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Resumen

El objetivo es determinar la percepcidon de transparencia y corrupcién que tienen los ciudadanos
colombianos respecto a la administracién estatal. La metodologia es descriptiva, se estudian los indices
de Transparencia Colombia, abordando un andlisis bibliométrico. Las menores percepciones de
transparencia estan en divulgacion, gestién de programas sociales, gestion de talento humano, politicas
anticorrupcion, rendicidn de cuentas y sistema de atencion al ciudadano. Concluyendo que el ciudadano
empoderado favorece las practicas de integridad y transparencia.
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Abstract

The objective is to determine the perception of transparency and corruption that Colombian citizens
have regarding the state administration. The methodology is descriptive, the Transparency Colombia
indices are studied, addressing a bibliometric analysis. The lowest perceptions of transparency are in
disclosure, management of social programs, management of human talent, anti-corruption policies,
accountability and the citizen service system. Concluding that the empowered citizen favors the
practices of integrity and transparency.

Key words: transparency; public administration; corruption

1. Introduccion

El objetivo del articulo es establecer la percepcidon de transparencia y corrupcién que tienen los ciudadanos
colombianos respecto a la administracion estatal en sus diferentes niveles, aunque en la actualidad la ciudadania
ejerce una mayor revision sobre lo publico, la vigilancia social y la cultura ciudadana de participacion no estan
ampliamente difundidas; al empoderarse, las personas favorecen las practicas de integralidadinvolucramiento y
manejo adecuado de los recursos.
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De esta forma, la difusion de la gestidn publica, enmarcada en politicas publicas de gobierno abierto, consolida
la intervencidn e informacidn de los habitantes de una regién limitando la corrupcién. En la investigacion se
plantea como hipdtesis que la consolidacidén de los mecanismos de visibilidad, institucionalidad y control de la
sancion se relacionan de manera directa con una mejor percepcion de transparencia.

El sector publico en América Latina (AL), y especificamente en Colombia, se ha caracterizado por su escaso nivel
de credibilidad y confianza por parte de los ciudadanos en el actuar gubernamental; el despilfarro, la corrupcion
y las malas practicas administrativas que rondan las entidades oficiales de la regién y se publicitan a diario en los
noticieros, contribuyen a que la situacién se arraigue ain mas.

En general, si la comunidad tiene una opinién desfavorable respecto a las politicas publicas, se siente marginada
y mal informada, en relacién al accionar de estas entidades, puede llegar a considerar a las administraciones
como ineficaces, poco transparentes e incoherentes en torno a sus necesidades mas apremiantes. Este escenario
ha favorecido la aparicion de organizaciones de la sociedad civil que contribuyen a la prevencién de los hechos
de corrupcion estatal. Una de las mas reconocidas es la organizacion Transparencia Internacional (TI).

Transparencia Internacional es un organismo gubernamental, no partidista, sin danimo de lucro, dedicado a
combatir la corrupcidn a nivel internacional. Fundado en 1993 con el fin de tratar el tema de manera prioritaria
en la conciencia global, infundiendo la transparencia y la rendicion de cuentas como normas publicamente
observadas. Trabaja con la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econédmicos (OCDE) y la delegacién
de la Unidn Europea, con el fin de fortalecer el marco politico y legal en los distintos paises (Transparencia
Internacional, 2017). Tl cree que la sociedad civil debe liderar la lucha global anticorrupcién, pues muchas veces
los gobiernos y el sector privado forman parte del problema de la corrupcidn. Para esta organizacion la
corrupcién representa “todo abuso de un poder publico con fines privados” (Transparencia Internacional 1998:
IV), sin embargo, la definicién resulta tan amplia que es poco operativa. Visto asi el término puede incluir una
gran variedad de actos ilicitos, como el soborno, nepotismo, extorsion, fraude, trafico de influencias, cohecho,
favoritismo, lavado de dinero, etcétera.

El presente articulo contempla, en la primera seccidn, la conceptualizacion y efectos de la corrupcidn revisando
la posicidn de autores reconocidos en el tema. En la segunda seccidn, se aborda literatura cientifica que ilustra
los conceptos de visibilidad, institucionalidad, control y sancién, asi como su relacién con el fendmeno de estudio.
Posteriormente, se presentan los resultados del analisis sobre: (1) la percepcidon de transparencia en las
instituciones colombianas objeto de estudio y (2) la revisién de las lineas tematicas realizada con la herramienta
Vosviewer, finalizando con la discusidn y las conclusiones.

La literatura cientifica indica que la causa de la corrupcién es la codicia, por tanto, se trata de un fenémeno
estructural, es decir, cultural (Arredondo, 2019). Si se analiza su relacién con variables econdmicas y sociales se
destacan los estudios Rose-Ackerman (2001), quien sostiene que la elevada corrupcion limita la inversidn y el
desarrollo y conduce a un gobierno ineficaz con marcadas desigualdades econdmicas. Respecto a las
consecuencias de problema Rothstein (2003), afirma que los niveles altos de corrupcién y el bajo indice de calidad
de la administracién publica que se encuentran en la mayoria de los paises contempordneos resulta tener efectos
devastadores en la prosperidad, el bienestar social, la salud, la satisfacciéon con la vida y, por supuesto, en la
confianza de los ciudadanos, de esta manera son innegables los efectos transversales de este fendmeno y su
repercusion en los niveles de bienestar de los ciudadanos y las regiones.
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Philp (2001) indica dos caminos para el control de la corrupcién, el primero e se centra en el escrutinio y
la supervision de las funciones gubernamentales y el segundo analiza la integridad profesional de quienes
ejercen autoridad.

En Colombia uno de los estudios mas completos e integrales sobre la corrupcién titulado “marco conceptual,
diagnodstico y propuestas de politica” financiado por Fedesarrollo, da cuenta de las principales formas de
corrupcién en el pais, tales como el pago por el acceso a ciertos beneficios (contratos, subsidios etc.), y el pago
para evadir costos (sanciones, impuestos etc.), el mismo estudio identifica la relacién entre los efectos las
practicas corruptas con el el subdesarrollo de los paises en donde no se puede consolidar el estado de derecho
y se generan altos costos morales para la sociedad (Newman y Angel, 2017).

1.1. Visibilidad, institucionalidad y control y sancion y su relacidn con la percepcion de
transparencia

Una de las mayores controversias al estudiar la percepcidn de transparencia es que por tratarse de un fendmeno
subjetivo, no se puede medir de manera apropiada, no existen estadisticas que permitan medir adecuadamente
estos fendmenos y si bien los estudios empiricos pueden mostrar relaciones causales, no es posible extrapolar
la informacion para analizar casos a nivel general; sin embargo, hay acuerdos respecto a la importancia de los
datos abiertos para la comunicacidn del quehacer gubernamental.

Al estudiar la transparencia, se destacan las investigaciones de Kosack y Fung (2014), quienes indican que esta
concepcidn se orienta a la libertad o derecho de solicitar informacidn que tienen los ciudadanos y la obligacion
de los gobiernos a proporcionarla, potencializando asi el espiritu democratico. La divulgacién y visibilizacidn de
informacidon empodera a las comunidades y responsabiliza a los funcionarios publicos, reduciendo la mala gestion
de los recursos y conduciendo, eventualmente, a una gobernanza responsable, receptiva y eficaz. El articulo
“Buena administracion, transparencia y eficiencia: evidencia de los municipios de Colombia” resalta la dificultad
de abordar conceptos abstractos para medirlos de forma cuantitativa y enfatiza en la relacién de la transparencia
con el cumplimiento de la normatividad y la eficiencia administrativa (Ortiz y Ordofiez, 2019).

Cunill (2010), advierte la correspondencia entre la institucionalidad y la determinacién de politicas publicas
orientadas a garantizar los derechos de los ciudadanos, ya que son las instituciones las que expiden las
reglamentaciones para penalizar o estimular el comportamiento social, postula que “hay tres atributos
insoslayables que debe reunir la institucionalidad publica: accountability (o responsabilizacién), gobernanza
sistémica y espacio publico” (pag. 5). Con esta misma orientacién, Cerrillo ( 2012) sostiene que la lucha contra
la corrupcién exige impulsar decididamente un cambio de cultura institucional, que favorezca un sistema de
controles y equilibrios basados en una mayor informacion de las administraciones gubernamentales a sus
comunidades.

Respecto a control y sancién, Cunill (2003) menciona que “la administracion recibe constantes demandas para
ampliar la transparencia de su operacion y para incorporar a la poblacion de distintos modos en la formulacién,
seguimiento y evaluacion de sus acciones” (pag.7). En este sentido considera que la responsabilidad y el control
van de la mano, el control implica revisar como es ejercido el poder pero la responsabilidad supone una relacion
entre resultados y sanciones (directas) e involucra controlar ex-ante y ex-post el actuar estatal. En términos de
control, la denuncia y las acciones ciudadanas de interés publico pueden ser las herramientas para exigir los
derechos ciudadanos a los gobiernos estatales.

Pag. 15



ISSN-L: 0798-1015 e eISSN: 2739-0071 (En linea) - Revista Espacios —Vol. 42, N2 16, Afio 2021

2. Metodologia

La presente investigacion se orienta hacia un tipo de estudio descriptivo, ya que resefia rasgos, cualidades o
atributos del objeto de estudio, que son las entidades publicas , al respecto vale la pena citar a Pliscoff y Monje
(2003), quienes afirman que la investigacion sobre gestion publica mezcla argumentos de dos tipos: descriptivos
y propositivos, ya que esta orientada a combinar la descripcidn con la accion, al tratar de reconocer la forma en
gue se lleva una organizacién y del mismo modo, delimita formas y lineamientos de cémo deben guiarse.

En lo que refiere al método de investigacidn en gestidn publica, Pliscoff, y Monje (2003), plantean la investigacién
comparada como pertinente, porque permite analizar el objeto o fendmeno especifico y la comparacion de
fendmenos sociales a distintos niveles de la estructura social, buscando explicar las diferencias y semejanzas
entre paises, explorando patrones, procesos y regularidades existentes. El estudio se basa en el analisis de los
datos del indice de Transparencia nacional y de los organismos publicos del orden ejecutivo, legislativo y judicial
de Colombia, se analizan las cifras de los Departamentos, Municipios, Contralorias departamentales, Organismos
de Control, Ministerios y entidades nacionales.

La técnica de investigacion es cuantitativa, al hacer uso de bases de datos libres emanadas por Transparencia
Colombia (2017), para la vigencia de 2015-2016. El indice de Transparencia de las Entidades Publicas cuenta con
tres instrumentos de evaluacién: 1. El indice de Transparencia Nacional que evalGa entidades de las tres ramas
del poder publico, los 6rganos de control y los Ministerios; 2. El indice de Transparencia Departamental, el cual
evalUa la gestién centralizada de las gobernaciones y las contralorias departamentales y 3. El indice de
Transparencia Municipal, disefiado para evaluar la gestion central de las alcaldias. (Transparencia Colombia,
2017)

En los datos estudiados, el peso de cada factor es visibilidad 30 %, institucionalidad 40 % y control y sancién 30
%. Los niveles de los riesgos de corrupcion se evaldan de 1 a 100, donde los niveles mds altos tienen menores
riesgos de corrupcién: el nivel muy alto va de 0 a 44,4, el nivel alto va de 44,5 a 59,9, el nivel medio va de 60 a
74,4, el nivel moderado va de 74,5 a 89,4, y el nivel bajo va de 89,5 a 100. (indice de Transparencia Municipal,
2017, pag. 6). La Corporacion Transparencia por Colombia, evalué 75 entidades del orden nacional, 28
municipios, 32 contralorias y 32 Gobernaciones, en total 167 entidades. A partir de esta informacién, se
construyé una base de datos por nivel territorial discriminando como variable enddgena la percepcion de
transparencia y variables exdgenas: visibilidad, institucionalidad y control y sancién, evaludndolas de acuerdo al
comportamiento del promedio porcentual de 16 subindicadores. (Tabla 1).

Los datos de analisis se toman del promedio de cada factor y entidad acorde a los datos de Transparencia
Colombia, asi se promedian los indicadores y subindicadores de 28 alcaldias, 32 gobernaciones, 32 contralorias
y 75 entidades del orden nacional. (Tabla 3y 4).
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Tabla 1
Variables y subindicadores de estudio

Variable

Descripcion

Subindicadores

Visibilidad

Institucionalidad

Control y sancion

Es la capacidad de una entidad para
hacer publicas sus politicas,
procedimientos y decisiones, de
manera suficiente, oportuna, claray
adecuada.

Es la capacidad de una entidad para
lograr que los servidores publicos y la
administracion en su conjunto
cumplan con normas y estandares
establecidos para los procesos de
gestion.

Es la capacidad para generar
acciones de control y sancidn
mediante procesos internos, por
accion de los drganos de control y
espacios de participacién ciudadana.

Divulgacién de informacién publica

Divulgacién de la gestién administrativa
Divulgacion de la gestidon presupuestal y financiera
Divulgacidon de tramites y servicio al ciudadano
Divulgacién de programas sociales

Politicas, medidas y estrategias anticorrupcién
Comportamiento ético

Gestion de la planeacion

Gestién de la contratacién

Gestién del Talento Humano

Gestion de Programas sociales

Sistema de atencidn al ciudadano
Rendicién de cuentas a la ciudadania
Participacion y control social

Control institucional

Control Interno de Gestion y Disciplinario

Fuente: Elaboracion propia basada en datos de Transparencia Colombia.

2.1. Métodos y herramientas bibliométricas

Con la intencion de fortalecer el analisis y la discusidon de resultados, se plantea la revisidn sistematica de
literatura a partir de técnicas bibliométricas, empleando ecuaciones de busqueda con las palabras clave
determinadas en las variables estudiadas para conocer la produccidon académica en el tema, tomando como
fuente la plataforma Scopus, y usando mapas de visualizacién de ciencia para establecer y analizar redes de co-
ocurrencia 'y comprender con mayor facilidad el concepto y las tendencias cientificas. Al respecto Martinez-Toro,
Roco Bautista, Romero —Riafio, Galeano Barrera, Guerrero y Parra — Valencia (2018), explican que “la co-
ocurrencia de palabras clave indica la relacion de proximidad entre dos o mas palabras clave dentro de un
documento, se representa, mediante las graficas de redes de enlace entre términos” (Pag. 366).

En la seleccidn de unidades de analisis, se plantea un protocolo de revisidn con criterios de inclusidn y exclusién,
se incluyen articulos publicados a partir de 2016 a 2020, cuyo titulo o resumen se relacione con el objeto de
investigacion y sean articulos o revisiones, se excluyen todas las publicaciones que no correspondan a las areas
tematicas estudiadas. Para el establecimiento de la ecuacién de busqueda se emplearon palabras claves acordes
a las categorias establecidas en la Tabla 2 y operadores booleanos AND, OR, NOT para realizar las ecuaciones y
depurar los registros.

Para que la muestra fuera representativa de los grupos tematicos, se seleccionaron palabras en inglés utilizando
la opcidn KW con una frecuencia mayor o igual a 3 veces. Cmo Herramienta tecnolégica de soporte se empled
el programa VOSviewer que permite identificar y visualizar la estructura intelectual, las relaciones y dindmica de
la investigacién en el tema. Siguiendo la metodologia descrita se revisaron los resimenes para establecer las
unidades de analisis pertinentes dando sentido al contenido buscado en los articulos y expresandolo en un mapa
grafico que muestra los vinculos de los términos o temas mds comunes y sus afios de publicacion.
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Tabla 2
Palabras clave
AND
"public administration" Visibility
"public administration" institutional OR institutionality
OR  "public administration" "control "

Como limitante del estudio se plantea que medir el fendmeno de la corrupcion y la percepciéon de transparencia
es complejo, ya que la informacién emanada por transparencia internacional se basa en encuestas que pueden
tener cierto grado de subjetividad. Respecto al analisis bibliométrico la restriccion esta en analizar una Unica
base de datos, lo que implica una perspectiva especifica en la exploracién realizada.

3. Resultados y discusion

Las entidades territoriales departamentales y municipales del pais se caracterizan por su heterogeneidad,
cuentan con diversos recursos financieros, humanos e institucionales; diferentes condiciones culturales,
econdmicas y sociales que permiten un mayor o menor desarrollo, son evidentes las brechas en la gestion que
impiden una mejor relacién entre el gobierno y los ciudadanos. En la Tabla 3 se establecen las entidades publicas
mejor y peor valoradas acorde al IT (2015-2016).

En general, las gobernaciones con mejor desempefio son la de Antioquia, Meta y Santander, que presentan un
nivel moderado de riesgo de corrupcion. Las gobernaciones con mayor riesgo de corrupcion fueron las de Choco,
Guajira y Guainia. En todos los casos el factor mejor valorado fue el de visibilidad mediante la difusién en redes
sociales, paginas web, que potencializan los mecanismos de comunicacion externa. La variable mas débil es el de
institucionalidad, siendo evidente el reto que impone la gestién de lo publico y la importancia de la integracién
con el gobierno central.

En lo que respecta a las alcaldias, las de menor riesgo de corrupcién fueron las de Pasto, Pereira y Barranquilla,
siendo control y sancidn, el factor mejor valorado. Las alcaldias con mayor riesgo de corrupcion fueron Puerto
Carrefio, Santa Marta y Mitl. En este sentido, cabe anotar que la participacién ciudadana y el interés de la
ciudadania por lo gubernamental, permiten que se den mayores acciones de inspeccidn y sentido de pertenencia
por su municipio encaminando el quehacer publico al logro de eficiencia y eficacia en el manejo de los recursos
publicos.

Las contralorias con mejores puntuaciones fueron las de Huila, Cundinamarca y Risaralda, los dos primeros
presentan elevados indicadores de visibilidad, Risaralda tiene su mejor puntuacién en control y Sancién. Las
contralorias de mayor riesgo de corrupcién fueron Amazonas, Guainia y Vichada, todas con el menor indice en
el factor de visibilidad. En entidades del orden nacional las mas destacadas fueron la Superintendencia de
Sociedades, la Superintendencia Financiera de Colombia y el Departamento Nacional de Planeacién — DNP,
destacandose en las dos ultimas el factor de visibilidad como el mas importante, las entidades de mayor riesgo
de corrupcion fueron la Superintendencia de la Economia Solidaria, la Unidad de Informacién y Andlisis
Financiero — UIAF, y Fiscalia General de la Nacién siendo bastante bajo el indicador de control y sancidén en las 2
dltimas.

En conjunto cabe destacar que ninguna de las 167 entidades analizadas obtuvo un nivel bajo en el indice de
transparencia. Una vez mas ante la corrupcidn la mejor herramienta es el control social, aunque en términos de
visibilidad, de acuerdo a la Corporacidon Transparencia por Colombia, los procesos mas débiles en estas
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instituciones del estado colombianas son los de contratacion publica que no cuentan con la debida publicidad y
la garantia de tener varios proponentes. El empleo publico es bastante débil en los municipios y gobernaciones,
en parte porque es el item mas orientado a la percepcion de clientelismo, adicionalmente hay muchos
contratistas en las plantas de personal, generando asi una brecha salarial con otros empleados. Los indicadores
de participacion ciudadana y atencidn al ciudadano son muy fragiles a nivel territorial.

Tabla 3
indice de transparencia de las entidades
publicas colombianas, 2015-2016

Nombre de la Entidad ITM 2015-2016 Nivel de Visibilidad Institucionalidad Control y Sancién
riesgo sobre 100  sobre 100 sobre 100
Gobernacion de Antioquia 85,6 Moderado 91,3 27,4 85,9
Gobernacion del Meta 80,1 Moderado 80,1 24,0 77,1
Gobernacién de Santander 79,2 Moderado 86,3 25,9 72,9
Gobernacién de Guainia 43,0 Muy Alto 46,7 14,0 40,7
Gobernacion de La Guajira 41,7 Muy Alto 66,4 19,9 32,3
Gobernacion de Choco 30,2 Muy Alto 40,1 12,0 18,1
Alcaldia de Pasto 77,9 Moderado 69,9 75,3 89,4
Alcaldia de Pereira 75,5 Moderado 67,9 78,1 79,7
Alcaldia Distrital de 74,9 Moderado 72,0 75,2 77,3
Barranquilla
Alcaldia de Mitu 39,7 Muy alto 36,7 42,0 39,7
Alcaldia Distrital de Santa 37,7 Muy alto 33,3 36,6 43,8
Marta
Alcaldia de Puerto Carrefio 35,4 Muy alto 41,6 29,3 37,3
Contraloria del Huila 87,1 Moderado 99,0 75,9 90,0
Contraloria de Cundinamarca 87,0 Moderado 94,2 80,2 89,0
Contraloria de Risaralda 80,1 Moderado 80,7 76,1 85,0
Contraloria de Vichada 43,4 Muy Alto 18,5 57,3 49,9
Contraloria de Guainia 40,6 Muy Alto 37,0 45,4 37,8
Contraloria de Amazonas 34,6 Muy Alto 20,7 41,8 38,8
Superintendencia de 86,68 Moderado 83,4 87,7 88,7
Sociedades
Superintendencia Financiera 84,96 Moderado 92,5 76,5 88,6
de Colombia
Departamento Nacional de 80,44 Moderado 87,7 72,6 83,7
Planeacién - DNP
Superintendencia de la 52,77 Alto 68,8 48,4 42,5
Economia Solidaria
Fiscalia General de la Nacion 50,93 Alto 53,2 57,7 39,5
Unidad de Informacion y 47,53 Alto 72,9 32,4 42,3

Andlisis Financiero - UIAF
Fuente: Autor datos de Transparencia Colombia (2017).
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3.1. Resultados por factor

El primer factor a discutir, es la visibilidad, en la Tabla 4, se indica el comportamiento de esta variable con sus
sub variables explicativas. En términos de visibilidad las entidades nacionales tienen una mejor ponderacion
(77.2%), las contralorias son las clasificadas como menos visibles (58.9%), En los datos de visibilidad, la sub
variable de divulgaciéon y gestidén presupuestal y financiera es la mejor ponderada en alcaldias, gobernaciones y
entidades nacionales. Las contralorias por su parte tienen mejor ponderacién en la divulgacion de la gestion
administrativa. En las alcaldias el factor menos valorado fue la divulgacion de programas sociales, en las
gobernaciones, entidades nacionales y contralorias, el factor menos valorado fue la divulgacién de informacion
publica (Tabla 4).

Tabla 4
Promedio de factores de Visibilidad, institucionalidad y Control y sancién
Factor Visibilidad

Entidades Visibilidad % Divulgacion de Divulgacién de la Divulgacion de Divulgacién Divulgacion
informacion gestion la gestion de tramites y de
publica administrativa presupuestal y servicio al programas
financiera ciudadano sociales
Alcaldias 59,3 52,8 63,9 69,0 68,0 28,6
Gobernaciones 70,7 48,5 70,2 79,8 75,8 N/A
Entidades 77,2 60,4 74,1 86,4 81,9 N/A
Nacionales
Contralorias 58,9 37,4 68,3 60,4 58,9 N/A
Factor institucionalidad
Entidades Institucionalidad Politicas, Comportamiento Gestion de la Gestion de la Gestion del Gestion de
% medidas y ético planeacién contratacién Talento Programas
estrategias Humano sociales -
anticorrupcion Gestion de
control fiscal
en contralorias
Alcaldias 54,6 52,7 55,9 65,2 62,4 48,0 42,5
Gobernaciones 57,2 53,4 53,9 66,0 60,9 52,6 N/A
Entidades 64,2 51,3 51,7 54,9 73,1 72,1 N/A
Nacionales
Contralorias 63,6 50,6 60,6 59,9 77,1 56,1 71,7
Factor control y sancién
Entidades Controly Sistema de Rendicion de Participacion y Control Control
Sancién % atencién al cuentasala control social institucional Interno de
ciudadano - ciudadania Gestiony
Sistema de PQR Disciplinario
en entidades
nacionales
Alcaldias 57,3 48,0 46,8 63,4 52,4 71,7
Gobernaciones 58,0 37,9 47,7 69,0 57,0 73,3
Entidades 64,5 67,7 54,1 58,4 N/A 85,0
Nacionales
Contralorias 60,9 57,3 44,3 70,1 N/A 75,8

Fuente : Elaboracién propia con datos de indice de Transparencia de entidades publicas 2015-2016, Colombia

Al revisar el factor de institucionalidad las entidades nacionales cuentan con la mejor ponderacién (64.2%), la
mas baja corresponde a las alcaldias (54.6%). La gestidn de la planeacién se percibe como el mejor indicador en
alcaldias y gobernaciones, en las entidades nacionales y contraloria es la gestion de la contratacion la que tiene
un mejor indicador. En las alcaldias la gestién de programas sociales se percibe como el factor mas débil, en las
gobernaciones es la gestidon del talento humano y en las instituciones nacionales y contraloria son las politicas
anticorrupcidn las percibidas con menor puntuacién (Tabla 4).
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En factor control y sancién, las entidades nacionales cuentan con la mejor percepcion (64.5%) y la mas baja
corresponde a las alcaldias (57.3%). En la sub variable de control interno y disciplinario se percibe como la mejor
valorada en alcaldias, gobernaciones, entidades nacionales y contralorias. La rendicién de cuentas a la ciudadania
presentd la percepcion mas baja en alcaldias, entidades nacionales y contralorias. En el caso de las
gobernaciones el factor menor valorado fue el sistema de atencién al ciudadano (Tabla 4).

3.2. Analisis Bibliométrico

3.2.1. Andlisis de co-ocurrencia Visibilidad

En el estudio bibliométrico del tema se identificaron un total de 21 documentos publicados, 10 items y 3 cluster
tematicos relacionados con “public administration" and visibility; como se muestra en la Figura 1. Se puede
indicar que las lineas de investigacion se han orientado a temas como informacidén y comunicacién y tecnologias
de la informacidn. Al revisar los resumenes de las publicaciones se establece que la visibilidad de la informacién
estatal permite modernizar el estado y controlar la gestién, facilitando la transparencia y la posibilidad de
transferir las practicas a nuevos escenarios. Se indica que mejores entornos digitales y condiciones de desarrollo
informativo permiten a los ciudadanos involucrarse. La difusion del quehacer de las administraciones publicas
mediante la tecnologia genera mayor conciencia y posibilita espacios de planificacion abierta y participacion de
la comunidad en la toma de decisiones.

Figura 1

Red de co-ocurrencia
“public administration" and visibility
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Fuente: Elaboracion propia Vos Viewer
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3.3.2. Andlisis de co-ocurrencia Institucionalidad

Con la busqueda "public administration” and institutional OR institutionality se trabajaron 674 unidades de
analisis, 82 términos clasificados en 8 cluster tematicos (Figura 2). Se aprecia que la institucionalidad es percibida
de diferente manera segun el contexto que se analice ya que la efectividad de las instituciones publicas varia de
acuerdo al pais o regidn; sin embargo, es posible identificar la relacién del término con la participacion de la
sociedad civil y los procesos democraticos. También puede apreciarse en los articulos analizados que
especialmente los gobiernos regionales ven en las actividades de rendicién de cuentas un mecanismo para
soportar la institucionalidad. Hay una relacion fuerte en el estudio de la institucionalidad y las teorias de
administracién publica, cdmo han variado a lo largo de los afios, hasta convertirse en un hibrido de diferentes
corrientes. En América Latina, la administracion publica ha pasado por transformaciones ideoldgicas
importantes, las reformas respecto a la modernizacion del estado han atravesado de la administracién y cultura
burocratica hacia una cultura gerencial orientada por los principios de la nueva gestion publica (NGP) (Prats,
1998). Actualmente dado el acceso masivo a los datos se vienen posicionando nuevos paradigmas, como el de
Gobierno abierto que se enfoca a fortalecer el vinculo entre gobernantes, administracién y sociedad mediante
una mayor participacion ciudadana (Dassen, Vieyra, Molina, Ramirez, Diaz, Elena, & De Michele (2012). En el
analisis bibliométrico también se resaltan términos relacionados como el enfoque de gobernanza, la rendiciéon
de cuentas y el gasto publico.

Figura 2
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Figura 3
Grafico de red de co-ocurrencia "public administration"
and institutional OR institutionality-Nodos tematicos
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3.3.4. Andlisis de co-ocurrencia Control y Sancién

2018.5

Con la busqueda "public administration"” AND"control " se revisaron 498 documentos, se clasificaron 87 términos
en 6 cluster tematicos (Figura 3). Los mecanismos de control tienen estrecha relacién con la confianza
institucional de los ciudadanos; sin embargo, en ocasiones no permiten determinar con claridad al culpable de
una mala calidad del servicio publico, tampoco se establece de manera efectiva cdmo se puede mejorar el
desempenio, ni se establecen esquemas de perfeccionamiento para lograr mayor eficiencia y legitimidad , aunque
hoy por hoy se cuenta con comunidades activas, conscientes de que los bienes publicos son de todos, que
manifiestan sus inconformidades en redes sociales y en protestas sociales, aun se requiere fortalecer modelos
de control que redunden en acciones de mejora para limitar los abusos de poder y corrupcién, fortaleciendo la
democracia y eficacia en el quehacer de las administraciones publicas
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No es féacil determinar empiricamente la relacién de los mecanismos de visibilidad, institucionalidad y control y
sancién con la percepcion de transparencia, pues la percepcidn de transparencia envuelve la posibilidad de hacer
visible la gestidén de las entidades publicas y también implica que los ciudadanos participen y conozcan sus
derechos y deberes. La transparencia se materializa a partir del acceso publico a datos o informacion, esto es, al
considerar la existencia o no de informacidn y de sistemas que la generan, indicando lo que son, hacen, utilizan
y producen las dependencias de gobierno o, incluso, sobre actos o productos de actores privados Fox (2007).
Esta debe arrojar luz sobre las normas, planes, procesos y acciones, asegurando que los funcionarios publicos,
gerentes, miembros del directorio y los empresarios actian de forma visible y comprensible e informan sobre
sus actividades, lo que implica que la sociedad pueda pedirles cuentas (Transparencia Internacional, 2017). En
este sentido en el pais se estd avanzando en acciones de transparencia activa donde la entidad de manera
voluntaria informa a la ciudadania acerca de sus procesos y sus ejecutorias (Catdlico & Santos, 2018).

En los resultados del estudio, la percepcion mas alta de visibilidad se dio en la divulgacién de informacion
financiera y presupuestal , pues la normativa vigente obliga a las entidades a hacer publicas sus actuaciones y el
fomento de las tecnologias de informacion fortalece las posibilidades de que los ciudadanos del comin conozcan
de primera mano como se realiza la gestion financiera en las entidades territoriales, sin embargo y como se
determind en el andlisis bibliométrico informar no implica que se estén tomando las mejores determinaciones.
El factor mas débil identificado en términos de visibilidad, fue en contraste la divulgacion de la informacién
publica, no existen en las entidades esquemas fortalecidos para divulgar la informacidn, ni existe periodicidad
en las informaciones que se publican, aun muchos documentos publicos que siguen manteniendo el caracter
reservados o clasificados y no son de acceso a los ciudadanos, de otra parte los procesos de gestion documental
aunque se han fortalecido requieren ser mas fuertes y en muchos casos digitalizarse.

El concepto de visibilidad va de la mano con la idea de Gobierno Abierto orientada a reinventar y reorganizar el
sistema hacia la apertura a la ciudadania. El gobierno abierto es una estrategia de cultura de la comunicacion,
donde el estado pone la informacién a disposicion de la sociedad y comunica su actuar de manera transparente,
a este respecto Naser y Ramirez- (2013) aclaran:

Cuando se habla de gobierno abierto, se hace referencia al menos a los siguientes dos ejes: a) promover
una cultura de transparencia e institucionalizacion de acciones que faciliten el acceso a informacion
publica y su potencial reutilizacidn (con fines de control social o politico; de generar valor publico, civico o
econdmico, etc.), al mismo tiempo que se facilitan los espacios de fortalecer la integridad publica y la
rendicidn de cuentas; y b) Fortalecer los espacios de participacion ciudadana en los asuntos publicos y en
la toma de decisiones que les atafien, promoviendo ademas la colaboracion en la busqueda e
implementaciéon de soluciones en un esquema de mayor responsabilidad compartida que pueda
aprovechar las capacidades distribuidas y la inteligencia colectiva de los actores sociales (Pag. 13).

Asi, el gobierno abierto descansa sobre tres pilares: la transparencia, la participacién y La colaboracién (Figura
6). Las estrategias de gobierno abierto se orientan en dos ejes: El primero es la apertura de datos publicos (open
data), que promueve la innovacion y el uso de los datos para nuevas aplicaciones y servicios permitiendo que
otras entidades y/o usuarios puedan generar nuevas actividades econdmicas y agregar valor publico,
incrementando asi la transparencia, la rendicién de cuentas y el escrutinio publico permanente. El segundo es la
apertura de procesos (open process) y el uso de redes sociales (también llamado Gobierno 2.0), cuyo objeto es
facilitar la comunicacién y la experiencia de los ciudadanos para ayudar en el disefio de politicas y la provisién de
servicios publicos y la colaboracién (en red) dentro y entre las administraciones publicas, en un entorno de
decisiones abiertas (participacién) y servicios abiertos (colaboracidn) (Dassen,& otros, 2012).

Pag. 25



ISSN-L: 0798-1015 e eISSN: 2739-0071 (En linea) - Revista Espacios — Vol. 42, N2 16, Afio 2021

w Portales de transparencia

m Mecanismos de rendicién
de cuentas

m Plataformas de acceso a
datos puablicos abiertos

w Normas de reutilizacién
de la informacién pablica

w Interoperabilidad

Figura 6

Pilares del Gobierno abierto

Participacién

ciudadana

w Plataforma de consulta
ciudadana y rol activo en
el diseiio y la formulacién
de politicas pablicas

m Mecanismos de escucha
activa y canales de doble
via (Gov. 2.0)

m Promocion de espacios
para iniciativas ciudadanas

m Servicios digitales /

w Plataforma de trabajo
colaborativo

w Iniciativas de co-
disefio, co-creacién y
co-produccidon de
servicios (valor pablico
econdmico, social y civico)

w Innovacién abierta e
inteligencia colectiva
aplicada a la gestion

Transferencia, acceso a
la informacién y aper-
tura de datos piblicos

Peticiones en linea pablica
m Asociaciones piblico-
privadas/ pablico-sociales

Colaboracién

Fuente: Dassen, y otros (2012)

La idea de la transparencia publica, se popularizo en Estados Unidos, concretamente en la Ley de Libertad de
Informacién (FOIA, por sus siglas en inglés), pero fue Barack Obama, durante su campafia electoral, quien se dio
cuenta de las posibilidades politicas de esa transparencia enunciada en la FOIA .El concepto radica en que un
ciudadano informado de los asuntos publicos se compromete en el desarrollo politico y social de su pais y un
Gobierno transparente, ofrece a los ciudadanos datos de su gestion para que estos puedan opinar y participar
con conocimiento de causa y criterio (Naser & Gaston, 2012).

En términos de institucionalidad las entidades mas débiles fueron las alcaldias, los riesgos de corrupcién
administrativa se incrementan en la medida en que son mas bajos el desarrollo institucional (que se cumplan
normas y protocolos), la actuacion de los controles y la difusién de la informacién de gestion. Las politicas
anticorrupcién no siempre estan determinadas en estas entidades territoriales, no se perciben con claridad
estrategias o lineamientos orientados a luchar contra la corrupcion o a identificar los posibles riesgos. En este
sentido (Catdlico & Santos, 2018) citando (Saiz, Mantilla & Cardenas, 2011; Maldonado, 2011), indican que la
corrupcién se manifiesta en distintos dmbitos: el legislativo, correspondiente a las actuaciones que se llevan a
cabo en las corporaciones publicas; el judicial, referido a las decisiones de los jueces; el administrativo, en
relacidn con el abuso del cargo publico, mediante el incumplimiento de normas juridicas y el favorecimiento a
quien otorga un beneficio; y el politico, en el escenario del fraude electoral (pag. 45). Usualmente la
descentralizacion fiscal y politica es un elemento asociado a mayor riesgo de corrupcidn, situacién que se percibe
en los resultados.

En el analisis bibliométrico se establecid la relacién entre la institucionalidad y el enfoque de gobernanza, y
efectivamente puede determinarse una importante reciprocidad pues un sistema de normas y reglas establecido
fortalece la institucionalidad, al respecto Martinez Nogueira (s.f.) en el documento, la institucionalidad vy
gobernanza: nuevas perspectivas para la gestiéon publica, menciona que “gobiernos con débiles capacidades,
sociedades con carencias notorias de gobernabilidad e institucionalidad de baja calidad y con gobernanza
problematica no contaran con normas basicas de funcionamiento que consoliden la integracién social, la
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adecuada distribucién de recursos sociales, den seguridad y previsibilidad a las transacciones econdémicas y
canalicen los riesgos” (pag. 89).

Transparencia por Colombia (2019) indica que:

El proceso descentralizador requiere del fortalecimiento de las entidades territoriales, en especial, de
aquellas de menor desarrollo institucional, de forma tal, que se le permita a las Alcaldias y Gobernaciones
del pais la conformacién de plantas de personal suficientes y bien capacitadas para el cumplimiento
adecuado de sus funciones y para la reduccidn de los riesgos de corrupcion en la fusion publica” (pag. 19).

Al revisar los resultados del factor de control y sancién, se encontré debilidad en todas las entidades en los
procesos de rendicién de cuentas y atencién al ciudadano, no hay una oportunidad en la respuesta a las
solicitudes ciudadanas, ni unos adecuados canales de denuncia, la rendicidon de cuentas no siempre cuenta con
diferentes espacios que potencialicen el didlogo y un seguimiento responsable del actual publico, no se facilita
la participacion y control social, ni hay condiciones institucionales para la participacion ciudadana mediante el
didlogo es un aspecto a fortalecer en todos los niveles analizados. En este sentido La gobernabilidad se ve
amenazada por la falta de credibilidad en el quehacer publico, las reformas y politicas publicas son en ocasiones
ineficaces, al no tener una suficiente participacion de la ciudadania respecto a lo que considere prioritario. Otro
factor que hace que se pierda credibilidad en la actuacién publica y en los mecanismos de control es un poder
judicial débil que no ejerza control y penalizacidn sobre los hechos de corrupcion, esto puede evidenciarse en
los resultados de la Fiscalia General de la Nacidn que es una entidad considerada con un nivel alto de corrupcién,
gue justamente tiene su indicador mas pobre en la variable de Control y Sancién.

Sin embargo, el masivo uso de internet y de redes sociales posibilita en mayor medida la opinidn publica, los
ciudadanos se expresan ahora mas que antes y ejercen control, no por los mecanismos establecidos sino
mediante la opinidn, en este contexto los procesos de rendicién de cuentas y de gobierno abierto facilitan la
transparencia y el derecho a acceder a la informacién. Si bien es cierto, en Colombia se ha avanzado en torno a
la normatividad, el gobierno en Linea y presentacion de informes de las entidades publicas, se esta lejos de
desarrollar una verdadera gestién publica, que se oriente al ciudadano y su necesidades, aunque existe la
informacidn no se le saca provecho para direccionar los planes de gestion de las entidades, el valor de los datos
es la informacién que se obtiene de ellos, la comprensidon de la misma y su uso para el beneficio de los
gobernados, una entidad publica visible, se mide por el grado en que divulga sus procesos de gestion
administrativa, gestidon presupuestal, tramites al ciudadano, facilitando el acceso a la informacién mediante
paginas web.

Varias publicaciones han profundizado acerca de la relacidon entre el gobierno electrénico y la confianza
ciudadana, sosteniendo que una mayor exposicion en medios informaticos mejora la percepcidn ciudadana
acerca del sector publico. Grimmelikhuijsen y Feeney (2017), indican que existen tres dimensiones de gobierno
abierto: la accesibilidad, la transparencia y la participacion. La accesibilidad se refiere a la capacidad de las partes
interesadas para utilizar la informacidn o las opciones de participacion en linea o fuera de ella, la transparencia
se relaciona en como las organizaciones gubernamentales brindan informacion y la participacién hace referencia
a como los gobiernos permiten qué los ciudadanos interactien con ellos de manera democratica. Se concluye
que los tres factores se fomentan en culturas organizativas innovadoras, poco burocraticas y con capacidad
tecnoldgica.
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4. Conclusiones

La transparencia es una obligacién de las entidades publicas que tienen el deber de dar a conocer su actuar y
gestidn, se constituye en uno de los pilares de la democracia participativa se relaciona de manera directa con la
ética. Aunque en el pais se ha avanzado en términos de acceso a la informacion aun se requiere responder a
demandas sociales y fortalecer la rendicidn de cuentas por diversos medios tecnolégicos y no tecnoldgicos con
el fin de favorecer la participacion ciudadanay el flujo de la informacidn entre el estado y sus gobernados.

Es importante resaltar que la percepcion de transparencia y confianza en las entidades territoriales es muy baja
tanto en América Latina como en el pais, la Unica manera de superar esta situacion es que los ciudadanos se
empoderen e involucren en el quehacer publico, es la participacidn ciudadana la que exige a los gobernantes a
dirigir los bienes publicos con integridad, transparencia y con la obligacién de rendir cuentas, no en vano las
entidades mas visibles son consideradas menos corruptas de acuerdo a los resultados estudiados.

Respecto al tema de visibilidad se aprecia en las entidades analizadas una mayor divulgacién de la informacién
financiera y presupuestal promovido por las acciones de gobierno electrénico que se han venido instaurando en
el pais, sin embargo, este acceso estad limitado por el acceso a internet en las regiones y el interés de los
ciudadanos en el quehacer de sus instituciones.

En términos de institucionalidad, los temas de planeacién y contratacion fueron mejor valorados, pero se destacé
la desvalorizaciéon ante las politicas de anticorrupcion, las cuales no se consideran efectivas, y en este punto se
requiere fortalecer un marco politico y estratégico que permita reformar sectores e instituciones hacia lo
preventivo y lo sancionatorio cuando haya lugar. En procesos de control y sancion, el tema dlgido en la mayoria
de entidades consultas es el de rendicién de cuentas, las autoridades gubernamentales estan obligadas a rendir
cuentas de manera oportuna y confiable y, la ciudadania y la sociedad civil organizada deben participar
activamente en estos procesos para exigir de sus gobernantes responsabilidad.

La percepcidn de transparencia lleva implicito el tema de la corrupcién. En el pais son contantes los escandalos
gue disminuyen la credibilidad en las instituciones redundando en una menor legitimidad institucional,
generando desconfianza en los representantes de las instituciones y en el proceso democratico. La manera mas
eficaz de prevenir la corrupciéon es consolidar mecanismos de visibilidad, institucionalidad y control y sancion,
para fortalecer la sensacidn de transparencia, aunque la percepcion de transparencia es un fendmeno subjetivo
y de dificil medicién es importante, contar con cifras que permitan estudiar el fendmeno y ver su evolucién para
poder proponer lineamientos que fortalezcan la gobernanza.

La corrupcidn limita el crecimiento econdmico, afecta el desarrollo sostenido e impide brindar mejor calidad de
vida para los ciudadanos, pues se dejan de satisfacer necesidades apremiantes de la sociedad al desviar los
recursos a unos pocos. Hay un largo camino por recorrer en las instituciones publicas del pais, pero una sociedad
civil empoderada, participativa y atenta a procesos de rendicion de cuentas, favorece el disefio de politicas
publicas pertinentes que respondan a las necesidades de las regiones.
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