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Resumen

El presente articulo representa una sintesis del Proyecto de Investigacion
Descentralizacién, Eleccion Popular de Alcaldes y corrupcién que tiene
como marco 12 municipios del Departamento de Santander- Colombia. La
presente investigacion, corresponde a un estudio correlacional con un dise-
no transeccional, que tiene como objetivo determinar y analizar la relacion
que pueda existir entre la descentralizacion, la eleccion popular de alcal-
des y la corrupcién, cuyo desarrollo se hard por medio de una entrevista a
profundidad con expertos; revision de las decisiones de los organismos de
control y de los fallos provenientes de las distintas instancias de la Rama
Jurisdiccional, con el fin de aportar al conocimiento en esta drea, senalar
recomendaciones tendientes a la busqueda de soluciones o disminucién
del fenémeno estudiado y a la formacion de una cultura ciudadana de
transparencia.
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Abstract

This article represents a Project of Investigation Decentralization, Popu-
lar Election of Mayors and corruption synthesis in twelve municipalities
of Santander department - Colombia. Present investigation, corresponds
to correlacional study with a transeccional design that has as objective to
determine and to analyze the relationship that can exist among the de-
centralization, the popular election of mayors and the corruption whose
development will be made by means of an interview to depth with experts;
revision of the decisions of the control organisms and shortcomings coming
from the different instances of the Jurisdictional Branch, with the purpose
of contributing to the knowledge in this area, to point out recommendations
to the search of solutions or decrease of the studied phenomenon and to
the formation of a civic and transparency culture.
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cDescentralizacion, eleccion popular de alcaldes
y corrupcion en la democracia local?

Lya Fernandez de Mantilla

El presente articulo representa una sintesis del Proyecto de Investigacion
Descentralizacion, Eleccion Popular de Alcaldes y corrupcion en 12 mu-
nicipios del Departamento de Santander-Colombia, tiene como objetivo
general determinar y analizar la relacién que pueda existir entre los fenoé-
menos de descentralizacion y corrupcion. Este proyecto se ubica dentro
de la linea de investigacion de Gobernabilidad del Grupo de Investigacion
de Democracia Local del Instituto de Estudios Politicos de la Universidad
Autéonoma de Bucaramanga, IEP-UNAB.

Introduccién

Continuamente se habla de corrupciéon en politica, sin embargo no hay
que dejar de lado que la corrupcion no sélo es una acciéon delictiva sino
también un medio de influencia politica pero con ventajas manifiestas de
cierto nivel de persuasioén y coerciéon (Njaim, 1995).

Ya en América Latina se ha pasado del simple uso del término co-
rrupcion administrativa o peculado (Sanchez, 1990) planteado desde la
década de los cuarenta hasta mediados de los setenta del siglo XX, al uso
principalmente del vocablo corrupcion politica o solo corrupcion. Para
ésta época los movimientos democratizadores reivindicaban frente a las
dictaduras la causa de la honestidad en el manejo de los recursos pu-
blicos. Las fuerzas politicas modernizadoras, por su parte, propugnan la
separacioén rigurosa entre lo privado y lo ptablico. En esa medida, surge
la necesidad de la erradicacion de la corrupcion electoral por medio de la
implementacion del sufragio universal y la creaciéon de organismos elec-
torales independientes. Esto partié del hecho de que a partir de la con-
solidacién de la democracia el problema de la corrupcién desapareceria o
se convertiria en algo secundario.

A pesar de ello, existe una opinién generalizada de que la corrupcion
no es un fenémeno reciente en Colombia, y que antes por el contrario,
ella se ha venido afincado en todo los estamentos tanto del sector ptablico
como del privado, convirtiéndola en un fenémeno endémico que ha dete-
riorado progresivamente las estructuras sociales y politicas hasta el pun-
to que diversos estudios e informes de organismos de control nacionales
e internacionales como Transparencia Internacional y Transparencia por
Colombia (2003), han dado cuenta del incremento de los niveles de co-
rrupcion, con unos efectos que se han manifestado en la situaciéon actual
de precariedad social, en la inercia ciudadana y una democracia cada
dia mas apartada de los elementos que son de su esencia.

En esa medida, este estudio pretende indagar ¢cémo ha incidido la
descentralizacion y la eleccién popular de alcaldes en el aumento o dis-
minucién de los niveles de corrupcién en Santander?
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Objetivo general

Determinar y analizar la relacion que pueda
existir entre la descentralizacion, la eleccion
popular de alcaldes y la corrupciéon en los mu-
nicipios capitales de las antiguas provincias de
Santander, el Area Metropolitana, y los muni-
cipios de Barbosa, Rionegro y San Vicente de
Chucuri a partir de 1988, que se desarrollara
por medio de una entrevista a profundidad con
expertos; revision de la literatura nacional e
internacional, las decisiones de los organismos
de control y de los fallos provenientes de las
distintas instancias de la Rama Jurisdiccional,
asi como también los seguimientos y monito-
reos realizados por las veedurias ciudadanas
y algunas organizaciones como Transparencia
Internacional, con el fin de aportar al conoci-
miento en esta area, senalar recomendacio-
nes tendientes a la busqueda de soluciones
o disminucion del fenémeno estudiado, a la
formacién de una cultura ciudadana de trans-
parencia y al crecimiento de la Ciencia Politica
en la region.

Objetivos especificos

a. Determinar los elementos teoricos de la co-
rrupcién aplicables al ambito del fen6meno
estudiado en el Departamento de Santan-
der.

b. Identificar y analizar la normativa juridica
existente relacionada con el fenémeno en
estudio.

c. Establecer el manejo e impacto de la des-
centralizaciéon en el orden municipal del
Departamento de Santander.

d. Identificar, describir y analizar las causa-
les de corrupcién administrativa en las que
han incurrido los alcaldes elegidos popu-
larmente a partir de 1988 en los munici-
pios objeto de estudio, con fundamento en
las decisiones adoptadas por los érganos
de control y de la Rama jurisdiccional.

e. Identificar previamente a la eleccion popu-
lar de alcaldes en los municipios que hacen
parte del estudio la existencia de sanciones
recibidas por estos mandatarios publicos
municipales por actos de corrupcion en el
periodo comprendido entre 1974 a 1988.

Algunos antecedentes de investigacion
En la actualidad existen pocas investigaciones

encaminadas al estudio y comprension del fe-
nomeno de la corrupcion politica, asi como su

posible relacién a partir de la implementacion
de la descentralizacién y concretamente a par-
tir de la primera eleccion popular de alcaldes
en 1988.

Groppa, Besada y Estevez estudiaron la
corrupciéon en los campos politico y econoémi-
co mediante la técnica de estudio de caso, en
el cual observaron el trafico de influencias a
partir del financiamiento de las campanas po-
liticas y la gran corrupcién vista por los autores
como una estafa al fisco, todo ello comprendido
desde la corrupcion como cooptacion del Esta-
do por grupos de poder. Encontrando con ello
la escision que existe entre el circuito legal de
financiamiento de los partidos politicos y el que
realmente se da de hecho, asi como las estrate-
gias que se llevan acabo por la red de corrup-
cién para convertirse en eficaz a partir de las
grietas del sistema politico que lo permiten.

Parker, Berthin, Michelle y Mizrahi (2004),
realizaron un estudio analitico basado en la
revisién bibliografica y entrevistas sobre la
corrupcion en América Latina, generando una
descripcion basica de las tendencias existen-
tes, de los niveles y patrones de corrupcion,
las areas en las cuales las actividades contra
la corrupcién estan dando resultados, metodo-
logias y avances en la medicién de la corrup-
ci6én y, el impacto de las actividades contra la
corrupcion. Concluyendo igualmente, que la
corrupciéon es expansiva y varia de un pais a
otro entre normal, sistémica y/o extensiva.

Estevez y Marini (2003), realizan un por-
menorizado analisis de la literatura disponible
sobre la corrupcién con el fin de elaborar un
estado del arte, identificando una serie de fac-
tores estructurantes del fen6meno que consti-
tuyen las condiciones necesarias para que este
pueda desplegarse en los sistemas sociales.

La red de Transparency internacional en
Latinoameérica y el Caribe (TILAC) conformada
en la actualidad por catorce organizaciones de
la sociedad civil, a través de investigaciones
como la realizada por Graf (1998) sobre el indi-
ce de percepcion de corrupcion de transparen-
cia internacional buscé indagar la prevalencia
de la corrupcion generando datos sobre las
percepciones generales sobre la corrupciéon
a nivel de paises usando diferentes tipos de
muestreos y metodologias.

En 1995, el CIPE y el Instituto Liberal de
Rio de Janeiro (ILRJ) iniciaron un proyecto
encaminado al abordaje de este problema
examinando la manera en que la corrupciéon
origina elevados costos de transaccién relacio-
nados con las politicas, practicas y estructu-
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ras gubernamentales con el fin de recomendar
politicas para reducirlo como parte de un
vigoroso programa de persuasion. Los tres
aspectos estudiados: compras del gobierno,
tribunales laborales y el entorno regulatorio
relacionado con las privatizaciones estuvieron
ligadas explicitamente con el esfuerzo de la
Confederaciéon de Industrias de Brasil. A partir
de este estudio, se concluyé que las compras
del gobierno son notoriamente susceptibles a
la corrupcién. Si en las licitaciones de los con-
tratos publicos existe falta de transparencia y
responsabilidad, la corrupcién puede afianzar-
se facilmente en el proceso. El resultado es un
mayor costo, que por lo general se traduce en
mayores costos para los asociados y un menor
ingreso del gobierno para pagar servicios so-
ciales que benefician al publico.

En diciembre de 2001, Edgar Gonzalez
Salas dentro del informe final correspondien-
te a la investigacién sobre “Evaluaciéon de la
descentralizacién municipal en Colombia.- La
relacion entre corrupcion y proceso de descen-
tralizacién en Colombia”, toma como punto de
partida de dicho analisis que el fenémeno de
la descentralizacién no se puede relacionar
con el de corrupcion, porque este existia desde
siempre y ademas porque su incidencia en el
nivel municipal depende de muchos factores y
circunstancias, esas si ligadas muy estrecha-
mente “a la particularidad que ha tomado el
proceso descentralizador en cada municipio” y
el incremento o disminucién de la corrupcion
debe “explicarse a partir del grado de avance
alcanzado en el cumplimiento de tres objetivos
centrales del proceso descentralizador: i) la
apertura politica y el desarrollo y profundiza-
cién de mecanismos de la democracia partici-
pativa; ii) la modernizacién del aparato estatal
a nivel municipal y de la gestion estatal y iii)
el desarrollo y profundizacién de sistemas de
control y sancién social, asi como la aplicacién
de acciones judiciales que permitan contra-
rrestar la enorme impunidad que se presenta
con respecto a los delitos contra la administra-
cién publica”( 2001, p.5).

Democracia, gobernabilidad y corrupcion

La corrupcion se considera como una de las
grandes amenazas del proceso de la consoli-
daciéon democratica en América Latina y un
fuerte obstaculo para el desarrollo sustentable
y la inversion en el pueblo.

Eastman (1996), plantea que el punto de
encuentro entre la democracia y la corrupcién

es la gobernabilidad, dando a entender con ello
la importancia de la movilizacién publica, des-
de luego a partir de la buisqueda continua de
una mejor distribucién de los diversos recur-
sos publicos y con ello, a una clara y concreta
rendiciéon de cuentas sobre la administracion
de los mismos. Desde esta punto de vista, es
cuando se hace relevante el cémo toma deci-
siones el lider politico a nivel local, puesto que
si se hace una reflexion al respecto, se puede
dar cuenta que los gobiernos locales tienen
ahora una mayor autonomia en la toma de de-
cisiones publicas, que desde su propio punto
de vista les confiere la facultad de distribuir los
recursos segun las prioridades de la comuni-
dad a la cual representan, dejando abierta la
participacion de los ciudadanos aumentando
con ello igualmente la gobernabilidad demo-
cratica, vinculando asi al elector con las deci-
siones publicas (Wesler, 1995).

Desde esta posicién, se daria lugar a la dis-
minucion de los niveles de corrupcién al plan-
tear una rendicion de cuentas y una participa-
cion activa del ciudadano en el sector publico.

Asi, realmente se daria por entendido la real
gobernabilidad, a través de la cual se obser-
va la capacidad de solucionar los problemas
comunes por medio de decisiones colectivas.
Cuando en este ambito surge la corrupcion,
se limitaria dicha capacidad, pues en lugar
de cubrir intereses colectivos, se cubririan los
intereses individuales de los que propician di-
rectamente dicho fenémeno de la corrupcion.

Desde este ambito, pueden surgir tres efec-
tos desde la ingobernabilidad provocaba por
la corrupcion: el primero hace referencia a la
deslegitimizacion de la autoridad del Estado,
El segundo se refiere al efecto que tiene la co-
rrupcion sobre los valores y el sentido de perte-
nencia de los principios comunes, y el tercero,
hace hincapié en la reduccién de las ventajas
de la creacion de instituciones y reglas de jue-
go en una sociedad (Eastman, 1996).

Dentro de un proceso sistémico, los feno-
menos arriba mencionados se encuentran
profundamente articulados de tal suerte que
la corrupcion afecta la gobernabilidad y esta
va en detrimento de la democracia. “La reali-
zacion de actividades y practicas ajenas a las
reglas y normas admitidas y que no cumplen
y respetan los procedimientos y mecanismos
oficiales de las instituciones publicas, atenta
contra la eficiencia y credibilidad de las mis-
mas” (Vega. 2001, p.3).

En esa medida, para efectos del desarro-
llo de esta propuesta de investigacion, es
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relevante tener en cuenta el concepto de la
corrupcién, su estructura, los tipos y clases,
el sistema nacional de integridad, las reglas y
practicas de los pilares institucionales plan-
teados por la Corporaciéon Transparencia por
Colombia, entre otros.

Algunas aproximaciones al concepto
de corrupcién

Las diferentes acercamientos frente al fenéme-
no de la corrupcion, parecen tener el comun
denominador de centrarla en lo publico, a lo
estatal, en el accionar de los funcionarios pu-
blicos, pero con diferenciaciones parcializadas
porque lo publico va mas alla de lo estatal,
comprende ambitos sociales como los medios
de comunicacion, organizacion de la sociedad
civil, servicios publicos, en donde el abuso del
poder privado también afecta el ambito publi-
co, social o estatal (empresas). Por tanto, el
concepto sobre este fenomeno debe darse al
margen de la dicotomia publico-privado, ya
que su esencia se encuentra en la trasgresion
de las reglas socialmente admitidas.(Vega.
2001).

La corrupcion es un fenémeno estructural
que violenta las diferentes relaciones socia-
les y politicas de la sociedad, debilitando al
Estado. Violenta las relaciones econoémicas;
violenta al individuo y a su mundo social,
atenta contra los derechos humanos porque
afecta su ejercicio pleno; niega la satisfaccion
de sus necesidades, el ejercicio y desarrollo de
sus capacidades y potencialidades. “en rigor,
toda accién corrupta afecta el ejercicio pleno
de los derechos de la sociedad, atenta contra
la dignidad colectiva”.

La corrupciéon igualmente distorsiona la
economia, afecta la democracia (atenta con-
tra la eficiencia y credibilidad de las mismas);
atenta contra el equilibrio de los poderes, pro-
picia la clandestinidad, en desmedro de la pu-
blicidad. La democracia se estanca, se debilita,
se destruye con la corrupcion.

La corrupcion es una contracultura, porque
los valores de justicia, equidad, igualdad, tole-
rancia, democracia, son dejados de lado o vulne-
rados con practicas clandestinas (Vega, 2001).

Sin embargo, es necesario aclarar que,
“...no existe un consenso claro sobre qué se
entiende por corrupcion. Algunas definiciones
buscan dar un significado formal y amplio” “...
cada definicién representa un nivel de analisis
distinto y por ende, una manera diferente de
entender la materia”. “...el término no tiene

sentido sin un referente de comparaciéon. “Co-
rrupcién” denota en esencia desviacion o per-
versién de un estado ideal o condicién natural”
(Del Castillo, 2001, p. 375)
Por ello, para el autor las definiciones sobre
corrupciéon que relacionen el fenémeno especi-
ficamente con determinados agentes, pueden
ser validas y utiles, pero al mismo tiempo ellas
pueden dejar de lado aspectos relevantes y “vi-
tales” del problema, como en el caso de las de-
finiciones contenidas en disposiciones legales
en donde no se visualiza la voluntad politica
que frene o establezca talanqueras con las que
se evite la proliferacién de la corrupcion, de ahi
la importancia para el mencionado autor, que
las definiciones deben tener una mayor cober-
tura, ser mas amplias y abiertas en “términos
de abuso del poder”.

Es necesario aclarar, en primera instancia,
el concepto de corrupcion con el cual se traba-
jara durante esta investigacién. Asi, la corrup-
cion se tomara como aquel uso del poder de
compra, de dinero, recursos econémicos con
el fin de obtener influencia publica y con ello
incrementar tanto el recurso econémico como
las influencias publicas en beneficio particular
de quien ejerce tal fené6meno.

Asi, esta definicion plantea el desencadena-
miento de tres situaciones a saber:

a. uso del dinero de los sectores privados
para obtener influencia publica.

b. empleo del dinero de este sector para lo-
grar por medio de la influencia publica
mas dinero.

c. uso de los recursos economicos publicos
como una herramienta de influencia y con-
trol sobre los sectores privados.

En esa medida, puede aplicarse que a ma-
yor necesidad de poder, mayor necesidad de
control y tal como lo planteara Acton, todo po-
der corrompe y cuando se habla de querer un
poder absoluto, se hablaria de una corrupciéon
absoluta. Sin embargo, es necesario aclarar
dos sentidos que explicarian con mayor ampli-
tud el término corrupcion.

Una es cuando a partir de su raiz etimol6-
gica se plantea el significado como el “rompi-
miento con”, dando a entender que la corrup-
cion es equivalente a destruccion y en el plano
politico se hablaria como aquella posicion que
desencadena imagenes angustiantes poniendo
en un mejor lugar al individuo frente a su ad-
versario, hablando con ello de la corrupcién
como un estado.

Otra concepcién, estaria dada cuando a
partir de unos actos frente a una situacion
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particular se convierten en reglas y hacen
parte de la constitucion de las mismas, asi se
hablaria mas de una corrupcién de tipo admi-
nistrativo (Njaim, 1995).

Para Bayley la “corrupcién, mientras esté

relacionada particularmente con actos de so-
borno, tiene que ver con un término general
que cubre el mal uso de la autoridad como re-
sultado de consideraciones que incluyen algin
tipo de ganancia personal, no necesariamente
de tipo monetario” (Heidenheimer y otros.
2002.p, 39)
Asi, esta investigacion se enfocara basicamen-
te sobre todos aquellos actos que violentan la
transparencia administrativa, especialmente
en lo referente a los atentados contra el ré-
gimen de contrataciéon que se consagra en
la ley 80 de 1993, que tienen que ver con el
inadecuado uso de la “urgencia manifiesta”;
contratos con cooperativas publicas, contratos
de prestacién de servicios encaminados a la
prestacion de asesorias profesionales, contra-
tos con fiducias) (Villegas, 1997).

Método

La presente investigacién, es un estudio corre-
lacional con un diseho transeccional correla-
cional al pretender en un principio la descrip-
cion del fenomeno de la descentralizacion, la
eleccion de alcaldes, y la corrupcién, asi como
los factores que intervienen en esta ultima en
el ambito administrativo para pasar poste-
riormente, a la relacion existente entre estas
variables dentro del periodo previamente esta-
blecido para la realizacion de dicho analisis.

Participantes

Este estudio contara con la participaciéon de
126 alcaldes elegidos popularmente a partir
de 1988 en los municipios capitales de las an-
tiguas provincias de Santander, ademas de los
que conforman el Area Metropolitana y los mu-
nicipios de Barbosa, Rionegro y San Vicente de
Chucuri, teniendo en cuenta como criterio de
seleccién, que la muestra estara representada
por aquellos funcionarios de elecciéon popular
que hayan sido sancionados por actos de co-
rrupcion.

Instrumentos
En la recoleccion de la informacién necesaria

para el desarrollo de esta investigacion, se
tendra en cuenta la aplicacién de una entre-

vista a profundidad con expertos en el tema,
ademas de una revisién y analisis de las deci-
siones proferidas por las distintas instancias
judiciales y de los organismos de control, que
sobre el tema hayan recaido en los alcaldes
elegidos popularmente de los municipios se-
leccionados, revision de la literatura existente
en libros y articulos de revistas académicas,
asi como también los seguimientos y monito-
reos realizados por las veedurias ciudadanas
y otras organizaciones como la Corporacion
Transparencia Internacional.

Impacto esperado

El estudio sobre el fenémeno de la corrupciéon
en el ambito local santandereano, es una ne-
cesidad prioritaria para proponer, profundizar
y entender en el contexto regional, alternativas
y recomendaciones encaminadas a darle solu-
cién a este problema, en las que se visualicen
también respuestas orientadas a buscar la
recomposicion del tejido social y politico, el
cambio social y a la formacién de una cultura
ciudadana anticorrupcién y del ejercicio del
control social, que en un sistema democratico
debe asumir en forma responsable todo miem-
bro de la sociedad.

Usuarios directos e indirectos potenciales
de los resultados de la investigacion

Gobierno Nacional, Departamental y gobiernos
municipales del departamento de Santander;
Organismos de Control, Camaras de Comer-
cio, Rama Jurisdiccional, Instituto de Estu-
dios Politicos de la Universidad Auténoma de
Bucaramanga, otros centros de Educaciéon su-
perior, organizaciones de base, organizaciones
no gubernamentales, centros de investigacion
regionales y comunidad en general.

Resultados esperados

Luego de mas de dos décadas de implementa-
da la reforma descentralizadora y la entrada
en vigencia de una Constitucion Politica que
consagra la democracia participativa, se hace
necesario indagar acerca de los efectos que
éstas reformas han tenido sobre el aumento o
disminucién de los niveles de corrupcién y la
incidencia que esta pueda tener en el deterioro
de la democracia local.

También se espera que los resultados de
esta investigacion suministren algunos ele-
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mentos a los ciudadanos para que éstos to-
men conciencia de la responsabilidad que les
incumbe de elegir por méritos a quienes deban
ser los alcaldes de sus respectivos municipios,
y a la postre que estos resultados les den la
ilustracion suficiente para ejercer un verdade-
ro control social sobre los actos de los gober-
nantes.

Asi mismo, se espera con este estudio con-
solidar una linea de investigacién que aborde
el impacto que sobre el régimen politico, la so-
ciedad, la cultura politica y sobre la democra-
cia local, produzcan las distintas formas como
se expresa la corrupcion. Del mismo modo, se
espera contribuir a llenar los espacios de la
literatura politologica latinoamericana y a
generar un conjunto de ideas, proposiciones
e hipétesis que en futuras investigaciones de
corte comparado en el contexto colombiano y
latinoamericano puedan ser validadas.

Innovacién

En el ambito regional son escasos los estudios
sobre el tema. Se hace preciso la realizacion de
estudios que interpreten la realidad politica,
social y econémica que vive la sociedad y sus
factores determinantes. La fortaleza del Estado
dependera -a partir un abordaje metodolégico
e investigativo riguroso- del conocimiento que
sobre tal realidad se tenga, lo que a su posibi-
litara la comprensiéon y la transformacion de
dicha realidad.
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