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Resumen

El presente articulo muestra los hallazgos del proceso de formulacién de la politica puiblica de transparencia y
anticorrupcion del municipio de Bucaramanga, en el departamento de Santander, Colombia. Este esfuerzo tripartito de la
administracién municipal, la academia y la sociedad civil, estuvo orientado a problematizar y formular acciones para la
prevencion de riesgos de corrupcién en la administracion ptiblica, a partir del reconocimiento de que los municipios son en
la actualidad uno de los escenarios de mayor riesgo de corrupcion en Colombia y que existe un déficit relacionado con las
capacidades institucionales para la gestién de dichos riesgos en el nivel subnacional. Se plantea la necesidad de ampliar
el tradicional enfoque de lucha contra la corrupcién mediante el fortalecimiento del gobierno abierto con el fin de promover
la participacioén ciudadana en el control a la gestién gubernamental, el acceso a la informacién ptiblica, la rendicién de
cuentas y la innovacion publica.
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Abstract

This article presents the findings of the formulation process of the Public Transparency and Anti-Corruption Policy of
the municipality of Bucaramanga, in the department of Santander, Colombia. This tripartite effort of the municipal
administration, academia and civil society was aimed at problematizing and formulating actions for the prevention of
corruption risks in public administration, based on the recognition that municipalities are currently one of the scenarios with
the highest risk of corruption in Colombia and that there is a deficit related to institutional capacities for the management
of such risks at the subnational level. The need to expand the traditional anti-corruption approach by strengthening
open government in order to promote citizen participation in the control of government management, access to public
information, accountability and public innovation.
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Introduccion

El Estado colombiano cuenta con un amplio marco legal en materia de lucha contra la corrupcion, en el
que se identifican dos enfoques tradicionales y predominantes. Uno de ellos esta orientado a la creacion
de un régimen y unas instituciones especializadas en lo disciplinario, asi como en la tipificacion y
endurecimiento de las penas y sanciones frente a actos de corrupcion, tal como se define en el Codigo
Disciplinario Unico de los Servidores Publicos (Ley 734 de 2002), el Estatuto Anticorrupcion (Ley 1474
de 2011) y la Ley 2195 de 2022, entre otras. El segundo enfoque esta permeado por el modelo de la
Nueva Gestion Publica, el cual se basa en el fortalecimiento de los sistemas de medicion, monitoreo y
gestion, con el fin de prevenir la corrupcion y mejorar la eficiencia del Estado, tal como se refleja en la
apuesta de la Estrategia Nacional de Politica Publica Integral Anticorrupcion (DNP, 2013), asi como por
la definicion de un conjunto de indicadores para el seguimiento y monitoreo de la gestion institucional
como es el Indice de Desemperfio Institucional (IDI), el Indice de Transparencia en las Entidades Publicas
(ITEP) y el Modelo Integral de Planeacion y Gestion (MIPG).

Sin embargo, a pesar de los esfuerzos realizados a nivel nacional por proveer un marco
normativo robusto para enfrentar la corrupcion, en la actualidad no existe evidencia de la efectividad
de las normas y lineamientos propuestos. De hecho, la Secretaria de Transparencia de la Presidencia
de la Republica (2023), con base en el consolidado del estado de denuncias asociadas a la corrupcion,
indic6 que entre los afnnos 2010 y 2023 se han registrado 57.582 denuncias de corrupcion, de las cuales
el 93,99% no tienen condena; 89,7% no tienen capturas y 77,15% estan en indagacion, lo que es una
muestra del fracaso de la lucha contra la corrupciéon en Colombia.

Asi mismo, segin datos del informe Monitor Ciudadano de la Corrupciéon de Transparencia
por Colombia (Transparencia por Colombia, s.f.), entre 2016 y 2020 se registraron 967 hechos de
corrupcion reportados por la prensa nacional y regional que ocasionaron la pérdida de alrededor de
13,67 billones de pesos, aproximadamente 3.331.245.720 millones de dolares. Entre los resultados del
informe se destaca el alto impacto de la corrupcion en el nivel subnacional, toda vez que el 27,4% de las
entidades afectadas fueron alcaldias y 11, 17% gobernaciones. Entre los departamentos del pais con
mas registros de hechos de corrupcion se encuentran Atlantico (88 casos), Antioquia (76), Santander
(75) y Valle del Cauca (74).

De acuerdo con Nupia (2007, citado en Ayala et al. 2022 p. 13), el proceso de descentralizacion
en Colombia ha tenido efectos heterogéneos sobre la corrupcién y la rendicién de cuentas en el nivel
subnacional debido a la existencia de élites locales, gran inequidad y el modelo de transferencia y
asignacion de recursos. Al respecto, una reciente investigacion de Ayala et al. (2022) publicada por
el Banco de la Republica concuerda en que existen disparidades territoriales que impiden hacer
comparaciones regionales sobre el fenomeno de la corrupcion, “debido a que los resultados son
sensibles al indicador que se utilice o al tipo de corrupcion que se considere, arrojando en algunos
casos resultados contradictorios” (p. 29), por lo cual deben tenerse en cuenta estas inconsistencias a
la hora de sacar conclusiones.

Como resultado de este proceso de descentralizacion irregular y poco competitivo, en Colombia
existen marcadas diferencias relacionadas con las capacidades institucionales de las entidades publicas,
lo que conlleva que en la actualidad los gobiernos subnacionales enfrenten serias limitaciones politicas,
técnicas, administrativas y fiscales para la implementacion de enfoques de innovacion en la gestion
publica, la adopcion de medidas orientadas a la transparencia, el uso de datos abiertos y tecnologias
emergentes, asi como para garantizar un mayor involucramiento ciudadano en la planificaciéon del
desarrollo, la toma de decisiones, el control social y la rendicion de cuentas.

Como respuesta frente a este escenario caracterizado por la poca eficacia que han tenido las
regulaciones del nivel nacional para combatir la corrupcion, el alto impacto de casos de corrupcion
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a nivel subnacional, las disparidades territoriales
asociadas a las capacidades institucionales y
el clientelismo, ha surgido como alternativa la
formulacion de politicas publicas municipales y
departamentales de transparencia y lucha contra
la corrupcion, orientadas a caracterizar e intervenir
las problematicas territoriales e institucionales, de
la mano de la creciente influencia del enfoque de
gobierno abierto.

El gobierno abierto es un enfoque ttil para
el fortalecimiento de la gobernanza por su decidida
orientacion a promover un mayor involucramiento
y colaboracion entre el Estado, los ciudadanos,
las organizaciones de la sociedad civil y el sector
privado. De hecho, para Ramirez-Alujas (2014),

las politicas de gobierno abierto deben ser

consideradas como un entramado complejo de
cambios que operan de manera transversal en
el andamiaje institucional y en la arquitectura
organizativa del sector publico, entendiendo que
son el sustento de un nuevo tejido de practicas,
valores y cultura que favorece la configuracion
de una plataforma o ecosistema sobre el cual
construir un nuevo modelo de gobernanza
abierta y colaborativa, para con y a través de los
ciudadanos (p. 214).

Esta vision es relevante, especialmente
porque una de las principales criticas a los
efectos del modelo de la Nueva Gestion Publica,
es que tergiverso la relacion entre el Estado y los
ciudadanos, relegando a la ciudadania a un papel
como clientes y deteriorando su rol como sujetos
politicos (Hood, 1991).

El gobierno abierto brinda la posibilidad
de desarrollar politicas e instaurar procesos
que permitan hacer realidad cuatro cambios
fundamentales en la administracion publica
senalados por la CEPAL (2017): 1) en lo cultural,
ubicando en el centro de la administracion al
ciudadano, de tal manera que los profesionales
del sector publico reconozcan que su principal
tarea es servir al ciudadano y superar la visiones
que lo reducen a cliente o administrado; 2) en
los procesos, para que estén mas orientados al
resultado, la satisfaccion y la garantia de los
derechos de los ciudadanos y no al procedimiento;
3) en la organizacion, con el fin de eliminar
estructuras verticales que limiten la innovacioén,
la experimentacion y la gestion del conocimiento;
4) en las formas de relacion, estableciendo niveles
de confianza y dialogo entre el gobierno y los
ciudadanos, que reconozcan la diferencia e integren
la empatia y la comunicacion asertiva (p. 11).

El gobierno abierto, se ha convertido en los
ultimos anos en una alternativa para fortalecer la
gestion publica a nivel nacional y subnacional y
superar algunos de los problemas senalados en el
Conpes 4070 de Estado Abierto, entre los que se
encuentran:

i) limitaciones para facilitar el acceso a la
informacion publica y el escaso avance en
acciones orientadas a la transparencia focalizada;
ii) debilidades en la gestion del talento humano
para garantizar un comportamiento integro; iii)
mecanismos desarticulados para la gestion de
los conflictos de interés y la falta de un enfoque
integral para la gestion de riesgos; iv) debilidades
para el tramite de denuncias por hechos de
corrupcion, asi como poca articulaciéon para la
investigacion y sancion que minan la percepcion
de la efectividad de la lucha contra la corrupciéon
en el pais; v) persistencia de estructuras y culturas
organizacionales rigidas y aversas al cambio, y
limitadas habilidades y capacidades para innovar
en los servidores publicos (DNP, 2022 p. 12).

Entalsentido, el gobierno abierto incorpora
una vision renovada de la relacion gobierno-
ciudadania, mediante el aprovechamiento de la
tecnologia para la creacion de servicios digitales, la
divulgacion y aprovechamiento de datos abiertos,
la rendicion de cuentas, la innovaciéon publica,
asi como la participacién y el involucramiento
ciudadano en la toma de decisiones. En Colombia,
algunos de los principales hitos impulsados desde
el nivel nacional en esta materia lo constituyen la
suscripcion de cinco Planes Nacionales de Gobierno
Abierto en el periodo 2011-2023, la promulgacion
de la Ley 1712 de 2014 de transparencia y acceso
a la informaciéon publica y el Conpes 4070 de
2022 que brinda lineamientos de politica para la
implementacion de un modelo de estado abierto.
Por su parte, a nivel subnacional existen en la
actualidad algunas experiencias que han sido
determinantes para el fortalecimiento del enfoque
de gobierno abierto en alcaldias y gobernaciones,
entre las que cabe destacar la politica publica
de gobierno abierto de Narifio, aprobada en
el ano 2018, la cual ha recibido importantes
reconocimientos a nivel nacional e internacional
por su aporte a la construccion de estrategias
de participacion ciudadana e innovacion social.
A su vez, la politica publica de transparencia,
integridad y no tolerancia con la corrupcion de
Bogota, aprobada en 2019, la cual incorpora un
robusto componente de gobierno abierto y ademas
cuenta con un Laboratorio de Innovaciéon que ha
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permitido el fortalecimiento del ecosistema de
gobierno abierto en la capital del pais.

Por su parte, la politica publica de
transparencia y anticorrupcion de Bucaramanga,
aprobada en el ano 2023, prioriza un abordaje a
partir de dos ejes estratégicos, uno orientado a
la caracterizacion y formulacion de acciones de
politica en materia de lucha contra la corrupcién
y, €l segundo, orientado a la implementacion del
enfoque de gobierno abierto.

Dichas experiencias subnacionales de
disenio de politicas publicas desde la perspectiva
de abajo hacia arriba (Peters, 1995), brindan la
posibilidad de adaptarse mejor a las problematicas
y necesidades especificas del fenomeno de la
corrupcion en el territorio, fomentar una mayor
participacion ciudadana orientada a generar un
ecosistema propicio para el accountability social y
pueden servir como laboratorios para la innovaciéon
y la gestion del conocimiento. Lo anterior puede ser
util para aprender de las buenas practicas, logros
y errores en una escala de implementacion menor,
asi como para superar uno de los principales
retos en el diseno de politicas publicas a nivel
subnacional, relacionado con la busqueda de una
accion publica coordinada e integrada, mediante
la complementariedad entre los marcos de politica
intergubernamental, ya que, en la practica, algunos
gobiernos subnacionales basan el disefio de sus
politicas en la réplica de lineamientos técnicos y
de gestion del orden nacional sin tener en cuenta
su coherencia y pertinencia territorial, basandose
en diagnosticos de baja calidad que no permiten
tener una lectura apropiada de las necesidades del
contexto local.

En tal sentido, el presente articulo
proporciona hallazgos relacionados con el
diagnostico del fenomeno de la corrupcion en
Bucaramanga y la descripcion de las principales
estrategias definidas en el proceso de disefio de la
politica publica de transparencia y anticorrupcion
del municipio, como aporte para la reflexiéon sobre
la construccion de politicas publicas subnacionales
en la materia.

Metodologia

El proceso de formulacion de la politica publica
de transparencia y anticorrupcion del municipio
de Bucaramanga se baso en el modelo secuencial
del ciclo de las politicas publicas (Lasswell, 1992),
soportado a partir de etapas o fases diferenciadas.

La primera etapa estuvo orientada a
definir la estructura conceptual y metodolégica de
la politica publica, conformar el equipo de trabajoy
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realizar el mapeo de actores. El equipo formulador
se conformé bajo un enfoque multiactor y de
gobernanza que permitio la articulacion de varias
entidades claves. Se vincularon los servidores
publicos y profesionales de la Secretaria Juridica
de la Alcaldia de Bucaramanga, liderados por la
Asesora de Transparencia del municipio, quienes
conformaron el equipo politico encargado de
la convocatoria y construccion de consensos
politicos a nivel intrasectorial y con la ciudadania,
la comunicacion estratégica de los resultados, la
entrega de informes, estadisticas e insumos para
la construccion del diagnéstico, la validacion
del documento técnico de la politica publica y el
tramite de aprobacion ante el Concejo Municipal.

Por otra parte, el equipo técnico de
formulacion estuvo integrado por investigadores y
asesores del Instituto de Estudios Politicos (IEP) de
la Universidad Autonoma de Bucaramanga (UNAB),
la Fundacién Corona, la Red Santandereana por la
Transparencia y el Comité de Transparencia por
Santander, encargados del disenio metodologico,
el analisis de los resultados, la construccion
del diagnostico, la formulacion del componente
estratégico, la definicién de ejes, subejes, acciones
y metas de la politica publica.

El eje estratégico de lucha contra la
corrupcion de la politica publica, recoge algunas
de las recomendaciones de Isaza (2011), en el
sentido de que es necesario enfocar los esfuerzos
y controles existentes en areas criticas como la
contratacion publica, la prestacion de servicios
publicos, el otorgamiento de licencias ambientales
y de construccion, y el uso de recursos de regalias;
asi como dar un mayor énfasis a la prevencion,
al esquema de empleo publico existente, la forma
de vinculacion de los servidores publicos y a sus
conexiones con el sector privado (p. 237). En el
mismo sentido, la OCDE (2017) plantea que
entre las tareas impostergables para promover la
transparencia en Colombia se debe priorizar el
fortalecimiento institucional, garantizar un sistema
de integridad a nivel nacional y local completo
y coherente, implementar acciones de cambio
cultural desde el sistema educativo, incorporar
métodos y regulaciones que promuevan la lucha
contra la corrupcion, y fomentar una cultura de la
integridad en la administracion publica.

En tal sentido, la politica publica de
transparencia y anticorrupcion de Bucaramanga,
aborda el fenémeno de la corrupcion desde una
perspectiva neoinstitucional y prioriza tres
componentes claves: a) la meritocracia y gestion
del talento humano, con el fin de abordar temas
como el clientelismo en el empleo publico, la
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discrecionalidad en la seleccion de servidores
publicos contratados mediante la modalidad de
prestacion de servicios profesionales, los procesos
de retencion y transferencia del conocimiento
y la integridad de los servidores publicos; b)
la contratacién publica, dado que es uno de los
procesos con mayores riesgos de corrupcion en las
entidades publicas, y por tal motivo es necesario
identificar riesgos asociados a la estructuracion
de los pliegos de procesos contractuales, la
divulgacion de los procesos, los estudios de costos,
la calidad de las interventorias, las prorrogas
de los contratos y los procesos de seguimiento
y monitoreo; c) la gestion de la prevencion de la
corrupcion a nivel organizacional, en la que se
revisan aspectos concernientes a la construccion
de mapas de riesgos de corrupcion, los planes
anticorrupcion y la coordinacion intersectorial.

Por su parte, la segunda linea estratégica
orientada al gobierno abierto prioriza los
componentes planteados en la Carta Iberoamérica
de Gobierno Abierto aprobada por la XVII
Conferencia Iberoamericana de Ministras y
Ministros de Administracion Publica y Reforma del
Estado (CLAD, 2016), la cual defini6é al gobierno
abierto como

el conjunto de mecanismos y estrategias que
contribuye a la gobernanza publica y al buen
gobierno basado en los pilares de la transparencia,
participacion ciudadana, rendicién de cuentas,
colaboracién e innovacion, centrando e incluyendo
ala ciudadania en el proceso de toma de decisiones,
asi como en la formulacion e implementacion de
politicas publicas, para fortalecer la democracia,
la legitimidad de la accion publica y el bienestar
colectivo (p. 5).

Tabla 1. Ejes y componentes de la politica ptiblica de transparencia y anticorrupcion del municipio de

Bucaramanga
Ejes Ei . . Eie gobi bi
Estratégicos Je anticorrupcion je gobierno abierto
 Meritocracia e integridad de los * Datos abiertos.
servidores publicos. * Rendicion de cuentas
Componentes « Transparencia para la prevencion dela | Innovacién publica

corrupcion.
o Contratacion publica

Fuente: elaboracioén propia.

Para la segunda etapa, orientada a la
elaboracion del diagnostico de la politica publica,
se escogid una tipologia de investigacion mixta
caracterizada por tres procesos claves: a) la revision
del estado del arte sobre lineamientos de politica
en gobierno abierto y lucha contra la corrupcion;
b) la sistematizacion de indicadores cuantitativos
de fuentes institucionales como el Departamento
Administrativo de la Funcion Publica, la Secretaria
de Transparencia de Presidencia de la Republica,

Participacion ciudadana en la
gestion publica

el Departamento Nacional de Planeacion, y la
Alcaldia de Bucaramanga; y c¢) un abordaje
cualitativo con actores gubernamentales de la
sociedad civil, empresarios y ciudadania.

Para la revision del estado del arte sobre
el marco normativo y los principales lineamientos
a nivel nacional e internacional en materia de
gobierno abierto y lucha contra la corrupcion, se
priorizaron los siguientes documentos:

Tabla 2. Documentos priorizados para la construccion del estado del arte de la politica ptiblica de transparencia y

anticorrupcién de Bucaramanga

Nombre del documento Autor (a) Ambito Enlace de acceso
Informe de la OCDE sobre Organizacién para la
Gobernanza Publica. Cooperacion y el Desarrollo Internacional https://acortar.link/n80osl
Colombia Econémico - OCDE (2014).
e o dtos de e snema | Escula de Gobierno

- Universidad de los Andes Internacional https://acortar.link/fTUA6d

de compra y contratacién

o (2021)
publica
I Plan de Accién de Colombia Alianza para el Gobierno Nacional https://acortarlink/ GGfp5G

Abierto - AGA, Colombia
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II Plan de accién 2015-2017
Colombia. Gobierno abierto

Alianza para el Gobierno

. < . . . i ps: i \%
para la inclusion social y Abierto - AGA, Colombia Nacional hltps://acortarlink/blAyn
territorial
Tercer Plan de Accién . .
Nacional 2017-2019. Colombia Allf:lnza para el Goblern(_) Nacional https://acortar.link/IDnKR6
] . Abierto - AGA, Colombia
hacia un Estado abierto
IV Plan de Accién Nacional
de Estado Abierto 2020-2022.
Colombia: un Estado abierto  Alianza para el Gobierno . .
. s . . ps: .
para la consolidacion de la Abierto - AGA, Colombia Nacional https://acortarlink/A2PDKO
equidad y el fortalecimiento
de la confianza ciudadana.
Experiencias de sobierno Red de iniciativas para la
abilz rto depar tan%en tal Gobernabilidad, la Democracia
rto depar o y el Desarrollo Territorial Nacional https://acortar.link/F5PqEG
Institucionalidad territorial * RINDE y Corporacién
parala paz Transparencia por Colombia.
Recomendaciones para
Combatl,r la corrupcion en Fedesarrollo (2021) Nacional https://acortar.]link/wkOkn9
Colombia, Comisién de
Expertos Anti-Corrupcion
Reco‘mendac.lones sob,re Corporaaog Transparencia Nacional https://acortar link/UmDGwT
medidas anticorrupcion por Colombia (2018) AHPS:/ACOTALANKI LMWL
Recomendaciones para
fortalecer la lucha contra Corporacmg Transparencia Nacional https://acortar link/oTYINT
la corrupcidn en el empleo por Colombia (2019) hitps:/facortartinkfo TYJNT
publico
Marco general del Modelo Departamento Administrativo
Integrado de Planeacién y de la Funcién Publica - DAFP Nacional https://acortarlink/bH4jvG
Gestion version 4. (2021)
ﬁ??ﬁiﬁ?:ggniijvﬁierfo Departamento Administrativo
. de la Funcién Publica - DAFP Nacional https://acortarlink/ERUZLG
para el Estado Colombiano (2014)
- MECI
Manual tnico de rendicion Departamento Administrativo
- de la Funcién Publica - DAFP Nacional https://acortar.link/i0AKuS
de cuentas version 2 (2019)
Slft(eii?:lift:sltecizgtii:ccién Departamento Administrativo
’ de la Funcién Publica - DAFP Nacional https://acortarlink/mQZpZS
y propuestas para su (2018)
implementacion
fi}:slaopar; l(;lifeefiz(;z (izlntroles Departamento Administrativo
g0y s de la Funcién Publica - DAFP Nacional https://acortar.link/ySywmK
en entidades publicas. (2022)
Version 6
Orientaciones para promover
la participacion ciudadana en  Departamento Administrativo
los procesos de diagnéstico de la Funcién Publica - DAFP Nacional https://acortarlink/7]s2L3
y planeacion de la gestion (2018)
publica. Version 1
Guia sobre como
implementar acciones Departamento Administrativo
en la gestién publica con de la Funcién Publica - DAFP Nacional https://acortar.link/rnirSR

la participacién de la
ciudadania. Version 1

(2019)
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Coémo implementar
estandares de transparencia

Secretaria de Transparencia de
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Planeacion - DNP (2022).

Por su parte, para la revision y sistematizacion de indicadores oficiales, se analizaron los siguientes:

Tabla 3. Indicadores priorizados para el diagnéstico de la politica ptiblica de transparencia y anticorrupcion de Bucaramanga

Indicador

Fuente

Periodo de

Descripcion del alcance

observacién
“Marco de referencia para dirigir, planear,
ejecutar, hacer seguimiento, evaluar vy
3 Departamento controlar la gestion de las entidades y
Indice de Desempefio e organismos publicos, con el fin de generar
N Administrativo de la 2018 22021 >
Institucional (IDI) T resultados que atiendan los planes de
Funcién Publica (DAFP) desarrollo y resuelvan las necesidades y
problemas de los ciudadanos, con integridad
y calidad en el servicio” (DAFP, 2021).
indi T i Brinda informacion respecto al
ndice de rarsparenciay Procuraduria General de la cumplimiento de lo dispuesto en la ley 1712
Acceso a la Informacién iy 2020-2023 -
Nacién de 2014 (Ley de transparencia y acceso a la
(ITA) informacién publica)
B “Mide las condiciones institucionales de las
Indice de Transparencia de Corporacién Transparencia 2015.201¢  Alcaldias que puedan favorecer los hechos
las Entidades Publicas (ITEP) por Colombia de corrupcién en la gestion administrativa’
(Transparencia por Colombia, 2017, p. 6)
El propésito del INAC es analizar las
s de T capacidades institucionales de las entidades
indi : ecretarfa de Transparencia iblicas en la lucha contra la
I 1 pu
: d{ce Nac1o.n,a INAC de la Presidencia de la 2019-2021 corrupcion, a partir de dos dimensiones:
nticorrupcion ( ) Reptiblica transparencia y Estado abierto e integridad
institucional (Secretaria de Transparencia,
s.f.)
Seguimiento a sanciones Secretaria de Transparencia Brinda informacién sobre el comportamiento
penales y disciplinarias de la Presidencia de la 2015-2020  estadistico de las sanciones por corrupcion
contra servidores publicos Republica en materia penal, disciplinaria y fiscal.
Informacion de la entidad relacionada con
Indi s el promedio de oferentes por modalidad
ndicadores de seguimiento a Alcaldia de Bucaramanga 201222021 de contratacion, valor contratado por

la contratacion publica

Fuente: elaboracién propia.
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Asi mismo, se realizaron 10 espacios
de apropiacion social del conocimiento para
la generacion de insumos de politica publica y
normatividad, definidos por Minciencias (2021)
como

el resultado del encuentro y didlogo de saberes
y conocimientos entre un grupo de investigacion
y grupos poblacionales, que buscan aportar
desde la ciencia, elementos de contextualizacion
y argumentacion sobre un tema especifico de
interés publico, para el diseno, justificacion o
modificacién de instrumentos de politica publica

y normatividad (p. 83).

De los 10 espacios, 8 fueron con servidores
publicos de la Alcaldia de Bucaramanga, 1 con
empresarios y 1 con sociedad civil.

La técnica de investigacion cualitativa
implementada en los espacios de apropiaciéon
social del conocimiento con servidores publicos
fue grupos focales, la cual es una “una entrevista
a profundidad en la que los participantes son
seleccionados a proposito, conformando una
muestra de una poblacion especifica con el objetivo
de enfocarse en un tema dado” (Thomas et al., 1995,
citado en Rodas, 2020, p. 185). Las tematicas de
los grupos focales fueron seleccionadas acorde a
los ejes estratégicos y componentes definidos para
la politica publica.

Tabla 4. Grupos focales con servidores puiblicos de la Alcaldia de Bucaramanga para la construccion del diagnéstico de la

politica ptblica
No.
Eje de Tematica de No. de Participantes
estratégico grupo reflexion participantes P
focal
Gobierno en
, Secretarfa Juridica, Oficina TIC, Oficina prensa y
1 linea y datos 11 S
- comunicaciones, Despacho del alcalde.
abiertos.
L Secretaria Juridica, Secretaria de Infraestructura, Secretaria
Rendicién Administrativa, Secretarfa de Salud y Medio Ambiente,
2 de cuentas y 14 Secretaria de Planeacidén, Oficina de Control Interno
control social Disciplinarios, Departamento Administrativo del Espacio
. Publico, Despacho del Alcalde
Gobierno
abierto B Secretaria Administrativa, Secretaria de Desarrollo Social,
3 Planeacion 1 Unidad Técnica de Servicios Publicos, Secretaria de Planeacion,
participativa Departamento Administrativo del Espacio Publico, Secretaria
Juridica, Despacho del Alcalde
Gestion del
conocimiento Secretaria Juridica, Oficina TIC, Secretaria Administrativa,
4 L 7
y gestion Despacho del Alcalde
documental
Talento
humano, , L1 , .. .
5 . . 6 Secretaria Juridica, Secretaria Administrativa
meritocracia e
integridad
6 Contratacion 7 Secretaria Juridica, Secretaria de Infraestructura, Secretaria de
publica Educacion, Despacho del Alcalde
Lucha contra Alcaldia de Bucaramanga: Secretarfa Juridica, Oficina TIC,
la corrupcion Secretaria de Planeacion, Secretaria de Desarrollo Social,
7 Transparencia 12 Oficina de Valorizacién, Departamento Administrativo del
Espacio Publico, Secretaria de Salud y Medio Ambiente, Oficina
de Control Interno Disciplinario, Despacho del Alcalde
Procesos
sancionatorios
8 enla Secretaria Juridica y Despacho del Alcalde
contratacion
publica

Fuente: elaboracioén propia.
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En cuanto a los espacios de apropiacion
social del conocimiento para la recoleccion de
insumos de politica publica y normatividad con
actores de la sociedad civil, se utiliz6 la técnica de
la cartografia social con el fin centrar la reflexion
sobre 3 escenarios en los cuales se expresa
la corrupcion a nivel local: a) La Alcaldia, b) La
empresa, y c) La sociedad. De esta manera, se
propicio una reflexion desde un enfoque sistémico
sobre el fenémeno de la corrupcion, permitiendo
identificar los hechos de corrupcion, los actores
y las motivaciones mas comunes en cada uno
de los escenarios. En este espacio participaron
representantes de la Escuela Superior de
Administracion Publica, la Universidad Santo
Tomas, la Universidad Auténoma de Bucaramanga,
la Escuela de Ingenieros, Bucaramanga Como
Vamos, Contraloria  Municipal, Personeria
Municipal, Comité de Transparencia por Santander
y ciudadania en general.

Finalmente, otro insumo relevante para el
diagnostico fue la realizacién de una encuesta de
percepcion a 23 empresas participantes en procesos
contractuales con la Alcaldia de Bucaramanga
entre el 2019 y el 2022. En la encuesta se indago

sobre: a) la percepcion de la corrupcion en la
contratacion publica que adelanta la Alcaldia de
Bucaramanga; b) la percepcion sobre los riesgos de
corrupcion empresarial; c) la implementacion de
buenas practicas de transparencia empresarial; d)
la satisfaccion respecto a la realizacion de tramites
con la Alcaldia; e) el nivel de participacion de los
empresarios en los espacios de toma de decisiones
de la Alcaldia de Bucaramanga.

Posteriormente, con base en los hallazgos
del diagnoéstico se dioinicio ala etapa de formulacion
del componente estratégico de la politica publica,
en la que se recogieron propuestas planteadas
por el equipo técnico y el equipo politico y se
realizaron 4 nuevos espacios de apropiacion social
del conocimiento, 2 con servidores publicos para
el eje de gobierno abierto y el eje anticorrupcion, 1
con expertos nacionales y 1 con la sociedad civil.
En dichos espacios se realiz6 una presentacion
de los hallazgos del diagnostico y posteriormente
se plante6 una discusion en subgrupos a través
de preguntas orientadoras con el fin de propiciar
la reflexion y el planteamiento de propuestas de
politica publica.

Tabla 5. Procesos de apropiacion social del conocimiento realizados en el marco de la Politica Ptiblica de Transparencia y

Anticorrupcion
. . . Tematica de No. de .
Eje estratégico No. PASC reflexién participantes Participantes
Secretaria Juridica, Secretaria
Propuestas y Administrativa, Secretaria del Interior,
Gobierno abierto 1 recomendaciones 11 Secretaria de Hacienda, Secretaria de
de politica publica Planeacion, Secretaria de Educacidn,
DADEP, Oficina TIC, Oficina de Prensa.
Secretaria Juridica, Secretaria
Administrativa, Secretaria del Interior,
Propuestas Secretaria de Desarrollo Social,
Lucha contra la P . Y Secretaria de Hacienda, Secretaria de
., 2 recomendaciones 12 ., , .y
corrupcion de volitica piblica Planeacion, Secretaria de Educacion,
P b DADEP, Oficina TIC, Oficina de
Prensa, Oficina de Control Interno
Disciplinario.
Comité de Transparencia por Santander,
Propuestas Bucaramanga Metropolitana Cémo
Gobierno abierto y lucha p . Y Vamos, Contraloria de Bucaramanga,
J 3 recomendaciones 7 . .. -
contra la corrupcion de politica priblica Escuela Superior de Administracion
P P Publica, Camacol Santander,
Universidad Auténoma de Bucaramanga
Fundacion Corona, Instituto
. . Propuestas y . .,
Gobierno abierto y lucha . Anticorrupcion, Robledo Abogados,
4 recomendaciones 10

contra la corrupcion s
P de politica publica

Fuente: elaboracion propia.

Secretaria de Transparencia de
Presidencia de la Republica
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Finalmente, a partir de los insumos
recolectados a lo largo del proceso, el equipo
técnico formulador elaboré un primer documento
borrador de la politica publica de transparencia y
anticorrupcion, el cual fue socializado, discutido y
validado con el equipo politico de la administracion
municipal.

Resultados
Diagnéstico

Meritocracia e integridad del talento humano

En Bucaramanga, de acuerdo con los datos
suministrados por la administraciéon municipal
(Alcaldia de Bucaramanga, 2023, p. 63), en el
ano 2021 se contaba con una planta de personal
de tan solo 28 servidores publicos de carrera
administrativa por cada 100 contratados. La
dificultad consiste en que el nivel de empleo publico
en Colombia es deficitario en comparacion con los
paises de la OCDE (2021), por lo cual las entidades
publicas se ven en la necesidad de recurrir a la
contratacion mediante prestacion de servicios
para garantizar el adecuado funcionamiento y el
cumplimiento de metas del Plan de Desarrollo. La
Alcaldia de Bucaramanga, al igual que la mayoria
de entidades territoriales en Colombia, no cuenta
con un proceso meritocratico de convocatoria,
seleccion y vinculacion de contratistas, por lo
cual se evidenci6 una alta discrecionalidad para
contratar por parte de los tomadores de decisiones
en la entidad.

Autores como Sanabria et al. (2019) han
insistido en que el talento humano vinculado
mediante prestacion de servicios en el sector
publico tiene desventajas significativas frente
a los contratos de planta, en aspectos como el
salario mensual devengado, la estabilidad en el
cargo y la satisfaccion respecto a la condiciones
laborales. A su vez, los contratistas tienen
mayores limitaciones para acceder a los planes
de capacitacion y cualificacion del sector publico
y una mayor rotacién, lo que implica desafios en
torno a garantizar la retencion y transferencia del
conocimiento en la entidad.

Transparencia y prevencion de la
corrupcion. Entre 2015y 2020 se presentaron 1572
casos de sanciones penales por delitos contra la
administracion publica en Colombia, de los cuales
45 casos (2,8%) tuvieron lugar en Bucaramanga,
estando el 69% de ellos relacionados con delitos
de prevaricato por omision, prevaricato por accion
y peculado por uso delitos generalmente asociados
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a la corrupcion administrativa y a la falta de
integridad de los servidores publicos.

Figura 1. Evolucion de casos de sanciones penales por
delitos contra la administracién ptiblica en Bucaramanga
(2015-2020).
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos de la Secretaria
de Transparencia de la Presidencia de la Repuiblica (2021a).

Por otra parte, se evidenciaron riesgos
de corrupcion por el alto indice de sanciones
disciplinarias contra la fuerza publica y los
docentes, tanto en el nivel municipal como en
el nacional. Segun datos del Observatorio de
Transparencia y Anticorrupcion de la Secretaria
de Transparencia de la Presidencia de la Republica
(2021b) y el Sistema de Registro de Inhabilidades
(SIRI) de la Procuraduria General de la Nacion, entre
2015y 2020 el 57% de las sanciones disciplinarias
en Bucaramanga tuvieron como responsable a un
miembro de la fuerza publica y en segundo lugar
los docentes de instituciones educativas oficiales
con el 7,5% de los casos (Figura 2).

Figura 2. Porcentaje de sanciones disciplinarias por tipo
de cargo en Bucaramanga (2015-2020)
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos de la Secretaria
de Transparencia de la Presidencia de la Reptiblica (2021b).
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De acuerdo con los resultados del
Indice de Desempefio Institucional (IDI) 2020
y 2021, una de las politicas mas rezagadas del
Modelo Integrado de Planeacion y Gestion de la
Alcaldia de Bucaramanga es la relacionada con
la politica de control interno, la cual tuvo una
calificacion en el 2020 de 68,5 y en el 2021 de
79,0 (referencia). A pesar de la mejora en el ultimo
ano, los resultados de la medicion son un llamado
para que la administracion municipal mejore la
articulaciéon entre la Oficina de Control Interno y
las demas oficinas de la entidad, especialmente
con la Secretaria de Planeacion y la Secretaria
Administrativa, con el fin de consolidar una
vision estratégica de la gestion de riesgos de
corrupcion a nivel institucional. Una labor mas
integrada de la Oficina de Control Interno a los
procesos, programas y proyectos que adelanta
la entidad, puede favorecer los mecanismos de
monitoreo y evaluacion en aspectos claves como el
cumplimiento del codigo de integridad, el reporte
de declaraciones de conflictos e intereses de los
servidores publicos, la recepcion de denuncias y la
actualizacion de los mapas de riesgo de corrupcion
y de los planes anticorrupcion y de atencion al
ciudadano.

Contratacion publica. Si bien la entidad
municipal ha realizado esfuerzos importantes para
promover una mayor divulgacion de los procesos
contractuales y ampliar el namero de oferentes,
persisten debilidades en la estructuracion de los
presupuestos de los pliegos de las convocatorias.
De acuerdo con la informacion obtenida en los
espacios de participacion con servidores publicos,
existen malas practicas tanto en la administracion
publica como por parte de las empresas debido
a la manipulacion artificial de los precios de los
productos, lo que trae consigo el uso ineficiente de
los dineros publicos y la posible desestimulacion
de pequenias empresas para participar en los
procesos contractuales.

También se evidenciaron debilidades
relacionadas con la ausencia de politicas de
transparencia empresarial por parte de los
oferentes en las convocatorias de contratacion
publica. Al respecto, la encuesta realizada a
empresarios indico que el 43% de las empresas no
cuenta con este tipo de mecanismos de prevencion
de la corrupcion y el 52% no implementa canales
de denuncia de casos de corrupcion empresarial.

Participacion ciudadana en la gestion
publica. Uno de los principales obstaculos
que enfrentan las instituciones publicas para
implementar enfoques de gobierno abierto, tiene
que ver con la poca legitimidad y confianza de los

ciudadanos. Al respecto, en Bucaramanga durante
el ano 2022, el 41% de los ciudadanos percibio que
la corrupcion habia aumentado en el ultimo afio y
el 34% pensaba que seguia igual. A su vez, el 83%
de los encuestados manifest6 no haber asistido
a ningun espacio de participacion promovido
por la administracion municipal (Bucaramanga
Metropolitana Como Vamos, 2022).

- Algunas de las causas asociadas a los bajos
niveles de participacion ciudadana en la
administracion publica, segun los resultados de
la investigacion, son: 1) la administraciéon convoca
e informa, pero no brinda las condiciones para
favorecer el involucramiento ciudadano en la toma
de decisiones; 2 la entidad carece de lineamientos
o guias metodologicas para garantizar el enfoque
diferencial y la incidencia ciudadana en los
espacios de participacion; 3) los bajos niveles de
articulaciéon entre la administracion municipal
y los actores de la sociedad civil, la academia,
los medios de comunicacion y el sector privado;
4) las barreras relacionadas con el bajo nivel
de cualificacion y el poco conocimiento de
herramientas de control social y; 5) la ausencia
de estrategias para promover el control social y la
participacion ciudadana en la gestion publica como
parte del componente de gestion de las politicas
publicas y los programas a nivel municipal.

Rendicion de cuentas. Si bien la
administracion municipal ha realizado de manera
periodica rendiciones de cuentas con dialogo
social, es importante crear unas condiciones
institucionales para favorecer un proceso de
rendicion de cuentas permanente y sistematico,
para que no se quede en un simple evento para
dar publicidad al gobernante de turno.

A su vez, se identificaron oportunidades
de mejora en aspectos clave de la metodologia de
la rendicién de cuentas, como la aplicaciéon del
enfoque diferencial, la identificacion de grupos
de valor, el fortalecimiento de las acciones de
seguimiento y evaluacion y el empleo de canales
digitales para favorecer una mayor divulgacién e
interaccion con la ciudadania.

Gobierno en linea y datos abiertos.
Segun el Indice de Desempeno Institucional (IDI)
del Departamento de la Funcién Publica (2020,
2021), en los ultimos anos Bucaramanga ha
presentado una evaluacién positiva, pero con
brechas en indicadores como el uso y apropiacion
de los servicios digitales ciudadanos, el
fortalecimiento de la seguridad de la informacién
y en el empoderamiento ciudadano mediante un
Estado abierto.
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De acuerdo con los datos ofrecidos por
la Alcaldia de Bucaramanga, a corte de 2022
se evidencio un déficit en la oferta de servicios
digitales para los ciudadanos, ya que de los
115 tramites registrados en el Sistema Unico de
Informacion de Tramites de la entidad, solo 14 se
podian realizar en linea.

Tabla 6. Estado de los tramites de la Alcaldia de
Bucaramanga con corte a 2022

Registrados en el SUIT 105
En linea 14
Semipresencial 7

Presencial 84
Sin registrar en el SUIT 24
Total tramites 129

Fuente: Alcaldia de Bucaramanga.

Por otra parte, se evidencié que entre los
funcionarios del nivel administrativo, técnico y
asistencial existe una baja cultura de apropiacion
y uso de los datos que genera la entidad,
debilidades en el intercambio de informacién entre
las secretarias e institutos descentralizados y la
oficina TIC que es la encargada de administrar
el Centro de Analitica de Datos de la entidad.
Ademas, se evidenci6 que, por parte del nivel
directivo, existe un bajo aprovechamiento de datos
para la toma de decisiones.

Innovacion publica. La innovacion
publica implica el desarrollo y fortalecimiento de
una serie de capacidades institucionales, procesos
de cultura organizacional y de competencias de
los servidores publicos que permitan gestionar
respuestas mas eficaces a las demandas internas
y externas.

El Indice de Desempeinio Institucional
(IDI), ofrece algunos indicadores que pueden
ayudar a caracterizar los procesos de innovacion
en las entidades publicas. En la Alcaldia de
Bucaramanga, entre el afio 2019 y 2020, se han
presentado resultados variables y un rezago en
indicadores relacionados con la generacion de una
cultura propicia para la gestion del conocimiento
y la innovacion y para la generacion y produccion
del conocimiento (Figura 3).
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Figura 3. Resultados componentes de la Politica de gestion
del conocimiento (2019-2020)
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Fuente: elaboraciéon propia a partir de datos de DAFP
(2021).

Finalmente, se evidenciéo que en general
los servidores publicos tienen pocos incentivos
para innovar, experimentar o proponer soluciones
alternativas orientadas a mejorar los procesos de
la entidad. Asi mismo, existe poco conocimiento
del enfoque de gobierno abierto y de la utilidad de
promover espacios colaborativos y de co-creacion
que ayuden a propiciar un enfoque intersectorial
y una mayor articulaciéon interna y externa que
permita mejorar el intercambio de informacion,
la planeaciéon conjunta y las sinergias con otros
actores sociales e institucionales.

Propuestas de politica publica

Con base en el marco normativo, los resultados
del diagnostico y el componente participativo
prospectivo, se formularon 16 objetivos estratégicos
para la politica publica y 56 acciones (Tabla 7).

Tabla 7. Resumen de los ejes, componentes, objetivos
y acciones de la Politica Publica de Transparencia y
Anticorrupcién de Bucaramanga (2023)

Eje No. de No. de
estratégico Componente objetivos acciones
. Meritocracia e
integridad del talento 2 6
umano
Lucha :
contra la Transparencia y
corrupcién prevencion de Ia 1 5
corrupcion
Contratacién publica 4 10
Datos abiertos 3 16
) Rendicion de cuentas 1 3
qublfrno Participacis
abierto articipacion
ciuda%ana 2 10
Innovaci6n publica 3 6
Total 16 56

Fuente: elaboracion propia.
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A continuaciéon, se presentan en detalle y anticorrupcion adoptados en Bucaramanga,
los 16 objetivos estratégicos de transparencia mediante el Decreto 018 del 19 de mayo de 2023.

Componente

Tabla 8.

Objetivo estratégico

Meritocracia e integridad del
talento humano

Implementar buenas practicas en los procesos de contratacion de prestacion de servicios
de apoyo a la gestion y profesionales en la Alcaldia de Bucaramanga.

Fortalecer los procesos de gestion de la calidad e integridad de los servidores publicos
con el fin de promover una administracién publica transparente y eficiente.

Transparencia y prevencion de la

corrupcion

Fortalecer la adecuada gestion de riesgos de corrupcion a través de mecanismos de
informacion y la capacitacion en materia de prevencién y denuncia.

Contratacién publica

Fortalecer la transparencia en los procesos de contrataciéon publica del municipio de
Bucaramanga, mediante la aplicacion de la politica de datos abiertos.

Fortalecer la regulaciéon interna de la contratacion publica en el municipio de
Bucaramanga.

Promover la corresponsabilidad de actores publicos y privados en materia de prevencién
de la corrupcion en la contratacion publica.

Implementar estrategias para la prevencion de la corrupcion en los contratos de mayor
interés ciudadano e impacto social del municipio de Bucaramanga.

Datos abiertos

Fortalecer la politica de gobierno abierto y el Centro de Analitica de Datos de la Alcaldia
de Bucaramanga, para garantizar el derecho de acceso a la informacidn, generar espacios
de participacién y la co-creacién con grupos de valor y ciudadanos.

Promover la analitica de datos para la toma de decisiones basadas en evidencia y el
monitoreo a la ejecucion de planes, programas y politicas, asi como el seguimiento a
asuntos de interés publico.

Fortalecer las capacidades para la atenciéon de los ciudadanos a través de servicios
digitales, acceso a rutas institucionales, acciones de descentralizacién de la oferta
institucional y disefio centrado en el usuario.

Rendicion de cuentas

Implementar un proceso de rendicién de cuentas permanente, estructurado y ajustado a
los criterios de acceso a la informacién publica, buen gobierno y control social.

Participacion ciudadana

Fortalecer los espacios de participacion ciudadana en la toma de decisiones y el control
social.

Promover una cultura de transparencia en las Instituciones Educativas Oficiales del
municipio de Bucaramanga.

Innovacion publica

Impulsar estrategias colaborativas entre el municipio de Bucaramanga, la ciudadania,
el sector privado, la academia y demas actores de la ciudad, para la coproduccién de
proyectos de innovacién social.

Fortalecer las acciones de almacenamiento, gestion y seguridad digital de la informacion,
con el fin de promover una gestion publica moderna, eficiente y de calidad.

Consolidar la politica publica de transparencia y anticorrupciéon del municipio de
Bucaramanga como una experiencia destacada a nivel regional y nacional.

Fuente: Politica Publica de Transparencia y Anticorrupcion de Bucaramanga (Alcaldia de Bucaramanga, 2023).

Conclusiones

La politica publica

anticorrupcion del municipio de Bucaramanga
constituye un aporte a la reflexion sobre la forma

de

de abordar el fenémeno de la corrupcion desde
el nivel subnacional, desde una perspectiva
neoinstitucional y con un amplio protagonismo del
enfoque de gobierno abierto.

transparencia |y
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Uno de los principales logros del proceso de
formulacion de la politica publica, tiene que ver con
la articulacion entre sector publico, la academiay la
sociedad civil, que brind¢ la posibilidad de fortalecer
técnicamente el proceso y aprovechar la experticia
de los actores involucrados en temas claves
como contrataciéon publica, innovacion publica
y metodologia de la investigacion, permitiendo
realizar acciones orientadas al fortalecimiento del
ecosistema de gobierno abierto de Bucaramanga,
como por ejemplo la realizacion de una Escuela
de Innovacion Publica para el Gobierno Abierto en
la que participaron 35 servidores publicos de la
Alcaldia de Bucaramanga en el afio 2022.

Los resultados presentados en el presente
articulo proporcionan informacién sobre referentes
normativos y técnicos, asi como aproximaciones
metodologicas que pueden ser tenidas en cuenta
por investigadores, policy makers, organizaciones
de la sociedad civil y administraciones municipales
y departamentales interesadas en la formulacion de
programas o politicas de lucha contra la corrupcion
y gobierno abierto.

A su vez, sefiala algunos temas impor-
tantes que merecen una mayor atencion en la
agenda publica, en relacion con el déficit de fun-
cionarios de carrera administrativa, la ausencia de
lineamientos para fortalecer la meritocracia en la
vinculacion de contratistas en las administraciones
municipales y la alta discrecionalidad de los alcal-
des y tomadores de decisiones para contratar tal-
ento humano, tres aspectos claves que profundizan
las practicas clientelistas y corruptas en la admin-
istracion publica. Al respecto, la validacion de las
propuestas planteadas por el equipo técnico formu-
lador sobre la importancia de implementar mayores
controles a la seleccion de contratistas y disminuir
la discrecionalidad de los tomadores de decisiones
en la seleccion del talento humano no conté con
el apoyo y viabilidad politica de la administracion
municipal; a pesar de ello, se recomienda que sean
tenidos en cuenta en la agenda de discusion sobre
lucha contra la corrupcion.

Otro avance importante en términos de
agenda de politica publica tiene que ver con la im-
portancia de que las empresas implementen ac-
ciones de lucha contra la corrupcion, mediante la
adopcion de lineamientos anticorrupcion y canales
de denuncia, y propone una serie de acciones para
fortalecer y dinamizar el ecosistema de gobierno ab-
ierto a nivel local mediante una mayor articulacion
entre el sector publico, la academia y la sociedad
civil.

Finalmente, propone algunas alternativas
para fortalecer el control social a la gestion publica
mediante una mayor participacion e involucramien-
to ciudadano a través del uso y apropiacion de da-
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tos abiertos y sistemas de informacion publicos. Y
plantea una serie de acciones orientadas a la aper-
tura de espacios de colaboracion y co-creacion para
propiciar el desarrollo de innovaciones que permi-
tan transformar la relacion entre el gobierno local y
los ciudadanos.
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