera para medir la corrupcion, es esta definicion
basada en la opinion o actitud de la gente frente a lo que es la corrupcion
(electores, funcionarios publicos, estudiantes, gremios, etcétera) (Restrepo, 1997).

Definicion centrada en el concepto del servicio publico. Esta definicion
considera la corrupcién como el comportamiento que se desvia de las funciones
naturales del servidor publico para alcanzar o atender intereses privados
(Restrepo, 1997).

Definicién a partir del interés publico. Basicamente, son las acciones de un
funcionario publico que afecten negativamente el interés publico o el bien coman.
Por ejemplo, los sobornos pagados por determinada transnacional minera a
funcionarios publicos para el otorgamiento de licencias de explotacion en zonas
reserva natural o fuente hidrica (Restrepo, 1997).

Siguiendo la definicion centrada en el concepto del servidor publico, Ackerman
(2001), indica que:

Siempre que un funcionario publico tiene el poder discrecional para asignar un

beneficio o un costo al sector privado, se crean incentivos para el soborno. Por tanto, la

corrupcion depende de la magnitud de los beneficios y los costos bajo el control de

funcionarios publicos. Los individuos y las empresas privadas siempre estan

dispuestos a pagar para obtener estos beneficios y evitar costos (p. 47).
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Y agrega: “el gobierno compra y vende bienes y servicios, distribuye subsidios,
organiza la privatizacion de empresas estatales y otorga concesiones. Los
funcionarios con frecuencia detentan un monopolio de informacion valiosa. Todas
estas actividades dan lugar a incentivos para la corrupcion” (Ackerman, 2001, p.
51).

En esta misma linea, Mauro (2001) le otorga al sector gubernamental la

principal responsabilidad en la generacion de corrupcion:
Algunas de estas variables causales se relacionan con el grado de intervencion
gubernamental en la economia y, de manera mas general, con variables (como el nivel
de los aranceles sobre las importaciones y el nivel de los salarios de los servidores
publicos) que se encuentran determinadas por las politicas gubernamentales. Cuando
las regulaciones son generalizadas y los funcionarios publicos cuentan con amplia
discrecionalidad para aplicarlas, las entidades privadas pueden mostrar disposicién
para pagar sobornos a los funcionarios publicos a fin de obtener cualquier beneficio
gue pueda derivarse de las regulaciones. ldentificar tales fuentes de corrupcion
inducidas por las politicas gubernamentales es obviamente muy util para controlar
dicha corrupcion (p. 111).

Soto (2003), extiende el anterior argumento acudiendo a varios autores que
seflalan que el origen de la corrupcidn se debe a la excesiva e incorrecta
regulacion de los mercados por parte del Estado. Las restricciones impuestas por
el Estado crean incentivos para que empresarios ofrezcan sobornos a los
funcionarios publicos a cambio de mermar o eliminar dichas regulaciones
estatales:

En este contexto, mediante la corrupcién los empresarios privados son capaces de

capturar y mantener posiciones de privilegios —frecuentemente monopdlicas- en la

economia. Al mismo tiempo, los politicos corruptos se sirven de los recursos que
colectan de la corrupcién para continuar monopolizando la generacién de regulaciones

(Soto, 2003, p. 16).

Elliott (2001), nos ofrece el siguiente diagrama que ilustra la manera como
ocurre la corrupcién en la interface de los sectores publico y privado, dividiendo a
los actores de un pais en tres grupos: politicos electos, funcionarios publicos
nombrados -identificados como la burocracia y la administracion de justicia- y
agentes privados.
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Figura 2. Interfaces de la corrupcion publica
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En este esquema se esperaria un comportamiento autbnomo de cada una de
las esferas, pero la realidad indica que su interaccion es extensa. Jonhston (2001)
afirma que en esta condicién radica la dificultad clave para alcanzar el equilibrio
entre acceso y autonomia para que funcionarios publicos dispongan tanto de la
informacion como de la independencia necesarias para promover el interés
publico.

La zona de interaccion del diagrama en donde menos corrupcién se genera se
da entre agentes privados y funcionarios publicos nombrados, toda vez que los
funcionarios publicos o burdcratas administrativos ostentan niveles bajos de poder.
En esta interface se incluyen transacciones tales como gravamenes, regulaciones,
requisitos para permisos Yy la asignacion discrecional de beneficios
gubernamentales tales como becas, subsidios de vivienda y desempleo (Elliott,
2001).

La zona de traslape en donde se generan los niveles mas altos de corrupcién
se da en la interaccibn de politicos electos, agentes privados y funcionarios
publicos nombrados. En ella intervienen las decisiones de gobierno que no pueden
tomarse sin la participacion politica de alto nivel. Los ejemplos incluyen la
adquisicién de bienes con precios muy elevados, como equipo militar, aeronaves
civiles y obras de infraestructura, o las decisiones relacionadas con las politicas
generales para la asignacion de créditos o subsidios industriales (Elliott, 2001).

La variedad de interacciones que ocurren en la interface de politicos electos y
funcionarios publicos nombrados impiden el uso de un término simple para la
actividad ilicita que pudiera tener lugar. El soborno compartido es una posibilidad:
cuando las ganancias de un soborno se reparten entre politicos y burdcratas a fin

49



de influir en la forma de implementar una ley. Otra posibilidad seria el soborno a
jueces por parte de los dos agentes, politicos y burécratas, para evitar la justicia o
disminuir penas. En el mismo sentido cabria el nombramiento de jueces por
razones de amistad o relacion filial, con la expectativa de tratos laxos a la
dirigencia (Elliott, 2001).

Por lo contrario, Hodgson y Jiang (2008), en su trabajo intitulado “La Economia
de la Corrupcion y la Corrupcidon de la Economia: Una Mirada Institucionalista”,
cuestionan la definicion del concepto de la corrupcién por parte de las ciencias
sociales, toda vez que gran parte de la literatura existente sobre la corrupcion se
limita al ambito exclusivo de lo publico o gubernamental. La restriccion del
fendbmeno al sector publico es un “vacio conceptual que ha conducido a que
algunos autores -economistas, en particular- adopten una definicion estrecha e
inadecuada de corrupcion que lleva a medidas empiricas y recomendaciones
politicas sesgadas” (Hodgson y Jiang, 2008, p. 56). Entre las razones que
exponen estos autores para objetar el planteamiento anterior se encuentran: a)
Desconocimiento de la realidad de la corrupciéon en el sector privado, b) la
definiciobn de la frontera entre lo publico y privado ocasiona problemas de
clasificacion si la corrupcidén se limita por definicion a la esfera publica, c) las
instituciones que en algunos paises son privadas pueden ser publicas en otros, d)
la corrupcion es contagiosa y no respeta fronteras sectoriales, una vez echa
raices, tienta a otros con sus ganancias pecuniarias y reduce los incentivos para
acatar las reglas (Hodgson y Jiang, 2008, p. 60).

De una manera mas sencilla, Klitgaard (citado por Elliott, 2001), resume los
“‘ingredientes basicos de la corrupcién” en la siguiente formula:

Corrupcién = Monopolio + Discrecionalidad — Rendicién de cuentas o
Transparencia

Segun esta formula, un sistema se corrompe cuando en el mismo existe:

e Un agente o individuo poseedor de un monopolio.

¢ Dicho agente o individuo tiene discrecionalidad en las decisiones que
afectan a determinado colectivo.

e Carencia de transparencia o de rendicion de cuentas en las decisiones
gue toma el agente o individuo.

Autores como Mauro (2001) se apoyan en aportaciones tedéricas y estudios
empiricos para analizar la corrupcion desde sus posibles causas, entre ellas: 1)
Restricciones comerciales, por ejemplo, las restricciones cuantitativas sobre las
importaciones hacen muy valiosos los permisos de importacion, estos crean
incentivos para que importadores paguen sobornos a fin de obtenerlos. 2) La
proteccion a la industria doméstica de la competencia internacional puede
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incentivar a empresarios locales a pagar sobornos por estos beneficios. 3) Los
subsidios oficiales pueden ser una fuente de beneficios particulares. 4) Los bajos
salarios de los funcionarios publicos, también constituyen una fuente potencial de
corrupcion (de bajo nivel). Es decir, cuando a los servidores publicos no se les
paga lo suficiente para sobrevivir, pueden verse obligados a usar sus puestos para
percibir sobornos, en especial cuando el costo esperado por ser sorprendido y
despedido es bajo. 5) Otras causas de la corrupcion (menos organizada), sostiene
el autor, no obedecen a politicas publicas o por accién directa gubernamental,
mas bien, son propiciadas por otros factores socioldgicos, por ejemplo, los paises
habitados por varios grupos étnicos son potencialmente mas corruptos, dado que
las probabilidades de que los funcionarios publicos hagan favores a amigos y
familiares son mayores en las sociedades donde las relaciones son mas
personalizadas (Mauro, 2001).

Desde un enfoque politico, Prats (2008), enfatiza en los determinantes de la
corrupcion denominados “frenos y contrapesos”, refiriéndose a la relacion entre
poderes del Estado (ejecutivo, legislativo y judicial), y nos dice:

Un mayor control de los actos del ejecutivo por parte del legislativo y del judicial reduce
las oportunidades de realizar practicas corruptas sin ser cogido. Cuando el ejecutivo no
goza de una mayoria absoluta en el legislativo (y no tiene tantas facilidades para
cambiar la legislacién), la credibilidad percibida aumenta, porque no existe tanta
capacidad de manipulacién de las politicas ni de la administracion (p. 154).

En el mismo sentido, Cepeda (2004), agrega que una herramienta para generar
transparencia es la oposicion politica, entendida como:

La critica que se ejerce desde el congreso, las asambleas y los concejos, y que
encuentra eco en periodicos, medios de radiodifusion, television, academia, foros, en
las calles, las plazas publicas, los tertuliaderos, pero que por ser articulada y coherente
se va planteando como una alternativa de poder. Ese es el juego democratico que le
da dinamismo, vigor y transparencia a la tarea de construir formas y equipo creibles de
gobierno (Cepeda, 2004, p. 25).

En la misma linea y complementando lo anterior, Kaufmann (2000), acude a
estudios empiricos comparativos que muestran como la negacion de derechos
politicos mas solidos y fuertes (elecciones democraticas, una legislatura, partidos
de oposicion, etc), junto con las libertades civiles (medios de comunicacion libres e
independientes, libertad de reunion y de expresion, libertades basicas para la
mujer, etc.) incrementan la corrupcion. Al mismo tiempo, el autor agrega las
siguientes variables, que segun la revision de los estudios empiricos recientes,
son fuente importante de corrupcion: 1. Captura politica por élites dentro y fuera
del gobierno, que conlleva a una gran influencia en la adopcién de politicas
econOmicas e industriales que favorecen intereses creados. 2) la relacion entre
régimen legal y corrupcion, traducida en la incapacidad de los tribunales para
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resolver conflictos comerciales, disputas relacionadas con contratos
gubernamentales y garantia en la proteccion de los derechos de propiedad. 3) las
instituciones fiscalizadoras o que ejercen control de distinto orden (politico, fiscal,
penal, et.) que no se acompafien de otras reformas fundamentales, pueden servir
de elemento adverso para la lucha contra los corruptos, toda vez que pueden
prestarse para quienes las controlan -en este caso los dirigentes del sistema
corrupto-, y se conviertan en instituciones que persiguen mas eficazmente a sus
opositores politicos. 4) no es suficiente la equiparacibn de salarios entre
funcionarios publicos y privados, si al mismo tiempo se aisla la contratacion y
promocion del personal de un sistema basado en el mérito. El profesionalismo de
la administracion publica se asocia con menos corrupcion. 5) el nivel de desarrollo
de un pais (ingreso per capita, nivel de educacion) influye en la gobernabilidad y
la calidad institucional. No obstante, esta relacion no es tan estrecha como se
esperaria (Kaufmann, 2000).

El mismo autor también analiza los efectos de la corrupciébn sobre la
gobernabilidad y el desarrollo econémico. La revisidon de los estudios empiricos de
Kaufmann, Kraay y Zoidon-Lobatén (citado por Kaufmann, 2000), que incluye en
sus analisis entre 155 y 173 paises, sugieren un efecto causal entre mejor
gobierno y mayores niveles de desarrollo. Las principales evidencias que arrojaron
esos estudios son: 1) impacto negativo de la corrupcion sobre los niveles de
inversion interna y externa. 2) dado los niveles negativos de inversion, es logico
esperar efectos nocivos sobre el crecimiento econémico:

Los mecanismos a través de los cuales la corrupcion retarda el crecimiento econémico
parecen ser multifacéticos (...) la evidencia sugiere que la corrupcioén lleva a que las
personas mas talentosas se dediquen a pensar en como beneficiarse de la corrupcién
y no a desarrollar actividades productivas que creen riqueza; favorece los gastos
publicos excesivos e improductivos y la proliferacién de elefante blancos; merma de
recursos para mantener la infraestructura fisica; estimula el crecimiento de la economia
informal y los mercados negros; disminuye los ingresos tributarios y con ellos debilita a
las instituciones, y horada la capacidad de las instituciones judiciales de hacer cumplir
la ley” (Kaufmann, 2000, p. 371).

3) reduccion del gasto social. Este es tal vez el principal efecto de la corrupcién en
cabeza del Estado, sobre todo si las distorsiones en el gasto se traducen en
menor proporcion del presupuesto destinando a salud, educacion e infraestructura.
4) empeoramiento de la distribucion del ingreso, lo que sugiere que la corrupcion
puede incrementar los niveles generales de pobreza y desigualdad social
(Kaufmann, 2000).

Para Badel (1999), desde el punto de vista macroeconémico, la corrupciéon

tiene implicaciones en el desequilibrio fiscal: “la corrupcion tiene efectos sobre el
déficit: aumenta el gasto y reduce la recaudacién de los impuestos (...) La
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corrupcion tiene efectos inflacionarios: los gobiernos terminan emitiendo dinero
para financiar el déficit fiscal sin respaldo en la economia real” (p.6).

Tanzi (2008), soportdndose en la amplia disponibilidad de indicadores de
corrupcion, sefiala la existencia de una correlacion negativa entre el desarrollo de
los paises, medido en términos de ingreso per capita y los indices de corrupcion.
Asimismo sugiere una correlacion negativa entre los indices de corrupcion y las
tasas de crecimiento econémico. El autor sefiala algunos impactos negativos:
primero, efectos negativos sobre la pequefia y mediana empresa. Las grandes
empresas poseen fuertes conexiones politicas y poder que no sélo las protege de
la corrupcién burocratica sino que también les permite obtener ingresos por medio
de regulaciones favorables, créditos subsidiados, protecciones comerciales,
incentivos tributarios y otras medidas. Las empresas de tamafio pequefio no
tienen este escudo en contra de funcionarios publicos corruptos. La corrupcion
opera como impuesto que es regresivo. Cuando este no solo es alto y regresivo,
sino también aleatorio y caprichoso, el dafio econémico puede ser especialmente
elevado. En segundo lugar, la corrupcion puede reducir el crecimiento econémico
a través de una mala asignacion del talento. A menudo los individuos talentosos
son capaces de sobresalir en diferentes campos. Ellos escogen el campo que les
otorgue los mas altos beneficios. Cuando en una empresa la utilizacién de las
conexiones politicas para obtener utilidades es la actividad que genera el rédito
mayor al talento personal, esa persona escogera esta opcion sobre las que
puedan beneficiar al pais. Existen evidencias de que en esas circunstancias
existirhn menos ingenieros y mas abogados ya que las habilidades de estos
altimos son mas utiles para las personas que actlan en esas empresas (Tanzi,
2008).

Un estudio de Bigio y Ramirez (2006), muestra que la corrupcion no solo incide
sobre una serie de indicadores de desarrollo sino que también puede incidir sobre
serie de factores tales como la estructura gubernamental, el sistema politico y
judicial, y las instituciones de control:

La corrupcion distorsiona el rol del gobierno como instituciéon que en encarga de velar
por el cumplimiento de contratos y derechos de propiedad. Las empresas e individuos,
al saber que puedan realizar sobornos, estdn en la capacidad de violar contratos y
derechos de propiedad. Para que los burdcratas estén en la capacidad de extraer
rentas ilicitamente sin ser castigados, el nivel de transparencia del Estado debe
reducirse, impidiendo la labor de los mecanismos de fiscalizacion hacia las agencias
estatales (...) con ello, la falta de transparencia reduce la credibilidad en los sistemas
democréticos los cual repercute en la estabilidad politica. Esta inestabilidad politica se
traduce en inestabilidad econdmica -asociada generalmente-, con menor control de la
corrupcion. (Bigio y Ramirez, 2006, p. 5).
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Tomando en cuenta el estudio realizado por Szelubski (2009), la corrupcion se
clasifica en tres grupos: corrupcion directa, corrupcion mediada y corrupcién por
aprovechamientos de procedimientos:

Corrupcién directa. Es aquel tipo de corrupcion que se expresa por el
aprovechamiento directo por parte de un individuo o grupo, en el cumplimiento de
una funcién publica, de su poder o influencia para obtener un beneficio, no
requiere de la participacion de actores que provengan de sistemas ajenos a la
institucion en que se comete el acto corrupto. Las categorias inmersas en este tipo
de corrupcion son: el abuso de poder, la apropiacion de bienes (sean publicos o
privados), enriquecimiento ilicito, extorsion, favoritismo y nepotismo.

Corrupcién mediada. Son aquellas acciones en que el beneficio particular,
producto del comportamiento corrupto, proviene de un tercero. En tal tipo de
acciones existe una mayor diversidad de participantes que en la clasificacion
anterior, y ademas, se obra sobre la base de una division de roles: por un lado, se
encuentran los privados —demandantes de la corrupcion-, por otro, los funcionarios
publicos —oferentes de la corrupcion-. Las principales categorias que caen dentro
de esta clasificacion son: aceptacion de ventajas indebidas, trafico de influencias,
soborno, clientelismo politico, malas practicas electorales y cohecho.

Aprovechamiento de procedimientos. Bajo este grupo de acciones corruptas
se aunan aquellos actos corruptos que son consecuencia de las fallas en los
procedimientos del sistema del cual el agente corrupto es parte; es decir, donde la
matriz, de origen del acto corrupto se encuentra en las estructuras de las
organizaciones. Sus categorias son: manejo indebido de fondos, manejo indebido
de informacién, ocultamiento de informacion, negociacién incompatible, manejo
indebido de procedimientos publicos y lavadero de dinero (Szelubski, 2009).

3.3 MARCO LEGAL

El marco juridico nacional y los acuerdos internacionales suscritos por el pais
en materia de control, sancion y lucha contra la corrupcion hacen parte de esta
seccién y se presentan a continuacion:

3.3.1 Entidades

Contraloria General de la Republica. Es el maximo 6rgano de control fiscal
del Estado. Como tal, tiene la mision de procurar el buen uso de los recursos y
bienes publicos y contribuir a la modernizacion del Estado, mediante acciones de
mejoramiento continuo en las distintas entidades publicas (observatorio de la
corrupcion). Entre otras atribuciones, la contraloria se encarga de: 1) prescribir los
meétodos y la forma de rendir las cuentas de los responsables del manejo de
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fondos o bienes de la nacion e indicar los criterios de evaluacion financiera,
operativa y de resultados que deberan seguirse. 2) revisar y fenecer las cuentas
qgue deben llevar los responsables del erario y determinar el grado de eficiencia,
eficacia y economia con que hayan obrado. 3) exigir informes sobre la gestion
fiscal a los empleados oficiales de cualquier orden y a toda persona o entidad
publica o privada que administre fondos o bienes de la Nacion (Badel, 1999).

Procuraduria General de la Nacion. La Procuraduria General de la Nacion es
la Entidad que representa a los ciudadanos ante el Estado. Tiene autonomia
administrativa, financiera y presupuestal en los términos definidos por el Estatuto
Organico del Presupuesto Nacional. Es su obligacion velar por el correcto ejercicio
de las funciones encomendadas en la Constitucion y la Ley a servidores publicos y
lo hace a través de sus tres funciones misionales principales: Funcion preventiva,
funcién de intervencion y funcion disciplinaria (Observatorio Anticorrupcion).

Fiscalia General de la Nacién. Es una entidad de la rama judicial del poder
publico cuya funcién esta orientada a brindar a los ciudadanos una cumplida y
eficaz administracion de justicia. Nacié en 1991 con la nueva Constitucion Politica
y empez6 a operar el 1 de julio de 1992. Ademas, la fiscalia puede investigar, ya
sea de oficio o mediante denuncia o querella, los delitos y acusa a los presuntos
infractores contra la administracion publica. Entre los delitos que investiga este
organo del poder judicial, se encuentran: peculado por apropiacién, peculado por
extension, concusion, cohecho propio e impropio, cohecho por dar y ofrecer
(Badel, 1999).

Auditoria General de la Republica. Es un organismo de vigilancia de la
gestion fiscal, dotado de autonomia, administrativa, contractual y presupuestal el
cual estd a cargo del Auditor de que trata el articulo 274 de la Constitucién
Politica. Corresponde a la Auditoria General de la Republica ejercer la vigilancia
de la gestion fiscal de la Contraloria General de Republica, de las contralorias
Departamentales, Distritales y Municipales (Observatorio Anticorrupcién).

Comisién Nacional de Moralizacion. La Comision es un organismo especial,
creado mediante la Ley 1447 de 2011, encargado de coordinar las acciones
conjuntas del Estado en la lucha contra la corrupcién, adoptar una estrategia anual
para propender por la transparencia, la eficiencia y la moralidad en la
Administracion Publica, y aprobar la Politica Integral del Estado contra la
Corrupcion.

Incluye entre sus miembros al Ministro del Interior, al Ministro de Justicia, al
Procurador General, a la Contralora General, al Auditor General, a la Fiscal
General, al Defensor del Pueblo, a los presidentes del Senado y la Camara, a los
presidentes de la Corte Suprema de Justicia y del Consejo de Estado, al
Secretario de Transparencia y a la Consejera Presidencial para el Buen Gobierno
y la Eficiencia Administrativa (Observatorio Anticorrupcion).
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Secretaria de Transparencia de la Presidencia de la Republica (Secretaria
Técnica de la Comision de Moralizacion). Organismo especial, creado mediante
Decreto 4637 de 2011, encargado de asesorar y asistir al Presidente de la
Republica en la formulacion y disefio de politicas publicas en materia de
transparencia y lucha contra la corrupcion (Observatorio Anticorrupcion).

Consejeria para el Buen Gobierno y la Eficiencia administrativa. Es la
encargada de Liderar las reformas sobre la creacion de entidades bajo criterios de
innovacion gubernamental y eficiencia. En este mismo nivel, entre sus funciones
se encuentra la de modernizar las politicas de empleo publico y el fortalecimiento
del sector administrativo de la funcién publica y apoyar acciones dirigidas a la
vocacion e integridad por el servicio publico, acompafar la definicion de politicas y
programas para la lucha contra la corrupcion, fomentar mecanismos de
transparencia, rendicion de cuentas y participacion ciudadana. Asi mismo, realizar
seguimiento de indicadores frente a las estrategias prioritarias del Gobierno
Nacional y coordinar con el DNP la elaboracion de indicadores y el seguimiento al
Plan Nacional de Desarrollo a fin de informar al Presidente y al Consejo de
Ministro (Observatorio Anticorrupcion).

Comisiones Regionales de Moralizacion. Inicialmente en Barranquilla,
Bucaramanga, Cali y Medellin, conformadas por (Observatorio Anticorrupcion):

o Gobernacion del Departamento

e Asamblea Departamental

o Representantes regionales o departamentales de la Procuraduria, la
Contraloria, la Fiscalia, el Consejo Seccional de la Judicatura, la Defensoria
personerias, contralorias distritales y municipales, cuerpos especializados
de la policia técnica

Secretaria de Transparencia de la Presidencia de la Republica y Secretaria
Técnica de la Comision de Moralizacion. Organismo especial, creado mediante
Decreto 4637 de 2011, encargado de asesorar y asistir al Presidente de la
Republica en la formulacion y disefio de politicas publicas en materia de
transparencia y lucha contra la corrupcién (Observatorio Anticorrupcion).

3.3.2 Marco normativo nacional e internacional

Cdédigo Penal Colombiano, Ley 559 de 2000. Tipifica y castiga algunas
conductas relevantes, que sin embargo no cubren aun todos los casos de
ocurrencia del soborno, pues se concentran en la actividad de los funcionarios
publicos y de quienes testifican en procesos judiciales. Las siguientes son las
conductas asociadas al soborno, tipificadas en el Codigo Penal Colombiano:
soborno transnacional, Cohecho propio, Cohecho impropio, Cohecho por dar u
ofrecer, Concusion (Transparencia por Colombia, 2012).
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Codigo de Procedimiento Penal. Numerales 2 y 3 del articulo 472 del Cédigo
de Procedimiento Penal (Ley 600 de 2000), en el que se aclara que las
autoridades judiciales en materia penal deben remitir a la Procuraduria General de
la Nacion copia de las sentencias condenatorias que impongan penas de
inhabilitacion para el ejercicio de derechos y funciones publicas y pérdida del
empleo o cargo publico (Observatorio Anticorrupcion).

Cédigo Unico Disciplinario, Ley 734 de 2003. En el titulo IV del Cédigo Unico
Disciplinario que expone los derechos, deberes, prohibiciones, incompatibilidades,
impedimentos, inhabilidades y conflictos de intereses del servidor publico. Segun
el articulo 23 de la Ley 734 de 2002 (Cédigo Unico Disciplinario), una falta
disciplinaria ocurre cuando se incurre en cualquiera de las conductas que
conlleven al incumplimiento de deberes, extralimitacién en el ejercicio de derechos
y funciones, prohibiciones vy violacion del régimen de inhabilidades,
incompatibilidades impedimentos y conflicto de intereses. De esta manera, una
sancion disciplinaria tiene la funcion preventiva y correctiva para garantizar la
efectividad de los principios previstos en la Constitucién Politica, la ley y los
tratados internacionales (Art. 16). Los destinatarios de las sanciones disciplinarias
son todos los servidores publicos y los particulares que: cumplan labores de
interventoria en los contratos estatales, y que presten servicios publicos que se
encuentren a cargo del Estado, es decir, los contemplados en el articulo 366 de la
Constitucion Politica de Colombia (Observatorio Anticorrupcion)

Estatuto Anticorrupcion, Ley 1474 de 2011. Ley por la cual se dictan normas
orientadas a fortalecer los mecanismos de prevencion, investigacion y sancion de
actos de corrupcion y la efectividad del control de la gestién publica y su relacion
con el sector privado. El Estatuto introduce disposiciones que se ajustan a las
nuevas practicas en materia de corrupcion y pretende subsanar e integrar aquellos
aspectos en los cuales se requiere una accion contundente del Estado y de la
Sociedad para acabar con este fenomeno (Transparencia por Colombia, 2012).

El Estatuto se compone de 10 capitulos o titulos los cuales se mencionan a
continuacion:

Medidas administrativas para la lucha contra la corrupcion.

Medidas penales en la lucha contra la corrupcién publica y privada.

Medidas disciplinarias para la lucha contra la corrupcion.

Regulacion del lobby o cabildeo.

Organismos especiales para la lucha contra la corrupcion.

Politicas institucionales y pedagadgicas.

Disposiciones para prevenir y combatir la corrupcion en la contratacion
publica.

e Medidas para la eficiencia y eficacia del control fiscal en la lucha contra la
corrupcion.
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e Oficinas de representacion.
¢ Vigencia.

Decreto 4637 de 2011. Por el cual Por el cual se crea la Secretaria de
Transparencia y se suprime el Programa Presidencial de Modernizacion,
Eficiencia, Transparencia y Lucha contra la Corrupcion. Esta secretaria adscrita a
la Presidencia de la  Republica tiene entre sus principales funciones el
asesoramiento, disefo, coordinacion e implementacién de las politicas publicas
en materia de transparencia y lucha contra la corrupcion del gobierno central
(Presidencia de Colombia).

Convencion Interamericana contra la Corrupcion; OEA, 1996. La
Convencién Interamericana Contra la Corrupcion constituye el primer compromiso
internacional para la promocion del buen gobierno y el sistema mas amplio de
cooperacion contra la impunidad. Fue ratificada por Colombia mediante la Ley 412
de 1997. Permitié tipificar como delito en Colombia el soborno transnacional, en
1999. Los propositos de la convencién son (Transparencia por Colombia, 2012):

e Promover y fortalecer el desarrollo, por cada uno de los Estados parte, de
los mecanismos necesarios para prevenir, detectar, sancionar y erradicar la
corrupcion.

e Promover, facilitar y regular la cooperacion entre los Estados parte con el
fin de asegurar la eficacia de las medidas y acciones para prevenir,
detectar, sancionar y erradicar los actos de corrupcién en el ejercicio de las
funciones publicas y los actos de corrupcidén especificamente vinculados
con tal ejercicio.

Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcién. La Convencion
es el primer instrumento juridicamente obligatorio sobre la corrupcién y temas
afines de alcance mundial, es decir, que se basa en una amplia participacion y
consenso de Estados firmantes, asi como de las organizaciones internacionales,
del sector privado y de la sociedad civil (Argandofia, 2006). El Congreso de
Colombia aprobé la adhesion a la Convencion el 19 de julio de 2005, mediante la
expedicion de la ley 970. La puesta en vigencia de este convenio se completd con
el depdsito oficial de la ratificacion por parte de la presidencia de la republica de
Colombia el pasado mes de octubre (duras medidas contra corruptos en el sector
privado).

Herramientas juridicas de la OCDE. La Direccion de Gobernanza Publica y
Desarrollo Territorial ofrece a los gobiernos las herramientas y lineamientos
practicos para mejorar la integridad y la prevencién de la corrupcion en la gestion
publica. Los instrumentos juridicos para el mejoramiento de la integridad y la
prevencion de la corrupcion en la gestion publica se dividen en las siguientes
areas: Normas de conducta entre los funcionarios publicos, la interaccion entre los
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sectores publico y privado y el soborno en las transacciones internacionales. Para
cada una de estas areas se han elaborado una serie de principios tendientes a
promover la lucha contra la corrupcion desde cada uno de los gobiernos
(Observatorio Anticorrupcion).

3.4 METODOLOGIA
Tipo de estudio.

El presente trabajo combiné dos tipos de estudio: exploratorio y descriptivo
(Hernandez, Fernandez y Baptista, 1997). El primero, por cuanto el problema de
investigacion se ha estudiado muy poco, es decir, la revisibn de la escasa
literatura existente sobre el problema de la corrupcion en el municipio y la region
revela aspectos, por un lado, diferentes a los relacionados con los objetivos
planteados en esta investigacién, y por otro, que no corresponden a la
investigacion cientifica sino a ideas que tiene la opinidn publica sobre dicho
fenomeno. En segundo lugar, se llevd a cabo una investigacion descriptiva, toda
vez que los objetivos planteados buscan identificar un conjunto de caracteristicas
inherentes al concepto de la corrupcién, tales como: percepcion ciudadana de la
corrupcion de los funcionarios publicos, indice de victimizacién por corrupcion,
disposicion ciudadana a luchar en contra de la corrupcion, etc.

Poblacién y muestras.

Poblacién.
La poblacion para este estudio comprendid a las personas adultas no
institucionalizadas residentes en la zona urbana y rural del municipio de Pasto, es

decir, no incluyé a la poblacién que reside en cérceles, guarniciones militares,
hospitales y colegios.

Muestra.

Unidad de muestreo y de analisis. Las unidades Uultimas de seleccién
(unidades de andlisis) fueron las personas adultas, residentes en el municipio de
Pasto. Las unidades primarias de muestreos fueron las viviendas de este
municipio.

Tipo de muestra. Se utilizO una muestra probabilistica estratificada por
conglomerados en forma bietapica.
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Marco muestral. EI marco muestral estuvo constituido por la base de datos de
usuarios residenciales de los sectores urbano y rural del municipio de Pasto de
CEDENAR.

Método de muestreo o procedimiento de seleccion. Se escogié un muestreo
probabilistico por conglomerados, bietapico y estratificado por sector con seleccion
aleatoria de las unidades en cada etapa. Las viviendas se utilizaron como
conglomerados, y a partir de estas unidades muestrales se obtuvieron en Gltima
instancia a los sujetos adultos. Es un muestreo bietapico puesto que al interior de
las areas urbanas y rurales se inicid con unidades primarias de muestreo
(viviendas), y luego con unidades finales de muestreo, las personas mayores de
18 afios.

El encuestador seleccioné aleatoriamente de cada vivienda una persona
mayor de 18 afios teniendo en cuenta el numero total de adultos al interior de cada
vivienda u hogar, para tal fin se utilizaron fichas numeradas.

Tamafo de la muestra probabilistica, intervalos de confianza y margen de
error.

n =Z?*P(1-P) * deff / e® *(1-tnr)
Donde:
Z = 1.96 (factor de confiabilidad al 95%)
P (1-P) = 0.25 (varianza max)
e =0.05 (margen de error)
deff = 1.2 (efecto del disefio)
tnr = 0,10 (tasa de no respuesta)
Luego:

n = 512 personas mayores de 18 afios

Plan de muestreo.

SECTOR N(viv.) Prop N
Urbano  109.899 0,944 483
Rural 6.558 0,056 29

Total 116.457 1,000 512

El margen de error establecido es de + 5% con un nivel de confianza del 95%.
Esto quiere decir que si hicieramos mdultiples muestras en el municipio de Pasto,

60



95% de ellas reflejarian las opiniones de la poblacion con una precision no inferior
a + 5%.

Fuentes y técnicas para larecoleccion de datos.

Para cumplir con los objetivos planteados en la investigacion se emplearon
fuentes primarias y secundarias. Las fuentes primarias correspondieron a la
opinién publica en general: experiencia personal y percepcion de los ciudadanos
del municipio de Pasto sobre la corrupcién de los funcionarios publicos. Las
fuentes secundarias correspondieron a los estudios e investigaciones realizadas
por autores y organizaciones sobre el fenomeno de la corrupcion, tanto nacionales
e internaciones en el &mbito gubernamental y no gubernamental.

La técnica que se empled para la recoleccion de la informacion primaria fue la
encuesta (Ver anexo). Esta combiné tres tipos de preguntas: unas para conocer la
percepcion de los ciudadanos en el municipio de Pasto sobre el clima general de
la corrupcién en los funcionarios publicos; otras para medir las experiencias
directas de los ciudadanos que fueron victimas de corrupcion por parte de
funcionarios publicos en los dltimos dos afios; y finalmente, preguntas para
indagar sobre el grado de compromiso ciudadano en la lucha contra la corrupcion.
La encuesta se diligencié por escrito y en forma personal en la zona urbana y rural
del municipio de Pasto.

Las técnicas que se emplearon para la revision documental fueron el analisis
documental y de contenido, las fichas fueron los instrumentos que se utilizaron
para la recoleccion de la informacion y se definieron a partir de descriptores tales
como: caracteristicas de la documentacién, tematicas, problemas, actores
identificados, delimitacion espacial y temporal, objetivos, referentes, etc.

Plan de recoleccién y procesamiento de informacién.

El disefio o plan que se empled para responder a las preguntas de esta
investigacion corresponden a la investigacion no experimental — transversal
(Hernandez et al., 1997), y se desarrolld en tres etapas. Primero, se aplicé una
prueba piloto a fin de ajustar el instrumento de recoleccién de la informacion.
Segundo, una vez ajustado el instrumento, se procedié a la aplicaciéon de la
encuesta al publico en general en la zona urbana y rural del municipio de Pasto.
Para esta fase, y tomando el plan de muestreo, se aplicaron en total 525
encuestas distribuidas asi: 491 en la zona urbana y 34 en la zona rural del
municipio de Pasto (Buesaquillo, Morasurco, Jamondino, Obonuco, Santa
Barbara, Catambuco, El Encano, Jongovito y Mocondino). La seleccion de estas
unidades de muestreo se hizo aleatoriamente; asimismo, el marco muestral estuvo
constituido por la base de datos de usuarios residenciales de los sectores urbano
y rural del municipio de Pasto suministrada por la empresa CEDENAR. Por ultimo,
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sobre la base de la informacion recopilada, se realizaron los analisis y se
prepararon los resultados, conclusiones y recomendaciones respectivas.

Caracteristicas de la muestra.

En total se encuestaron a 525 personas de la zona urbana y rural del municipio
de Pasto (ver gréafica 17):

Grafica 16. Distribucion de la muestra por zona de residencia
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La muestra es representativa en cada una de las 12 comunas de la zona
urbana:
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Grafica 17. Distribucion de la muestra por comunas
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Distribucion por sexo. En cuanto a las cuotas de sexo, la muestra se distribuyo
practicamente de igual manera entre mujeres (53 %) y hombres (47 %). (Ver
grafica)
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Grafica 18.

46,63%

® Femenino = Masculino

Distribucion por estrato socioecondémico. El estrato socioeconémico
también es una forma de caracterizar la muestra. Los estratos 1, 2 y 3 son los que
pesan mas en la distribucién, representando un 88 % de la muestra. Ver gréfica:
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Grafica 19. Distribucion de la muestra por estrato socioeconémico
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Distribucidon por rangos de edades. Uno de los factores demograficos que se
solicitd a los encuestados era la referida al rango de edad a la que pertenecian. La
siguiente gréfica indica la distribucion de la muestra por rangos de edad:
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Grafica 20. Distribucion de la muestra por edades
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Distribucion por nivel educativo. El mayor porcentaje de la muestra se ubico
en el nivel de educacién secundaria, seguido de la educacién superior y por altimo
la educacion primaria/sin educacion:
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Grafica 21. Distribucion de la muestra por nivel educativo
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Distribucion por situacion laboral. Finalmente, la encuesta le pidi6 a los
encuestados definir su situacion laboral entre algunas de las siguientes opciones:
trabajo a tiempo completo o parcial/ incluye trabajo independiente; desempleado;
no trabaja y jubilado. Casi una de cada dos personas se ubica en la primera
opcion laboral, tal como se observa en la siguiente gréfica:
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Grafica 22. Distribucion de la muestra por situacion laboral
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4. PERCEPCION DE CORRUPCION

4.1 PERCEPCION DE CORRUPCION EN LOS FUNCIONARIOS

Existe una alta percepcion de corrupciéon en los funcionarios publicos.
Respecto a la pregunta, “Teniendo en cuenta su experiencia personal o lo que ha
oido mencionar, en los dos ultimos afios, usted considera que la corrupcion de los
funcionarios publicos en el pais es:”, el 71 % de los pastusos encuestados
consideran que el fendmeno es muy generalizado en la administracién publica,
seguido de un 20% que la consideran algo generalizada, 5% poco generalizada y
tan solo el 1%, nada generalizada (Ver figura 24). Es importante sefialar que el
nivel de percepcién de corrupcion en Pasto revela un dato preocupante, dado que
9 de casi de 10 personas encuestadas perciben este fendmeno entre‘muy
generalizado” y “algo generalizado”, esto sin contar que del resto de encuestados
se registraron niveles menores (poco generalizado) de percepcion de corrupcion, a
excepcioén del reducido 1% que consideran “nada generalizada”.
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Grafica 23. (Qué tan generalizada, cree usted, esta la corrupcion en el pais?
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Estos niveles de corrupcion percibida varian tomando individualmente los
factores demograficos habituales para este tipo de muestras tales como sexo,
edad, estrato, nivel de educacion lugar de residencia, etc. Para lograr esta
comparacion, las respuestas por factor fueron recodificadas a una escala de 0 a
100 y luego se promediaron. Siguiendo esta convencidn, se observa que cuatro
factores inciden mas en la percepcidon de corrupcion. La zona de residencia,
estrato, situacion laboral y el nivel educativo reflejan las mayores variaciones
respecto al promedio general.

En efecto, los habitantes de las zonas urbanas tienen mayores niveles de

percepcion de corrupcion frente a las personas que residen en los corregimientos
del municipio de Pasto (Ver figura 24).
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Grafica 24. Percepcion de corrupcion segun las zonas de residencia
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Igualmente, las personas que viven en estratos altos, ostentan mejores niveles
de formacion académica y mejor situacion laboral, son las que perciben niveles
mayores de corrupcion. Esta relacion se muestra en las siguientes graficas (ver
figuras 25, 26 y 27).
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Grafica 25. Percepcion de corrupcion segun el nivel educativo
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Grafica 26. Percepcion de corrupcion segun situacion laboral
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Grafica 27. Percepcion de corrupcion segun el estrato socioeconémico
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Ahora bien, la figura 29 muestra diferencias significativas en los niveles de
percepcion si se comparan con los ultimos informes LAPOP. Segun esta relacion,
los niveles de corrupcion percibida en Pasto son bastante elevados a los del resto
del continente. Mientras el 71% de los encuestados en Pasto indican que este
problema es muy generalizado en la administracion publica, en el resto del
continente esta calificacion alcanza el 38%.
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Las figura 30 muestra las calificaciones de Pasto en comparacion con Colombia
y el resto de paises de la region en la medicion del Barémetro de las Américas,

2012.
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Grafica 29. Percepcion de corrupcion por paises: América Comparativo con

estudio LAPOP 2012
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Es importante observar que las calificaciones de Pasto indican una altisima
percepcién de corrupcion en comparacion con el resto de paises de la regién. Sin
embargo, la alta percepcion de corrupcién local coincide con el primer lugar que
ocup6 Colombia en la misma medicién (Barémetro de las Américas, 2012) que

alcanzé el 81.7%.
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Grafica 30. Percepcion de corrupcién en América Comparativo con estudio
LAPOP 2012
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4.2 PERCEPCION SOBRE LA EVOLUCION DE LA CORRUPCION

Se percibe un aumento de la corrupcion en la administracion publica.
Frente a la pregunta, “En los dos ultimos afos, ;como cree que ha evolucionado
el nivel de corrupcion en el pais?”’, el 53% de los encuestados sefialan que la
corrupcion ha aumentado mucho, mientras el 16% que ha aumentado algo, el 24%
que sigue igual que hace dos afos, el 6% que ha disminuido algo y escasamente
un 0,2% que ha disminuido mucho (ver figura 32). En otras palabras, 9 de cada
10 encuestados en Pasto consideran que la corrupcion ha evolucionado (mucho o
algo) o sigue igual en el pais durante el periodo comprendido.
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Grafica 31. En los ultimos dos afios, ¢COmo cree que ha evolucionado el
nivel de corrupcion en el pais?
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Es importante observar que las calificaciones de Pasto respeto a la evolucién
de la percepcidn de corrupcion con el resto del territorio nacional, el continente y el
resto del mundo reflejan una misma tendencia: el conjunto de los paises
evaluados por el Barémetro Global de la Corrupcién 2013 y los encuestados en la
presente encuesta, sefialan que la corrupcion ha aumentado en un porcentaje
superior al 50% (ver figura 33). No obstante, y ese coincidir tendencialmente, los
niveles de evolucion reportados por los encuestados en Pasto son superiores en
cada uno de los items evaluados.
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Grafica 32. Evolucion de la corrupcion Comparativo con Barometro Global
2013

80% A
69%
58%

% -
60% 56% 54%

40% 4
28% 29% 29%

24%

20% - 16% 18%

13%

6%

0% T T -

Ha aumentado Sigue igual Ha disminuido

Hm Pasto Colombia Ameéricas Global

4.3 PERCEPCION SOBRE LA EFECTIVIDAD DE LAS ACCIONES DEL
GOBIERNO CONTRA LA CORRUPCION

La lucha anticorrupcién del gobierno es considerada ineficiente. En
relacion con las politicas del gobierno nacional en contra de la corrupcion, los
encuestados sefialan escasa eficiencia de sus acciones. Al menos eso lo
manifiesta el 28% de los pastusos encuestados que respondieron como muy
ineficaces las acciones gubernamentales, junto al 19% que las calificaron de algo
ineficaces. Ahora bien, si a esta opinién desfavorable le sumamos el 20% de
encuestados que las califica de inocuas, es decir, ni eficientes ni ineficientes, el
panorama tiende a empeorar. Por lo contrario, el 27% y el 4% de los encuestados
indicaron que las acciones del gobierno son “algo eficaces” y “muy eficaces”,
respectivamente (ver figura 34). Lo anterior significa que para un alto porcentaje
de la opinién local, las medidas y acciones del gobierno quedan cortas ante la
extension y consecuencias del problema.
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Grafica 33. ¢Qué tan efectivas, cree usted, son las acciones del gobierno
en la lucha contrala corrupcion?
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Esta opinién coincide con la tendencia global y regional evaluada por el
Barometro Global de la Corrupcién en su ultima version (ver figura 35). Sin
embargo, la siguiente grafica revela que la percepcion de los pastusos sobre la
“ineficiencia” e “inocuidad” de las acciones del gobierno es levemente menor a la
del resto del mundo y Colombia; por su lado, la calificacién sobre la eficiencia de
las acciones anticorrupcion del gobierno es levemente mayor.
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Grafica 34. Efectividad de las acciones del gobierno en la lucha contra la
corrupcion Comparativo con Barometro Global 2013
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4.4 PERCEPCION SOBRE EL NIVEL DE AFECTACION POR CORRUPCION
EN LAS INSTITUCIONES NACIONALES

Los politicos, los mas corruptos. Los partidos politicos y el congreso son, en
opinion de los pastusos, las instituciones mas afectadas por la corrupcion con una
calificacion de 4.2, respectivamente. Le siguen en su orden el sistema de salud
(4.1), la presidencia de Colombia (3.9), el sistema judicial (3.9) y el sistema
electoral (3.9). Por otro lado, las instituciones religiosas y las organizaciones no
gubernamentales son consideradas como las de menor afectacion por la
corrupcion, registrando calificaciones por debajo de 3 puntos (ver figura 36).
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Grafica 35. ¢Hasta qué punto las siguientes instituciones del pais estan
afectadas por la corrupcion?
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Estas calificaciones muestran una pésima confianza de la ciudadania en
instituciones clave del Estado, unas vinculadas directamente con el poder politico
(partidos, congreso, presidencia), y otras con el manejo administrativo y la
imparticion de justicia como la salud, la educacion, el poder judicial o de control.
Las malas experiencias asociadas a la falta de acceso a servicios y derechos, o
los cotidianos escandalos de corrupcién ampliamente difundidos por los medios de
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comunicacién que involucran a todas las ramas del poder, han derivado en la
formacién de esta opinion altamente desfavorable.

Los pastusos no son los Unicos que comparten la pésima opinién sobre los
politicos, representados en los partidos politicos y el poder legislativo. El
Barometro Global de la Corrupcion (2013) refleja, nacional y mundialmente,
también esa percepcion altamente negativa de la clase politica (ver tabla 6).
Coinciden con la opinion local, la mala percepcién que les otorgan al sistema
judicial, los servicios de salud y la policia nacional. Asimismo, las ONG, las
instituciones religiosas, los medios de comunicacion, el sector privado y el sistema
educativo son los sectores mejor calificados en todos los niveles; no obstante,
estas calificaciones no significan necesariamente niveles de confianza realmente
positivos, toda vez que ninguna no alcanzan siquiera una calificacién de 2.5, nivel
intermedio entre afectacion y no afectacion por la corrupcion.

Tabla 6. Las instituciones mas afectadas por la corrupcion.
Comparativo con Barometro Global de la Corrupcién 2013

Instituciones Colombia Américas Global

Partidos Politicos ‘

Congreso de la Republica ‘

Ejército Nacional 3,3 3.4 3,1 2,9
Presidencia _ ND ND ND
Medios de Comunicacién |3,2 21 32 3,1
Instituciones Religiosas [2,9 3 28 2,6
Sector Privado 31 3,1 ND 88
Sistema Educativo 3,3 31 3

Sistema Judicial

Sistema de Salud

Policia Nacional

ONG

Sistema Electoral

Organos de Control
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Es de anotar que, sectores o instituciones publicas como la presidencia de la
republica, el sistema electoral y los 6rganos de control, evaluados en la presente
encuesta, no estan disponibles en los estudios realizados por Transparencia
Internacional en el Barémetro Global de la corrupcion; estos se agregaron por
considerarse claves en el analisis de percepcion de las principales instituciones
publicas del pais y la region. Las calificaciones de estas tres instituciones indican
una alta percepcion de afectacion por la corrupcion.

4.5 PERCEPCION SOBRE EL NIVEL DE AFECTACION CORRUPCION EN
INSTITUCIONES REGIONALES

Se percibe que las instituciones locales estan méas afectadas por la
corrupcion que las instituciones departamentales. A la pregunta, ¢Hasta qué
punto cree que las siguientes instituciones de la region estan afectadas por la
corrupcion?, la alcaldia, el concejo municipal y las empresas de servicios publicos
domiciliarios son las que tienen mayores niveles de afectacién or corrupcién con
calificaciones en promedio de 3.5. Les siguen en su orden de calificacion la
gobernacion y la asamblea departamental con un promedio de 3.4 para cada una.
Al otro extremo, la Universidad de Narifio, con una puntuacién de 2.6, es la
institucion con menores niveles de afectacion segun la percepcion ciudadana (ver
figura 37).
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Figura 37. ¢Hasta qué punto cree que las siguientes instituciones de la
region estan afectadas por la corrupcion?

Empresas Servicios
Publicos

Concejo
Alcaldia
Asamblea

Gobernacion

Organismos Locales de
Control

JAL
Corponarifio
Medios Locales

Universidad de Narifio

0 1 2 3 4
Nivel de afectacion

4.6 PERCEPCION SOBRE EL NIVEL DE AFECTACION POR CORRUPCION
EN LOS PARTIDOS POLITICOS

Los partidos politicos desde la percepcion ciudadana. Considerando el
papel fundamental que juegan los partidos politicos y su alto grado de
responsabilidad en la gestion publica, el presente estudio indagd también sobre
cudl es la percepcion de los pastusos sobre estos actores y su afectacion por el
fenébmeno de la corrupcién. Segun la opinion de los encuestados, el Centro
Democratico (4.1), el Partido de la U (4.1) y el Partido Conservador (4) son las
colectividades politicas mas permeadas por la corrupcion con calificaciones por
encima de 4 puntos (1 es nada corrupto y 5 es altamente corrupto). Los partidos
politicos con mejor nivel de opinion desde la perspectiva de la menor afectacion
por corrupcion son AICO, Polo, Alianza Verde y ASI con calificaciones de 3.2, 3.3,
3.4y 3.4, respectivamente (ver figura 38).

85



Fiaura 38. ;. Hasta aué punto cree aue los siquientes partidos politicos estan

¢Hasta qué punto cree que los siguientes partidos politicos
estan afectados por la corrupcion?

Centro Democratico 4,1
U 4,1
Conservador 4
PIN 3.9
MIRA 3,9
Cambio Radical 3.9
Liberal 3,8
MIO 3,7
Alianza Verde 3,4
ASI 3,4
Polo 3,3

AICO 3,2

0 1 2 3 4 5
Nivel de afectacion

Cabe resaltar que los partidos con menores niveles de percepcion de
afectacion por la corrupcién, a diferencia de los demas, son partidos que han
mantenido una posicion independiente frente al actual gobierno del presidente
Santos, incluso, al anterior gobierno del expresidente Uribe. Tal vez esa sea la
razon por la cual ostentan calificaciones ligeramente mas favorables que el resto
de colectividades que si han formado parte de las coaliciones de gobierno. Es de
anotar que en estos Ultimos periodos de gobierno se registraron grandes
escandalos de corrupcion, comprometiendo, incluso, las acciones del ejecutivo.
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4.7 PERCEPCION SOBRE LOS FACTORES QUE INCIDEN EN LAS
ELECCIONES

La compra de votos y las promesas de trabajo son los factores que mas
inciden a la hora de votar. Al momento de preguntar sobre cual es el factor que
consideran mas influyente en la decision que toman los ciudadanos de Pasto al
momento de votar, el 45% respondieron la compraventa de voto (dinero,
mercados, refrigerios, fiestas, donaciones, etc.), el 24% promesa de trabajo o
empleo y el 21% continuidad del contrato laboral. Le siguen en menor proporcion
la afinidad con el candidato y su programa, la promesa de proyecto y la identidad
con el partido politico con porcentajes del 3% para cada uno.

Figura 39. ¢Qué factor considera usted es el que mas influye a la hora de
votar?

¢, Qué factor considera usted es el gue mas influye a la
hora de votar?

Compra venta de voto 45%
Promesa de puesto de trabajo

Continuidad del puesto de trabajo

Identidad con el partido politico

Afinidad con el candidato y su
propuesta de gobierno

Promesa de contrato o proyecto

NS/NR

0% 10% 20% 30% 40% 50%

Estas calificaciones denotan una preocupante opinién sobre la democracia
electoral. Por lo menos eso lo muestra el 94% de los encuestados que sefalan
que entre los factores que orientan la decision final del elector, en su mayoria, no
corresponden a una cultura politica adecuada, relacionada en muchas veces con
ideas, propuestas, afinidad o identidad con los partidos y los candidatos, sino mas
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bien, estan mediadas por aspectos de necesidad inmediata (dinero, mercados,
etc.) y clientelismo politico (promesas de contrato laboral).

4.8 PERCEPCION SOBRE LA NECESIDAD DE “PALANCAS” POLITICAS

Las “palancas” politicas son un instrumento determinante para ascender
social y laboralmente. En relacién con el tema que atafie a la politica y su
predominio en los asuntos de la gestion publica local y nacional, el estudio abarco
el tema de qué tan necesarios son los contactos politicos o “palancas”, y su
relacion con en el ascenso socioecondémico de la gente del comun. A la pregunta,
¢Hasta qué punto considera usted son necesarias las palancas politicas para
ascender social y laboralmente?, el 46% de los pastusos encuestados sefiala que
son muy necesarias, el 35% algo necesarias, el 7% inocuas, el 5% poco
necesarias y el 4% nada necesarias (ver figura 40).

Figura 40. ¢Hasta qué punto considera usted son necesarias las "palancas"
politicas para ascender social y laboralmente?

¢Hasta qué punto considera usted son necesarias las
"palancas" politicas para ascender social y laboralmente?

Muy necesarias 46%
Algo necesarias
Ni necesarias ni innecesarias
Poco necesarias

Nada necesarias

NS/NR

0% 10% 20% 30% 40% 50%
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Ahora bien, observando estos porcentajes queda claro que para la mayoria de
ciudadanos encuestados, las “palancas” politicas, como relaciones clientelares,
son consideradas un factor clave para elevar su estatus y condicion de vida.
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5. VICTIMIZACION POR CORRUPCION

5.1 EXPERIENCIAS PERSONALES DE CORRUPCION EN SERVICIOS O
INSTITUCIONES PUBLICAS

¢, Cudl es el porcentaje de victimas de sobornos por parte de funcionarios
publicos y donde ocurren estos hechos?

Indagando sobre las experiencias directas de los habitantes del municipio de
Pasto, en relacibn con el pago de sobornos o “mordidas” en servicios o
instituciones publicas del orden local y nacional, encontramos que el 28%, es
decir, mas de una de cada cuatro personas encuestadas, reportaron el pago de al
menos un soborno en alguna de las instituciones mencionadas (ver figura 41). El
porcentaje de las personas que reportaron entre dos y mas de estas formas de
corrupcion es del 8% (ver figura 42).

Figura 41. ¢En los ultimos dos afios usted tuvo que pagar algun soborno?

¢En los ultimos dos afios usted tuvo que pagar algun
soborno?

71,6% 28,4%

0% 20% 40% 60% 80% 100%
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Figura 42. Numero de veces que han sido victimas de corrupcion

Numero de veces que han sido victimas de corrupcion

Dos
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Ninguna
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/_ 2,2%

Cuatro
1,0%

Cinco
Siete 0,5%

0,2%

Estos niveles de victimizacién, unidos al tema de percepcion ciudadana,
contenidos en el segundo capitulo, permiten concluir que no existe correlacion
entre las dos variables de estudio (ver figura 43). La baja correspondencia entre
estas dos variables es un patron regular en este tipo de investigaciones. Su
diferencia radica en la calidad de la informacién recopilada: mientras que para la
victimizacion por corrupcién se acude a informacion objetiva de las experiencias
directas de los ciudadanos encuestados, es decir, su afectacién cotidiana por la
corrupcion; por el lado de la percepcion, se acude a informacion subjetiva u
opiniones formadas, principalmente, por el clima general de corrupcion en las altas
esferas del poder publico, difundidas, ampliamente, por los medios de
comunicacion.
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Figura 43. Victimizacion vs. Percepcién de la corrupcion

. Victimizacion vs. percepcion de la corrupcion

Victimizacion por corrupcion

Percepcion de corrupcion

0% 20% 40% 60% 80% 100%

De hecho, aunque la percepcion de corrupcion en las personas que
experimentaron directamente hechos de corrupcion es méas elevada que las
personas que no las experimentaron, esto no varia significativamente su
correlacion (ver figura 44). Ahora bien, es de sefalar que la gran variacion entre
ambas medidas, proporcionan importantes elementos para el andlisis de la gestion
publica y la gobernabilidad en la regiéon y el pais.
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Figura 44. Insidencia de la victimizacidén y no victimizacién en la percepcién de
corrupcién

. Insidencia de la victimizacion y no victimizacién en la
80% 1 percepcion de corrupcion
69%

72%

60%

40%

20%

o% 2% 1% %
0% . . L .
Muy generalizada Algo generalizada Poco Nada NS/NR
generalizada generalizada

m Victimas ™ No victimas

¢, Cudles son los factores que aumentan o disminuyen la probabilidad de
ser victimizados?

Los factores que mas inciden en la probabilidad de ser victimas de la
corrupcién en el municipio de Pasto son seis: areas de residencia, edad, estrato
socioeconémico, nivel educativo y situacion laboral. Las siguientes graficas
muestran las relaciones de estos factores con la variable de estudio.

La siguiente gréfica indica que los habitantes de zonas rurales son mas
propensos a ser victimas de sobornos (38,5%), que las personas que viven en las
zonas urbanas (27,7%) del municipio de Pasto. Tal vez los factores asociados a
las diferencias existentes, entre una y otra zona, tales como escasez de
formacién académica y baja capacidad econdmica, influyen en esta condicion.
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Figura 45. Victmizacién por corrupcion segun areas de residencia

Victmizacidon por corrupcion segun areas de residencia
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Rural Urbano

Una mirada desagregada de zona urbana del municipio de Pasto, revela que
los habitantes de las comunas 12, 7, 2, y 11 son las mas expuestas a enfrentar
directamente hechos de corrupcién segun la informacion reportada por los
encestados.
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Figura 46. Victimizacidon por corrupcion segun las comunas de Pasto

Victimizacion por corrupcion segun las comunas de Pasto
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Personas que se ubican en rangos de mayor edad, a diferencia de las personas
mas jovenes, indican una probabilidad méas alta de ser victimas de la corrupcion.
Una razon para que se dé este escenario puede ser porque las transacciones que
realizan con diversas instituciones de la administracion publica son mas comunes
que sus pares de mediana y menor edad. A pesar de esta tendencia, el rango de
edad entre 30 y 50 afios, registra el dato mas favorable respecto a la victimizacion.
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Figura 47. Victimizacién por corrupcion segun la edad

Victimizacion por corrupciéon segun la edad
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Edad

Los estratos més altos de la poblacion consultada (4 y 5) en el municipio de
Pasto son los menos propensos a ser victimizados por los funcionarios publicos.
Mientras que los estratos mas bajos (1, 2 y 3) indican una tendencia desfavorable
en este indicador; sin embargo, los encuestados del estrato 2 contrastan con esta
tendencia, marcando un menor grado de victimizacion.

A diferencia de lo que se podria pensar, los mayores niveles de formacién
académica estan asociados con mayores probabilidades de ser objeto de
sobornos por parte de funcionarios publicos. La correlacion de estas variables es
inversamente proporcional y marca una tendencia.
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Figura 48. Victimizacién por corrupcién segun estrato
socioeconémico
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Figura 49. Victimizacién por corrupcion segun el nivel educativo
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Acerca de los factores asociados con las condiciones laborales, los resultados
revelan: por una parte, que las condiciones laborales mas estables, jubilado o
empleo a tiempo completo o parcial, no guardan una correlacion directa con la
victimizacion (mientras los primeros son menos victimas de sobornos, los
segundos estan en el extremo mas alto en la escala de victimizacion). Por otra
parte, las personas en condiciones laborales menos estables o sin remuneracion
(desempleados y los que no trabajan) se encuentran en un punto medio, siendo
los desempleados (31,3%) los que ostentan levemente la probabilidad mas alta de
ser victimas de corrupcion respeto a la poblacion que no trabaja (29,5%).

Figura 50. Victimizacién por corrupcién segun situacion
laboral
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98



Como un dato extra, el sexo es un predictor poco significativo de la
victimizacion por corrupcion; es decir, a pesar de que los resultados indican que
los hombres estan mas expuestos a la exigencia de sobornos que las mujeres,
esta diferencia no es realmente significativa.

La gréfica 52 permite observar que el porcentaje de victimizacidon por

Figura 51. Victimizacién por corrupcién segin sexo
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corrupcion local varia considerablemente en comparacion con los datos
reportados en el ultimo informe LAPOP, (Barometro de las Américas en 2012) y el
Barémetro Global de Corrupcion (Transparencia Internacional, 2013).

Para el primero (LAPOP, 2012), los datos locales (28%) son relativamente
altos en comparacion con el promedio del continente (19%) y mas altos, aun, con
el de Colombia (16%): ese porcentaje se incrementa en casi el doble. En otras
palabras, por cada colombiano victima de corrupcién, hay dos habitantes de Pasto
que sufren esa afectacién, un dato que prende las alarmas. Para el segundo, el
porcentaje de pago de sobornos reportados por los encuestados en Pasto se
ubican al lado del promedio mundial (27%), levemente mas alto que el reportado
por Colombia (22%) y mas elevado que las Américas (17%). Ver grafica
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Figura 52. Comparativo de victimizacion por corrupciéon con
estudios LAPOP y Barémetro Global
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Ahora bien, del porcentaje de personas encuestadas que manifestaron haber
pagado algun tipo de soborno, las instituciones o servicios donde mas se
reportaron estos hechos son la policia (32%), el sistema judicial (24%) y la
alcaldia (22%). Los servicios 0 instituciones publicas con menor indice de
victimizacion son la educacién y la salud con un 9% para cada uno.
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Figura 53. Porcentaje de pago de sobornos por institucién o
sector
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Respecto a las experiencias con el pago de sobornos en las principales
instituciones o servicios publicos, el Barémetro Global de la Corrupcion 2013 de
Transparencia Internacional, refleja datos aproximados a la tendencia del
municipal. La policia, la justicia, los servicios de registro y licencias y los
impuestos, ocupan los primeros lugares en ambas mediciones. Coinciden
también, los Udltimos lugares que presentan la menor ocurrencia de pagos de
sobornos: servicios médicos y educacion (ver tabla 7).
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Tabla 7. Comparativo porcentaje de sobornos en instituciones publicas,
Barometro Global de Corrupcién, Tl 2013

Registr
osy

S0 Programa
Educaci Salu | os 9 Impuest Gobernaci
on d  puablico S9€ 0s on

s gobierno

Alcaldi Justici Polici

licencia a a

Pasto

Colombi

a 6% 7% |12% ND 12% ND

Global [16% 17% | ND ND 15% ND

5.3 RAZONES PARA PAGAR LOS SOBORNOS

¢Cuéles son las razones o motivaciones que llevan a la gente a pagar
sobornos? Tal vez, el dato mas importante de esta parte del estudio sobre la
victimizacion por corrupcion, es el que permite reconocer las razones por las que
se realizaron esos pagos. Segun el 46% de los encuestados, estos se efectuaron
para acelerar tramites; le siguen en su orden de importancia: para evitar
problemas con las autoridades (19%), para obtener derecho a algun servicio
(13%), NS/NR (13%), para obtener un servicio mas barato (5%) y no pueden
recordarlo (4%) (ver figura 53).
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Figura 54. ¢ Cual fue larazén que lo llevo a realizar el pago
del soborno?
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La figura 55 permite comparar las razones mas comunes que motivan a los
habitantes de Pasto, Colombia y el mundo a pagar sobornos en las principales
instituciones publicas. Se observa que la razén predominante en todos los
estudios, incluido el presente, es la necesidad de “acelerar los tramites”, seguido
de “para obtener un servicio mas barato”.
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Figura 55. Razones para realizar el pago de sobornos

Comparativo Barometro Global, 2013
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6. COMPROMISO CIUDADANO

6.1 ¢(LA GENTE DEL COMUN PUEDE HACER LA DIFERENCIA EN LA LUCHA
CONTRA LA CORRUPCION?

“La gente del comun si puede hacer la diferencia en la lucha
anticorrupciéon”. Al menos cuatro de cada cinco personas encuestadas (86%)
manifestaron estar “muy de acuerdo” o “de acuerdo” con esa afirmacion. Por lo
contrario, es minoritario el porcentaje de personas que manifiestan indiferencia
(5%), estar “no de acuerdo” (5%) y “muy en desacuerdo” (2%).

Figura 56. ¢Esta de acuerdo o no con la siguiente
afirmacion?
"La gente del comun puede aportar en la lucha contra la
60% - corrupcion”

50%

50%

40%

30%

20%

10%

0%
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Figura 57. La gente del comun puede hacer la diferencia en
lalucha contrala corrupcion
Comparativo Barometro Global

Global
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Pasto
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Es importante sefialar que, en comparacion con los estudios de Barémetro Global
de Corrupcion (2013), este porcentaje (86%) es mayor que el promedio mundial
(67%) y nacional (79%).

6.2 ACCIONES CIUDADANAS PARA LUCHAR CONTRA LA CORRUPCION

Existe una gran disposicién para ayudar a combatir la corrupcion. Asi lo
sefala el 96% de personas que estarian dispuestas a hacer por lo menos alguna
de las siguientes acciones (Ver figura 57): firmar peticiones al gobierno pidiendo
mas para luchar contra la corrupcion (73%), participar en movilizaciones (64%),
unirse como miembro activo de una organizacion anticorrupcién (57%), hacer
visible hechos de corrupcién por las redes sociales (64%) y denunciar formalmente
los hechos de corrupcion (72%) (ver figura 58).
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Figura 58. Personas que estarian dispuestas a hacer por lo
menos una accion contra la corrupcién
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Figura 59. ¢ Qué tan dispuesto estd a hacer alguna de las
siguientes actividades para combatir la corrupcion?
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Estas cifras plantean un ambiente favorable para la lucha contra la corrupcion,
por lo menos, en lo que las personas encuestadas del municipio de Pasto
estarian dispuestas a hacer. Pareciera que la percepcion ampliamente negativa
sobre las instituciones y los preocupantes datos de victimizacidén por corrupcién de
la que son objeto, sumada la sensacién de poca eficiencia de las acciones del
gobierno en esta materia, motivan a la ciudadania a coadyuvar en los esfuerzos
para derrotar este flagelo social.

Estos resultados indican que existe un comportamiento que corresponde a la
tendencia nacional y global. Se destaca en todos los niveles, la gran disposicion
de la ciudadania a participar de cualquiera de las acciones mencionadas,
principalmente, “firmar una peticién para solicitarle al gobierno hacer mas para
luchas contra la corrupcion” y “denunciar formalmente el hecho de corrupciéon”.

Tabla 8. Disposicidon a hacer una de las siguientes acciones contra la
corrupcién.
Comparativo Barémetro Global de Corrupcion, 2013.

Acciones para combatir la corrupcion Pasto Colombia América Global
Firmar una peticién al gobierno 73%

87% 82% 72%
Tomar parte en una manifestacion 64%

68% 61% 56%
Unirse como miembro a wuna ONG
anticorrupcion S57%

P 67% 56% 51%

Hacer visible el hechos por la redes sociales 64%

80% 67% 56%
Denunciar formalmente el hecho de corrupcion | 72%

91% 83% 69%
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En el caso referente a la denuncia formal de los hechos de corrupcion, es
importante destacar el peso que le dan los encuestados a esta actividad como
mecanismo de participacion ciudadana (72%), mas de siete de cada diez personas
encuestadas estarian dispuestas a hacerlo.

Figura 60. Porcentaje de personas que denunciarian un
hecho de corrupcién en Pasto
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La denuncia formal de los hechos de corrupcibn es una tendencia
generalizada en el resto del continente y el mundo, ocupando los primeros lugares
en las acciones que la gente del comun estaria dispuesta a hacer.

Figura 61. Denuncia formal de hechos de corrupcién.
Comparativo Barometro Global de Corrupcion

100% -
90%
80%
70%

60%

50%

Pasto Colombia Ameéricas Global
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Los adultos mayores, los estratos mas bajos, los desempleados, las personas
que viven en zonas rurales y, levemente, las mujeres, son los grupos
demograficos que haria menor uso de la denuncia como herramienta de accion
ciudadana contra de la corrupcion en la administracion publica. Estas relaciones
entre factores y las acciones ciudadanas contra la corrupcion, aparecen en las
siguientes gréficas:

Figura 62. Personas que denunciarian hechos de
corrupcioén
80% - segun edad

71,3% 75,2%

75,3%
70% A

60% -

50% - 51,4%

Figura 63. Personas que denunciarian hechos de
corrupcién

segun situacién laboral
100% -

80% A
60%
40%

20%

0%

Empleo a tiempo Desempleado No trabaja Jubilado
completo o parcial
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Figura 64. Personas que denunciarian hechos de
corrupcion
segun area de residencia

80% A

70% -

60% -

50% -

40% A

30% -

20% -

10% -

0% -
Rural Urbano

Figura 65. Personas que denunciarian hechos de

Figura 66. Personas que denunciarian hechos de
corrupcion
segun estrato
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80% -

2 70% A
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50%
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6.3 RUTAS DE DENUNCIA DE LOS CASOS DE CORRUPCION

Sin embargo, al momento de preguntar ante quién informaria o denunciaria el
hecho de corrupcion, existe una gran dispersion entre las opciones planteadas en
el cuestionario, que a la postre pueden disminuir la eficiencia de la intencion. El
33% lo haria ante las entidades de lucha contra la corrupcion del gobierno, el 19%
directamente a la institucion involucrada en el hecho de corrupcion, el 16% a
través de los medios de comunicacion, el 14% en linea telefonica, el 2% ante una
organizaciéon sin fines de lucro e independiente y el 5% otros mecanismos (ver
figura 66).

Figura 67. ¢ Ante quién denunciaria denunciaria el hecho
de corrupcién?

NS/NR
Otros

Medios de comunicacion

Organizacion sin fines de lucro e
independiente

Linea telefénica

Entidades de lucha contrala
corrupcidn del gobierno

Directamente a la institucion
involucrada

33%

19%

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35%

La siguiente tabla compara estos resultados con los datos del Barometro Global
de la Corrupcion. Las rutas que los encuestados resaltan para la denuncia de
hechos de corrupcion en todos los estudios, son: directamente a la institucion
involucrada, medios de comunicacién y lineas telefénicas.
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Tabla 9. ¢ Ante quién denunciaria el hecho de corrupcion?
Comparativo Bardmetro Global de Corrupcion, 2013

Instancias Pasto Colombia Américas Global
Directamente a la institucién involucrada 19% 219 239 2704
Entidades de lucha contra la corrupcién del

. 33%
gobierno
Linea telefonica anticorrupcién 14% 31% 29% 38%
Organizacion sin fines de lucro e 12%
independiente 9% 11% 11%
Medios de comunicacion 16% 33% 33% 20%
Otros 5% 7% 4% 506

4.4 Razones para no denunciar formalmente hechos de corrupcion

Por otra parte, llama la atencion las razones que esgrimen los encuestados que
se mostraron renuentes a denunciar formalmente hechos de corrupcién (28%). Asi
las cosas, una de cada dos personas no lo harian porque no haria la diferencia o
seria inocuo (52%), le siguen en su orden, el miedo a las consecuencias (33%), no
saben donde denunciar (11%) y otras razones (4%).

Figura 68. ¢Por qué no denunciaria el hecho de corrupcién?

No haria ninguna diferencia

Tengo miedo de las consecuencias

No sé donde denunciar

0% 10% 20% 30%  40% 50% 60%

El comportamiento del anterior indicador es compatible con la opinién que al
respecto revelan los datos del Barometro 2013 (ver tabla 10).
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Tabla 10. ¢Por qué no denunciaria el hecho de corrupcién?
Comparativo Barémetro Global de Corrupcion, 2013.

Razones de la NO denuncia Pasto Colombia Américas Global
0,
Otros A% 1704 5% 5%
. 42 . 0
No sé dénde denunciar 11% 7% 129 15%
) . .
Tengo miedo de las consecuencias 33% 40% 42% 35%
.. . ) .
No haria ninguna diferencia 52% 46% 21% 45%
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CONCLUSIONES

La percepcion de la corrupcién en la funcién publica en el municipio de Pasto,
puede considerarse muy generalizada, siendo mas enfatico este nivel en las zonas
urbanas del municipio, los estratos con un mayor nivel de formacion académica y
mejor posicionamiento laboral. Con base en el posicionamiento territorial de los
encuestados, Pasto, con respecto del continente, muestra que la percepcion de
corrupcion es mucho mas generalizada, mientras que a nivel nacional, la
percepcion de corrupcidon es coincidente, tanto asi que los dos niveles superan el
80% sin exceder el 90%. Sin embargo el fendbmeno no se proscribe a la
percepcion de la existencia del fendmeno, sino también al nivel de aumento o
disminucién del mismo, en ese sentido, los cuadros muestran que la cifra de
percepcion tiende a aumentar, pues un 69% de los encuestados manifiesta que
siente que hay un nivel de aumento del fenédmeno, contra un 24% que manifiesta
que sigue igual, denotando de todas maneras la percepcion de algun nivel de
corrupcion, contra un 6% que afirman que el nivel ha descendido. En este mismo
sentido, la pregunta a nivel global muestra a Pasto con el indice mas alto de
percepcion de aumento del fendmeno, superando el 60%, mientras que los otros
grupos territoriales, nacional, continental y global, manifiestan un aumento por
debajo de ese 60%, teniendo en cuenta también, que la percepcion de
disminucién del fenbmeno, es mucho menor perceptivamente en Pasto. Existe en
este eje temético, una sensacion de ineficiencia en lo que tiene que ver con la
lucha anticorrupcion, pues hay un nivel del 47% que califican como ineficaces en
alguna medida, las politicas de gobierno en la lucha anticorrupciéon, dejando la
sensacion que las medidas se quedan cortas frente a la gravedad del problema,
pues es coincidente con la tendencia global, continental y estatal.

En lo atinente a instituciones, son los partidos politicos y el congreso quienes
concentran la mayor opinién de los encuestados en Pasto con respecto al nivel de
corrupcion, situacion que se replica en los @mbitos global, continental y estatal.
Profundizando mas en este item de calificacion, se buscé identificar respecto de
partidos puntuales cuales son los que se sienten mas permeados por este
fendémeno, situacién que muestra que partidos como Centro Democratico, la U y
Partido Conservador son las colectividades que tienen una calificacion mas alta,
mientras que otros partidos como AICO, Polo, Alianza cuya posicion es
independiente, entre otros tienen un nivel medio de percepcion de corrupciéon. En
ese sentido, se aplico la pregunta a las instituciones regionales, la respuesta se
enfoca a las entidades administrativas principales, dejando a la alcaldia y el
concejo municipal como las que presentan un mayor nivel de afectacion, seguidas
muy de cerca con las empresas de servicios publicos domiciliarios.

Los factores que inciden en las personas a la hora de votar, estan manifestados
en la compra de votos con un nivel altisimo, seguido de las promesas laborales,
tanto de empleos nuevos como continuidad del mismo, pero ademas, los
encuestados sienten que la Unica manera de lograr un ascenso social y laboral
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estan dadas en las palancas politicas como un factor determinante pues un 81%
siente que existe la necesidad de este elemento para poder elevar un estatus.

En un segundo plano encontramos la victimizacion por corrupcion, en ese aspecto,
un porcentaje elevadisimo ha dicho que tuvo que “pagar’ alguna modalidad de
soborno y en muchos casos de manera reiterada, llegando este porcentaje al 9%,
sin embargo, no hay una correspondencia clara entre la experiencia directa y la
percepcion general, pues hay dos niveles informativos en ese respecto, el objetivo
relativo a la victimizacion propiamente dicha y el subjetivo, relacionado con la
percepcion como tal, de ahi, se puede afirmar que mientras la victimizacion esta
en el 28.4% que puede apreciarse como bajo, la percepcion del fenémeno es del
86.58% que a todas luces es bastante elevado. El sector rural muestra un indice
mas elevado de victimizacion, la edad superior a los 51 afios, es donde se observa
gue el nivel es mas alto y el estrato socioecondmico 1 como el mas victimizado,
pero contrario sensu, el nivel de educacion superior es donde se percibe mayor
victimizacion por el fenomeno de la corrupcion junto con las personas que se
encuentran jubiladas. En lo tocante al género, la victimizacién por corrupcién ha
permeado mas a los hombres, con menos de dos puntos de diferencia entre uno y
otro.
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Anexo 1. Cuestionario.
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