FUNDACION PARA LA EDUCACION SUPERIOR Y EL DESARROLIO .“

LA CORRUPCION
ADMINISTHATIVA EN COLOMBIA

L4

Yarsion Final

nvestigadorn: Rafael Vesga
Agigtoniea: Siefane Farng

sargarita Duran
NMaria givira Ouintana

Asosores: Miguet Urrutia
L.r &r(n.) i .-.,.-.'.3
Encuesta: centra Nacionat de Consulioria

Cnimiadds (ley Dmarelh rpecrse pdom O
Sariaié de :.?-‘D';._,j‘._.'l.':!, Ty 0 189

Apartado Aérec 75074 Fax 212 60 73 Cables; FEDESARROLLO Bogots, Colombia



FEDESARROLLO

LA CORRUPCION A NISTRATIVA EN Q

~ Versién Final -~

Santafé de Bogoté, Mayo de 1992



LA CORRUPCION ADMINISTRATIVA EN COLOMBIA

INDICE
I. INTRODUCCION 1
IT. CORRUPCION Y ANALISIS ECONOMICO 6
III. LA PERCEPCION DE LOS CIUDADANOS
SOBRE LA CORRUPCION EN COLOMBIA 29
IV. DONDE ESTA LA CORRUPCION
EN EL SECTOR PUBLICO COLOMBIANO? 41
v. LAS CAUSAS DE LA CORRUPCION 51

VI. LA ACCION CONTRA LA CORRUPCION
EN EL PRESENTE GOBIERNO 68

VII. CASOS DE CORRUPCION
EN ENTIDADES PUBLICAS COLOMBIANAS 80

VII. EVALUACION Y CONCLUSIONES 123



FEDESARROLLO

LA CORRUPCION ADMINISTRATIVA EN COLOMBIA

I. INTRODUCCION

Desde hace wvarios afios wviene creciendo en Colombia 1la
precocupacién ptoblica sobre la magnitud de 1a corrupcién
administrativa y 1la necesidad de aplicar politicas efectivas para
combatirla. La existencia de corrupcién ha sido identificada
desde 1los origenes del Estado colombiano, ¥y con cierta
periodicidad a lo largo de nuestra historila este tema ha surgido
como bandera en el discurso politico de todos los partidos. La
denuncia de la corrupcién en 1los altos cargos ptblicos ha sido
siempre una actividad de los grupos gue estan fuera del poder y

aspiran a ganarlo en las elecciones.

En los u4ltimos tiempos el tema viene adquiriendo pesc en la
discusién en forma gradual pero constante, y la denuncia de la
corrupcién ya no la hacen exclusivamente los qrupos gue aspiran
al poder, sino que empieza desde el propio gobierno. Esta ha sido
una de 1las principales banderas del presidente Gaviria. Las
investigaciones que se estén llevando a cabo en la actualidad

sobre corrupcién en los auxilios parlamentarios, las finanzas del



sector eléctrico, 1las entidades del sector salud, las
administraciones municipales, etc., Yy los debates gue han
acompafiado el proceso en los medios de comunicacién Y en el
Congreso, demuestran que el tema tiene la mayor vigencia dentro

de la agenda politica del pais.

Son wvarias las causas de este renovado interés por la corrupcién
Yy el af4n por encontrar una forma para frenarla. Colombia ha
vivido un ré4pido proceso de transformacién de valores a partir de
la década de los afios setenta, que ha modificado profundamente
las reglas del 3juego en la sociedad. Las sucesivas bonanzas
exportadoras legales e ilegales dieron paso a una cultura que
otorga un alto reconocimiento a guienes son capaces de amasar
grandes fortunas con rapidez. El deterioro de la capacidad del
Estado para hacer cumplir 1la ley, que se refleja en la baja
eficacia del sistema 3judicial y 1la impunidad generalizada,
permite gque el enriquecimiento personal por cuenta de 1los
recursos publicos sea una actividad de bajo riesgo. El uso de los
recursos ptblicos por parte de 1los partidos peliticos con el
propésito central de asegurar su propia existencia y aumentar su
influencia ha sido una préactica tradicional, y también un pésimo
ejemplo que ha dado 1la clase dirigente a quienes alguna vez han
buscado formas de enriquecimiento répido. La lista de razones es

mucho més extensa.

Aungque es dificil sustentar la siquiente apreciacién con cifras u



otros elementos objetivos, existe un consenso en torno a que la
corrupcién se ha extendido en el pais a un ritmo particularmente
acelerado durante los 6Gltimos veinte afios. Combatir este problema
resulta extracrdinariamente dificil por cuanto el Estado,
encargado de hacerlo, puede estar tan afectado que no tenga en su

interior la fuerza necesaria para asumir la tarea.

El presente documento pretende analizar los elementos centrales
del problema de la corrupcién en el pais, partiendo de
considerarla comoe un problema cualquiera de politica pablica y
examinando cudles son las posibilidades de combatirla con éxito.
Se presentan las principales observaciones gue ofrece 1la
literatura académica en el campo de la economia sobre el tema,
con el fin de llegar a un marco analitico gue permita identificar
los elementos centrales del problema. Se examina la situacién de
la sociedad colombiana en relacién con 1los principales
determinantes de la corrupcién, y se estudia el grado de avance
de las politicas aplicadas por la presente administraciédn para
combatirla. El1 estudio empled diversas fuentes de informacién,
incluyendo entrevistas personales con empresarjos y altos
funcionarios del gobierno, encuestas de opinién hechas entre el
piblico buscando determinar el grado en el cual 1la actividad
econémica normal de los ciudadanos es afectada por la corrupcién,
Yy documentos oficales de la Contraloria, la Procuraduria y otras
instancias oficiales cuyas apreciaciones son relevantes al

considerar este tema. Para terminar se extraen 1las principales



conclusiones de la experiencia que ha tenido hasta ahora el pais
en este campo, Yy se ofrecen suqerencias sobre 1la forma en que
ella puede ser capitalizada en el futurc para detener el avance

de la corrupcién.

I1. CORRUPCION Y ANALISIS ECONOMICO

A. LA DEFINICION DE CORRUPCION

La obtencién de una definicién de corrupcién que resulte 6til
para el andlisis presenta no pocos problemas. La corrupcién
resulta inseparable de conceptos abstractos Y no permanentes como
cultura, ética, legalidad. Una actividad puede ser considerada
corrupta en un momento del espacio y el tiempo y no serlo en
otro. Esta relatividad afecta a practicamente toda 1la gama de las
actividades corruptas: prevaricato, omisién, abuso, usurpacién,
ineficiencia, tréfico de influencias, nepotismo, celebracién
indebida de contratos, enriquecimiento 1ilicito, soborno,

extorsién, impunidad, etc.

Para los propésitos del presente estudio, se considera gue la

corrupcién necesariamente afecta la cosa pablica, es decir, que



los actos que se limitan a la esfera del interés privado no son
corruptos, aungue puedan ser ilegales. Con esta 1limitacién se
restringe el 4mbito del andlisis y a la vez se despejan muchas
ambiguedades gque pueden presentarse en la practica cuando se
consideran al mismo tiempo 10s actos pablicos y privados. Por
ejemplo, en la empresa privada es perfectamente normal gque un
duefio y gerente designe a sus hijos en altos cargos. Esto puede
ser un caso de éxito de gestién familiar en el sector privado,
perc en el sector pablico se 1llama nepotismo. La entrega de
regalos costosos a gquienes toman decisiones de conmpras en el
sector privado es una costumbre normal, y como miximo puede ser
considerada como una indelicadeza; en el sector pablico podriﬁ

dar pie para una acusacién de soborno.

En una definicién amplia, puede interpretarse la corrupcién como
el wuso ilegal de un cargo pGblico para obtener beneficios
privados. Esta definicién general permite abarcar los distintos

casos de corrupcién administrativa enumerados anteriormente.

Dentro de la 1literatura econdémica, la corrupcién es un problema
que sélo comenzé a ser estudiado hace poco tiempo. Segdn
Heidenheimer (1978), el tema aparece por primera vez en un
articule de The Economist en 1957, en el cual se invitaba a
"cerrar uno de los m&s grandes vacios en los textos generales de
economia y ciencias politicas-la no escrita seccién sobre

corrupcién". Desde entonces, las contribucicones teéricas han



relacionado el fenémeno de la corrupcién principalmente con dos

aspectos: el desarrollo econémico y la eficiencia.

B. CORRUPCION Y DESARROLLO ECONOMICO

Aungue no existen estudios rigurosos al respecto, la percepcién
generalizada tiende a aceptar que la corrupcién es mas extendida
en los paises de menor desarrollo econémico, es decir, que a
priori se tiende a pensar que la corrupcién en Suecia y Estados
Unidos es mucho menos comtn que en Colombia, Bolivia o México. En
los paises menos desarrollados los funcionarios pablicos tendrian

una tendencia mayor a abusar de los privilegios de su cargo.

No obstante, esta relacién no es tan consistente ni tan atil para
el andlisis como podria aparecer a primera vista. De una parte,
en los paises mis desarrollados se presentan casos tan graves de
corrupcién como en los menos desarrcllados, si bien el impacto
del fenémeno en la vida cotidiana de la poblacién es menor. De
otra parte, la relacién entre mayor riqueza y menor corrupcién no
se cumple como una regla estricta; bastaria mencionar gque Chile
es considerado como un pais en el cual el grado de corrupcién es
menor que el de México, por ejemplo, pero el producto por

habitante en México es superior al de Chile.

Otros factores aparte de la simple diferencia en riqueza han sido



asociados a la mayor difusién de la corrupcién en los paises en

desarrollo. Algqunos de ellos son los siquientes:

Factores culturales: De acuerdo con este argqumento, el sistema de

valores en algunas sociedades en desarrollo puede avalar
practicas que resultan corruptas si se las considera desde el
punto de vista del sistema de valores de las democracias de
Occidente. La entrega de regalos y la donacién de una parte de
los ingresos a los lideres de 1la comunidad, o 1la obligacién de
favorecer a la propia familia o grupo étnico cuando se llega a un
cargho publico, son algunos de los actos gque en ciertas
sociedades reflejan lealtades tribales y parroquiales, pero que
constituyen formas de corrupcién de acuerdo con 1los criterijos

occidentales.

Disparidades en los niveles de educacién e informacién: En los

paises del Tercer Mundo es com@n que los funcionarios piblicos
tengan un mayor grado de educacién que 1los usuarios de los
servicios que ellos dispensan. Esto, unido a la asimetria en 1la
informacién entre las dos partes, facilita la manipulacién de los

usuarios por parte de los funcionarios.

Caracteristicas del empleo en el sector ptblico: El empleo

piblico suele ser inestable y mal pagado. El empleado sabe que en
cualquier momento puede perder el cargo por razones peliticas.

Estos factores reducen la lealtad del trabajador pablico hacia 1la



organizacién y contribuyen a que él1 busqgue una compensacién a
estas deficiencias en sus ingresos a través de 1la corrupcién.
Adicionalmente, el entorno que rodea al empleado suele estar
signado por la desorganizacién y la apatia, la motivacién por
realizar bien el trabajo es baja, los niveles de desempefio son
insatisfactorios y existe una alta motivacién de los usuarios a
pagar un sobreprecio para obtener o agilizar el servicio. La
corrupcién surge de este entorno y a la vez lo realimenta. La
inestabilidad laboral también 1lleva a que los empleados se
escuden detrds de un camulo de normas y engorrosos procedimientos
administrativos para evitar tomar decisiones y para defenderse de
eventuales acusaciones; ello se refleja en ineficiencia en las

labores y en estimulos a la corrupcién.

Deficiencias en los sistemas de control contable: El1 desorden
administrativo por lo general est& acompafado por procedimientos
contables deficientes y registros que se cumplen con sustancial

atraso. Esto reduce las posibilidades de control y aumenta la

impunidad.

Magnitud del aparato estatal: Puesto que la participacién del

Estado en la actividad econémica suele ser elevada en los paises
en desarrollo, 1la importancia de los efectos negativos
mencionados anteriormente se magnifica, Yy la corrupcién tiene un

meyor impacto en la vida econémica de los ciudadanos.



Debilidad del sistema_politico: En los paises en desarroilo el

sistema de representacién politica suele ser débil e imperfecto,
Y tiende a servir los intereses de Jlas élites. Los arupos
mayoritarios de la poblécién, gue deben pagar los costos de la
corrupcién, no encuentran una salida a través del propio sistema

politico que les permita combatir la corrupcién.

Los anteriores pueden considerarse como aspectos estdticos en la
relacién entre corrupcién y desarrollo econémico. Existe una
amplia controversia sobre 1los aspectos dindmicos de la misma
relacién, es decir, respecto al tema de si la corrupcién favorece
o frena el desarrollo econémico. La literatura ofrece argumentos

de parte y parte.

Algunos opinan gque, a pesar de tener efectos negativos, la
corrupcion puede traer beneficios a la comunidad en su conjunto Yy
estimular el desarrollo econémico. De acuerdo con este punto de
vista la corrupcién favorece la acumulacién de capital (ella ha
tenido un importante papel en el desarrollo de una clase burguesa
en muchos paises); reduce 1la incertidumbre al facilitar una
estabilidad de un entorno legal favorable a los negocios y por
lo tanto puede contribuir a aumentar la inversién; crea un
ambiente favorable al oportunismo, gue puede estimular el
surgimiento del talento empresarial; permite que los intereses
econémicos tengan influencia sobre el poder, lo que favorece 1la

consolidacién de un ambiente favorable a la empresa privada;



lleva a buscar la eficiencia, puesto que las empresas tienen gque
competir entre ellas para obtener los beneficios de las licencias
y otros recursos escasos; y permite superar los problemas gue la
ineficlencia del Estado opone al éxito de la actividad privada,
como la tramitologfa y la intervencién en contra de las reglas

del mercado.

Como ejemplo de la capacidad de la corrupcién para impulsar la
actividad econémica obstruida por 1la accién del gobierno, se
cita con frecuencia wuna comparacién entre 1los casos de 1los
controles administrativos que Chile y Brasil impusieron sobre los
precios de 1los alimentos en los afios sesenta, que se habian
disparado debido al estancamiento en la produccién agricola. En
Chile los controles de precios fueron efectivos, perc agravaron
el estancamiento de la produccién porque deprimieron los ingresos
de los cultivadores. En Brasil, en cambio, la burocracia corrupta
permitié gue aumentaran los ingresos de los productores, debido a
lo cual la produccién se mantuvo sin posteriores incrementos en

los precios.

En contra de lo anterior, otros analistas opinan gue los efectos
de la corrupcién sobre la actividad econémica son
predominantemente negativos. De acuerdo con ellos, la cerrupcién
desestimula la inversién porgue los capitales obtenidos por esta
via tienden a dirigirse hacia el exterior o hacia el consumo

suntuario, al tiempo que impone costos adicionales a la inversién
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productiva; Crea unas condiciones ineguitativas para la
competencia en el sector privado y genera oportunidades de
rigueza facil en actividades improductivas, por lo que
desestimula el talento empresarial; favorece el desperdicio de
los recursos del Estado, reduciendo el nivel de vida general de
la sociedad; y debilita la moral y la capacidad administrativa
del Estado, de modo gque el costec no se concentra en los
trabajadores corruptos sino que se extiende a los demds empleados

del sector piablico,.

Debido a las dificultades obvias, no existen mediciones empiricas
que permitan demostrar de manera inequivoca gue los efectos netos
de la corrupcién son positivoes o negativos. No obstante, para los
efectos de esta investigacién se acepta como premisa gue sus

efectos son predominantemente negativos.

c. CORRUPCION Y EFICIENCIA

Sobre el punto de las relaciones entre corrupcién y eficiencia
también existen criterios enfrentados. Algunos autores estiman
que la corrupcién contribuye a aumentar 1la eficiencia en 1la
asignacién de recursos, pues crea un ambiente en el cual los

consumidores pueden revelar sus preferencias por servicios

11



pablicos y lleva a gue éstos sean suministrados a quienes mas los
necesitan y estdn dispuestos a pagar mas por ellos. Esta
funcién resuvltaria particularmente importante si se tiene en
cuenta que en los paises menos desarrollados existe una fuerte
tendencia a fijar para 1los servicios pablicos wunos precios que
son demasiado bajos en comparacidén con los costos, o con los

precios gue resultarian en un mercado libre.

De otra parte, existe una importante corriente en la literatura
econémica que asocia la corrupcién a la obtencién de rentas Dor
parte de los funcionarios piblicos, con efectos predominantemente
negativos. Estas rentas llevan a gque los recursos pablicos se
vendan a precios mds altos gue los que se obtendrian en cualquier
otra situacién y superiores a su costo de oportunidad. Las rentas
son recibidas por los funcionarios pablices, simplemente en razén
al monopolio que ostentan sobre el suministro de los servicios
ptblicos. Surgen de la intervencién del Estado en la actividad
econémica, gque crea licencias, permisos, autorizaciones, cuotas y
obligaciones especiales, pues éstos llevan a que los precios de
mercado de 1los bienes aumenten. Ademas, estos mecanismos de
intervencién confieren el poder de un monopolista al fucionario
que los otorga. La bGsgueda de rentas ("rent seeking") se
convierte en la actividad que concentra los esfuerzos de los
agentes privados vy los funcionarios pablicos en estos casos, y
las actividades verdaderamente productivas pasan a un segundo

plano en importancia.

192



Un ejemplo de 1la forma como operan estas rentas sobre el
bienestar de la sociedad aparece en el dqrafico 1. {Po, Qo}
representan el precio y 1la cantidad consumidas en un pais antes
de 1la introduccién de un arancel; Po es el precio internacional.
(P, Q1) son el precio y la cantidad resultantes después de 1la
entrada en vigencia del arancel. Do y Di representan las
cantidades suministradas por los productores nacionales. Para los
consumidores, la aplicacién del arancel representa una pérdida
egquivalente a la suma de las 4reas A, B, C y D. El cuadrado c,
sin embargo, es recuperado por el gobierno, pues representa los
ingresos recolectados por el impuesto arancelario. El area A es
una transferencia de los consumidores a 1los productores. Los
triéngulos B y D, en cambio, son una pérdida neta de bienestar
para la sociedad. Dicha pérdida es incluso mayor gque el Area
marcada por estos dos tridngulos, porgue allYi noc se ha
contabilizado el costo gqgue implica 1la realizacién de 1la
transferencia representada por el area A. Estos costos incluyen
todos los esfuerzos gue debieron hacer los productores nacionales
para lograr la imposicién del arancel y los gque incurrieron en
su momento los dem&s agentes para tratar de evitarla. En ambos
casos, se trata de gastos de recursos en actividades que no
contribuyen a incrementar la riqueza total de 1la scciedad, y por
lo tanto implican una pérdida de bienestar frente a una situacién
clara de libre mercado, en la cual la puja por la imposicién del

arancel simplemente no se habria presentado.
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Grafica 1
Corrupcion y busqueda de rentas
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D. LA LITERATURA SOBRE POLITICAS PARA COMBATIR LA CORRUPCION:

LOS PLANTEAMIENTOS DE ROBERT KLITGAARD

A pesar de ser un tema relativamente nuevo, existe un namero
importante de libros y articulos sobre corrupcidén y anéalisis
econémico en la literatura internacional. No obstante, 1a
utilidad opréactica de esta literatura es bastante reducida por
cuanto, como se menciond, el esfuerzo andlitico suele limitarse a
identificar el problema utilizando las herramientas del analisis
econémico. Las contribuciones orientadas a encontrar estrategias

de solucién son escasas.

La pr....pal excepcién a esta norma es el libro "Controlling
Corruption", del estadounidense Robert Klitgaard (University of
California Press, 1988). E1 propésite central del 1libro es
generar un marco analitico que sirva a los hacedores de politica
en paises en desarrollo para entender porgué existe la corrupcién
Y cémo combatirla. Dicho marco analitice fue de gran utilidad en
la elaboracién del presente documento. A continuacién se

expondrén sus elementos centrales.

El ané&lisis de Klitgaard no se detiene en una definicién
particularmente elaborada de corrupcién, sino gque toma la que

aparece en el diccionario Webster: "inducir (a un funcionario
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pablico) a través de medios impropios (como el scborno) a cometer
una violacién de su deber". Se acepta ésta como una definicién

amplia que cubriria la mayor parte de los actos corruptos.

La atencién del autor se dirige a crear una tipologia del
comportamiento cerrupto e ilicito, buscando identificar
caracteristicas claves de éste. Alrededor de esta tipoloagfa se
elaboran tanto el marco conceptual para el tratamiento del
problema como el andlisis de casos concretos de corrupcidén en

paises en desarrollo.

De acuerdo con este marco, la corrupcién en cualguier dependencia
del sector pdblico se desarrolla en un ambiente en el cual

existen tres sujetos: el director, el agente y el cliente.

El director es el jefe de 1la entidad Y €l hacedor de politica.
Para 1los propésitos del analisis se supone gue el director
personifica el interés pablico y estd interesado en que su
entidad alcance los mayores niveles de desempefio posibles; por lo
tanto, busca que 1la entidad esté 1libre de corrupcién. Sin
embargo, por estar en los niveles mas elevados de la jerarguia no
tiene un contacto directo con el padblico al cual 1la entidad
presta sus servicios. Aungue fija las polfticas, no siempre tiene

la capacidad de lograr que se hagan realidad.

El agente es el funcionario que actoa en nombre de los intereses

i5



del director ante los usuarios de 1los servicios de la entidad. Es
el encargado de ejecutar las politicas en el punto en el cual la
organizacién se encuentra con el publico. El agente no determina
sus acciones de acuerdo con un principio invariable gue lo lleve
hacia la honestidad: tiene la capacidad de decidir entre realizar
acciones honestas o corruptas. Su decisién es tomada de acuerdo
con las circunstancias de cada caso individual y se inclina
siempre hacia aquella opcién en 1la cual 1los beneficios son
mayores que los costos (mds adelante se explicard el -esguema
tipico de pensamiento del cual se sirve el agente para tomar su

decisién).

Finalmente, el cliente es €l usuario de 1los servicios de 1la
institucién. El1 cliente tampoco desarrolla sus acciones de
acuerdo con un principio invariable. Estaréa dispuesto a
involucrarase en un acto corrupto con el agente siempre gue la
evaluacién de este dltime indique gque 1los beneficios de 1la

decisién son superiores a los costos.

En este modelo, entonces, se destacan dos caracteristicxas
centrales. Primero, la corrupcién se define como una divergencia
entre los intereses del director vy los del agente. El director
defiende siempre el interés pdablico; la corrupcién ocurre cuando
los intereses del agente divergen de los del director y aguel

toma la decisién de sequir el camino que ellos le sefialan.

16



Segundo, el esquema enfatiza gue la corrupcién es un asunto de
grado y de decisiones entre beneficios v costos, evaluados por el
agente al tomar su decisién de incurrir en acciones corruptas y
per el director al comparar los beneficios de obtener una menor
corrupcion, con los costos de imponer controles o adoptar otras

medidas destinadas a reducir la corrubcién.

El interés del director es llegqar a un nivel "éptimo" de
corrupcién, no & un nivel cero. Se debe destacar esta idea: el
nivel éptimo de corrupcién en una sociedad no necesariamente es
igual a cero. Esta apreciacién buede resultar dificil de aceptar,
por cuanto puede interpretarse come una garantia de impunidad
dada por el Estado a algunas acciones corruptas. Este no es su
significado. Simplemente se guiere decir con ello que, en un
momento y unas circunstancias dadas en la sociedad, los costos de
las acciones encaminadas a combatir ciertos ttipos de corrupcién
pueden ser mayores que los beneficios. La creacién de controles,
el establecimiento de normas vy procedimientos preventivos, las
transformaciones institucionales, etc, pueden ser ftiles para
impedir la corrupcién, pero también implican costos, los cuales
no se limitan a los costos directos (representados por el dinero
Que se debe emplear en el establecimiento de estos controles y el
personal gque se debe asianar) sino que pueden ser también
indirectos (incluyendo factores dificiles de medir, como 1la
desviacién de la atencién de la organizaciédn respecto a sus

tareas usuales, 1la introduccién de requisitos y papeleo, y la
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Grafica 2
La cantidad optima® de corrupcion
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reduccién de la motivacién del personal).

En definitiva, la lucha contra la corrupcién debe concentrarse en
aquellas acciones cuyos beneficios sean superiores a los costos.
Esquemdticamente, 1la situacién se describe en ia grafica 2. El
eje horizontal representa 1la cantidad de corrupcién que se
acumula en la sociedad o en la organizacién. El1 eje vertical
representa unidades de costo marginal social. La 1linea A
representa el costo marginal social de cada unidad de actividad
corrupta adicional a la corrupcién existente en la sociedad. Asi,
la primera unidad de corrupcién tiene un costo social pequefio;
sin embargo, a medida que las unidades 1individuales se van

acumulando, cada unidad adicional tiene costos sociales mayores.

En otras palabras, cuando el nivel de la corrupcidén en la
sociedad es peguefio, una unidad adicional tiene un costo social
también peqgueiio, pues sus efectos tienen una influencia reducida.
Entre tanto, cuando el nivel de corrupcién es aqrande, el costo de
cada unidad adicional también se hace mayor, pues su influencia
en la sociedad aumenta. Estos costos aumentan en términos de el
rompimiento de 1las normas sociales de conducta, la creacién de
mayores ineficiencias, el empeoramiento de la distribucién de la
rigqueza y el poder, etc. Puesto gque los costos por wunidad
adicional de corrupcién son crecientes, la pendiente de esta

curva es positiva.
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La linea B representa el costo marginal secial de cada unidad de
actividad dirigida a reducir la corrupcién. Cuando la cantidad
de corrupcién en la sociedad es pequefia, el costo de cada unidad
adicional de control es elevado, pues es dificil detectarla, es
necesario crear las politicas y 1las entidades que se encargardn
de la tarea, etc. A medida que la cantidad de corzupcién crece,
los costos por unidad de control se reducen, por cuanto la
dificultad para detectarla es menor, los mecanismos destinados a
corredirla ya est&n en marcha vy cuentan con mayor experiencia,

etc.

La interseccién entre las curvas A y B representa la combinacién
6ptima o de minimo costo entre la cantidad de actividad corrupta
y el costo de los esfuerzos por combatirla. El punto gue se debe
destacar en este esqguema analitico estd en que, para la mayoria
de las combinaciones posibles, la cantidad éptima de corrupcién
no es cero y la cantidad de esfuerzo necesario para lograrla en

la lucha anti-corrupcién no es infinita.

Volviendo al esquema analitico planteado, la corrupcién ocurre
cuando el agente decide traicionar los propésitos del director,
pues descubre que los beneficios netos que percibird a través de
una accién corrupta son mayores gue los aue obtiene cuando sigue
el interés pablico. Los elementos evaluados por el agente al

tomar esta decisién son considerados en forma explicita.
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El adgente tiene dos posibilidades: ser corrupto o no serlo. Si
opta por no ser corrupto, recibe un peneficio gue es iquai{}%u
salario normal mas la "satisfaccién moral" que se deriva de no
Ser una persona corrupta y de actuar en favor del interés

deneral de la sociedad.

Si decide ser corrupto, el agente percibird unos beneficios Y
tendra gque enfrentarse a unos costos, asociados en buena parte
al hecho de gque sea descubierto y castigado. 8i no es
descubierto, el agente percibe un beneficio iqual a 51 salario
normal més el valor del scoborno. Sin embargo, debe asumir el
"costo moral" asociado a ser una persona corrupta. Este "costo
moral" depende de sus propias normas morales, culturales N4
religiosas, de las acciones que tomen sus colegas, vy del tamaiio

de la desviacién frente a sus obligaciones con el director.

Por otro lado, de ser descubierto, aparte de recibir su salario Y
el soborno menos el "costo moral", enfrenta un costo representado

por la sancién gue recibira.

Ante estas opciones, el agente realizard& acciones corruptas
siempre y cuando el valor del soborno, menos el "costo moral"”,
menos el costo de ser descubierto y casitigado, sea mayor gue su

salario normal mas la "satisfaccién moral” derivada de no ser
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corruptot/.

En principio, la tarea de un director interesado en reducir 1la
corrupcién deberia concentrarse en afectar las variables de
manera gue el conjunto del salario normal del agente y su
satisfaccién de no ser corrupto aumenten, 1los valores de 1los

sobornos se reduzcan, la probabilidad de ser descubierto y de

* Bl dilema gue eniresta el agente se puede entender wmejor si se la representa em un arbol de
decisida:

ser capterado: 0 [R(x) + (x-f})
ser corzapto

po ser capturade: U (R(x} ¢ 1]

10 Ser cofrupto U0k + R0V

En el anterior esquema, k es el salario del agente y B{0) es 1a satisfaccibo mozal gee éste obtiene al no ser
corrapto. Asi, al no ser corrupto, el ageate recibe un beneficio igeal a k + R(d)

De otra parte, x es el soborno ¢ el paqo gue recibe el agente caando decide -ser corzupto, pp es la orobabilidad
de ser descabietto y castigado, f es el tamaio del castigo, Rix) es el  costo moral asociade a la aceptaciée
del soborno 1, y @ es la atilidad del agente.

dsi, la otilidad esperada del agente al ser correpto es igoual a
EU = U[R{x) ¢ p{x-f] ¢ (l-pl1}

51 esta ofilidad es soperior 2 la utilidad que percibe el agente por mo sez corrnpto (expresada por © (K +
B{0)1), el agente aceptazd el soborno.

Las relaciones anteziores wo pueden ser estiwadas empiricamente, pues mo es posible en la prictica obtener
inforsacidn sobre las variables denominadas en anidades monetarias (como el monto de los sobernes), ¥ taapeco
sobre las variables que miden 1a "satisfaccién moral® ¢ el *costo moral' asociadas a las decisiones del agente,
Sin embarqo, estas relaciones dejan planteadas cuales son las variables clave en usa sitvacién de corrupcién y
en qué sentido actdan, §i bien el modelo mo se puede estimar, si es posible estodiar cudl es la sitvacién en
Colonbia de variabies como la sanciée moral, la probabilidad y la Eeerza del castige, 1a aproxisada extensién
de las précticas corruptas, etc.

21



recibir un castiqo fuerte se eleven, v aque el "costo moral"

asociado a las actividades corruptas aumente.

£1 principal problema para el director es 1la carencia de
informacién. Si el director contara con informacién perfecta
respecto al comportamiento de todas las anteriores variables, su
tarea se reduciria a afectar los estimulos al comportamiento
honesto y los castigos sobre las actividades corruptas hasta
obtener el balance deseado. Sin embargo, su informacién es mucho
menos gque perfecta. La adquisicién de informacidn es una
actividad con costo, en particular porque el director no puede
creer lo que el agente le dice, debide a las fuertes motivaciones
gue éste tiene para cculitar informacién. El1 director noe nuede
saber en qué proporcién los resultados observables de la gestién
del agente se deben a actividades hechas en beneficio de la

organizacién.

El director debe entonces fijar la paga y los costos para el
agente sin tener un conocimiente total de cual es la
productividad marqginal del agente ni en gqué medida el
comportamiento de éste Gltimeo atenta contra 1los objetivos
deseados por el interés pablico. Problemas semejantes en cuantoc a
la disponibilidad de informacién aparecen cuando el director
trata de establecer los estimulos y los castiqos en 1la relacién

con el cliente.
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Dentro de este esguema guedan claras cudles son las posibilidades
de accién que tiene el director para controlar la corrupcién.
Primero gue todo, 1la corrupcién depende en buena medida de 1la
forma como esté estructurada la relacién entre el director, el
agente y el cliente. Asfi, la corrupcién aumenta mientras mas se
acergue la situvacién del proveedor de servicios piblicos a un
monopolio, mientras mayor sea la discrecionalidad del agente en
la toma de sus decisiones, y mientras menor sea el control
superior sobre el cumplimiento de las responsabilidades del

agente.

Por su parte, el director es aquien estructura las relaciones
entre é1 mismo, el agente y el cliente. Las principales
herramientas del director en la lucha contra 1la corrupcién estéan
en el disefio de estas relaciones, la seleccién de los agentes, el
disefio de los incentives y 1los castigos para los agentes, el
manejo de los costos y satisfacciones morales, y 1la recoleccién

de informacién acerca de las actividades de clientes Yy agentes.

Las observaciones anteriores 1llevan a Klitgaard a formular un
marco general de accién pensando en politicas y medidas concretas
destinadas a combatir la corrupcién. Los elementos centrales de

éste se sintetizan a continuacién:

1. Seleccionar a los agentes de acuerdo con su honestidad Y

capacidad.
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l1.1. Encontrar a tiempo a los deshonestos (teniendo en cuenta su
desempefio en el pasado y utilizando tests y pruebas

"predictoras de honestidad"

1.2, Utilizar mecanismos externos «ue conduzcan a uha mayor
honestidad en el cumplimiento de sus funciones por parte de
los agentes (por ejemplo, construir redes de informacién e
inteligencia dentro de la oraanizacién que permitan

descubrir a tiempo a los deshonestos)

Z. Cambiar los premios y castigos para los agentes.
2,1. Cambiar los estimulos

Elevar los salarios. 3i bien esta medida en si misma no
garantiza una menor corrupcién, los salarios deben ser
competitivos en el mercado, de mocdo gue permitan una

adecuada seleccién de personal.

Crear beneficios para acciones vy agentes que cumplan tareas

especificas en el control de la corrupcién.

Disefiar los contratos de los agentes de modo que incluyan
beneficios y castigos contingentes a su desempefio en materia

de corrupcién (por ejemplo, se pueden generar primas para
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.1.

los agentes que contribuyan activamente a la lucha contra 1la
corrupcién, o se puede establecer gue una parte de la
pensioén de los agentes puede ser confiscada dependiendo de

este factor).

Utilizar estimulos no monetarios para los agentes honestos
(transferencias, viajes, Cursos de entrenamiento,

publicidad, felicitaciones pablicas)

Penalizar los comportamientos corruptos

Elevar el nivel general de los castigos formales.

Aumentar las capacidades del director para impartir castigo.
Calibrar las penas en términos de su capacidad para frenar
los actos corruptos (en funcién del monto del soborno y del

tamafio del beneficio ilicito).

Uso de castigos no formales (transferencias, publicidad,

pérdida del prestigio profesional).

Recolectar ¥ analizar informacién para elevar las

probabilidades de que la corrupcién sea detectada.

Mejorar los sistemas de auditoria Yy manejo de 1la
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informacién.

Obtener evidencia de la ocurrencia de corrupcién {(disefio de
sistemas de "banderas rojas", andlisis estadisticos,
revisién aleatoria de muestras de operaciones, inspecciones

sorpresivas)

Dar mayor alcance a 1los agentes encargados de 1la

informacién.

Fortalecer un cuerpo especializado en tareas de informacién

(auditores, investigadores, vigilancia, seguridad interna)

Crear wun clima institucional en el cual los agentes se vean
estimulados a informar a sus superiores sobre las acciones

corruptas que lleguen a su conocimiento.

Utilizar informacién proveniente de terceras partes {los

medios de comunicacién, los bancos, el pablico en qeneral)

Reestructurar la relacién entre el director, el cliente y el
agente con el fin de eliminar las situaciones vulnerables a
la corrupcién, es decir, aquellas donde se combinan la
existencia de monopolios, amplia discrecionalidad de parte

del cliente y baja responsabilidad por sus acciones.
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4.1,

Generar competencia en la provisién del servicio, bien sea
permitiendo la participacién del sector privado ¢ ampliando

la participacién de los agentes pablices).

Reducir la discrecionalidad de los agentes

Definir objetivos, reglas ¥y procedimientos con mayor

precisién.

Organizar a 1los agentes para que trabajen en grupo v

someterlos a un control por parte de un superior jerdarquico.

Dividir las decisiones mayores en tareas separadas.

Rotar a los agentes en sus funciones Y en su localizacién

geografica.

Cambiar 1la misién de 1la organizacién, su producto o su

tecnologia para hacerla menos susceptible a la corrupcién.

Organizar a los clientes en grupos, de modo gue tengan
mayores posibilidades de defenderse ante las practuicas
corruptas y para crear qrupos de Dresién que sean activos en
la defensa de las practicas honestas y la lucha contra la

corrupcién.
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5. Cambiar las actitudes frente a la corrupcién.

5.1. Utilizar programas de entrenamiento Yy educacién. Mantener el

ejemplo personal por parte de los directores.

5.2. Promulaoar un cédigo de etica {servicio civil,

organizaciones particulares}

5.3. Cambiar la cultura organizacional.

Este marco de sugerencias de accién contra 1a corrupcién, aungue
sencillo y eventualmente obvio, ofrece elementos utiles que
permiten caracterizar vy comparar las situaciones corruptas, 1o
mismo que identificar los correctivos que deben aplicarse. En el
analisis de la situvacién colombiana se tendrén en cuenta estos

elementos.

28



IV. LA PERCEPCION DE LOS CIUDADANOS SOBRE LA CORRUPCION EN

COLOMEBIA

Como objeto de andlisis empirico, el estudio de 1la corrupcién
presenta obstadculos de importancia. El mayor de ellos es la
dificultad para obtener informacién precisa sobre el tema, pues
la informacién documental es escasa y la mayoria de las personas
gque cuentan con experiencia de oprimera mano no tienen nuchas

motivaciones para revelar sus conocimientos.

El presente estudio recoge informacién de diversas fuentes. En
primer término se obtuvo una aproximacién de 1la percepcién
general de los colombianos en torno al problema de la corrupcién,
a través de dos encuestas entre el puablico realizadas por el
Centro Nacional de Consultoria. Adicionalmente, se obtuvo
informacién de 1la Contraloria vy la Procuraduria General de la
Reptblica, 1las dos entidades del Estado gque tienen mayores
responsabilidades en las actividades de control sobre 1la
corrupcién; de empresarios en el sector privado gue a través de
su actividad han tenido contacto con la corrupcién
administrativa; y de los directivos de entidades pdblicas que han
realizado esfuerzos especiales por combatir 1la corrupcién en

tiempos recientes.

En esta seccién se presentan los resultados de las encuestas
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realizadas por el Centro Nacional de Consultoria. Las encuestas
se fijaron el obietivo de establecer la forma como la corrupcién
afecta la actividad econémica cotidiana de las personas y las

empresas, v la actitud de les colombianos hacia el problema.

La primera de estas encuestas se diriaiéd al "hombre de la calle",
a los ciudadanos corrientes ague tienen enfrentan 1la corrupcién
como usuarios de los servicios del kstado. La dnica condicién
para participar en esta encuesta era que la persona debia tener
alguna actividad laboral v gue ésta no se verificara en el sector

publico,

La segunda encuesta se concentré en personas que ocupan cargos de
decisién en empresas del sector privado y que por razones de
trabajo tienen contacto con el sector publico y, eventualmente,
con sus actividades corruptas; probablemente personas que
realizan tramites con el Estado a nombre de sus empresas, aque

dirigen la participacién en licitaciones, etc.

Los resultados centrales de estas encuestas se sintetizan a

continuacién:

1. Existe una percepcién fuerte y extendida entre la ciudadania

respecto & la presencia de corrupcién administrativa en
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Colombia. En 1la primera encuesta, el 86% de los
participantes estima gue el oroblema de la corrupcién en el
pais estad "muy generalizado' o "generalizado". E1 79% de los
encuestados opina qgue el problema es hoy mds grave que hace
diez afios, el 13% opina que es iqual que hace diez afios, Yy

sbélo el 4% cree gue es menor gue hace diez aifios.

En la sequnda encuesta, el 62% de las personas entrevistadas
considerdé gque 1la corrupcién estd '"generalizada" o muay
generalizada" en el pais. El 66% estima que la situacién es
peor hoy que hace diez afios. Cuando se les pide a los
encuestados gue comparen a Colombia con otros paises en
relacién con esta situacién, el 33% respondié gue el pago de
soborno es mAs extendido en Colombia, y el 40% respondid gue
la situacion es similar a la de otros paises. Esta pregunta
fue formulada unicamente a los participantes en la segunda
encuesta, de quienes se puede esperar gue, como grupo,
tengan un conocimiento relativamente acertado de lo gque
ocurre en otros paises, en particular en los vecinos.
Resulta significativo gue la mayoria de los encuestados
opina que la corrupcién en Colombia es menor o igqual gue en

otros paises.

De acuerdo con lo que revelan las encuestas, el contacto

directo de los ciudadanos con la corrupcidn es
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significativamente inferior a 1o gue indica la respuesta
anterior. En la primera encuesta, el 61% de los encuestados
afirma que nunca ha dado dinero o sobornado a un funcionario
piblico. Del 37% de 1los encuestados que si han pagado
sobornos, el 64% lo han hecho menos de tres veces en los

altimos dos afios.

En 1la segunda encuesta, las prequntas referentes a un papel
activo de los entrevistados en actividades corruptas
arrojaron unos porcentajes atn méas bajos de respuestas
afirmativas. Las preguntas hacfan referencia a trémites
concretos como pago de impuestos, obtencién de licencias y
participacién en licitaciones para obtener contratos con
entidades péblicas. Las respuestas afirmativas llegaron a
porcentaies que fluctuaron entre 2% y 20%, dependiendo de la

institucidén aludida.

La reduccién de respuestas afirmativas, de las prequntas aque
hacian referencia a una percepcién general a las gue tienen
que ver con una particivacién activa del entrevistado en
actividades corruptas, esta abierta a varias

intervretaciones.

Por un lado, la reduccién de los porcentaies que confirman
la existencia de corrupcién podria explicarse porgue 1los

entrevistados se niegan a admitir en pdblico que participan
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directamente en actos corruptos, aunque estdn dispuestos a
aceptar cue, de acuerdo con una percepcién general que puede
ser mas espontanea pues no implica una responsabilidad, la
corrupcidn esta altamente generalizada. Ademés, los
ciudadanos sél0 tienen necesidad de acercarse a las
dependencias del Estado para realizar trdmites con una
frecuencia relativamente baja, como lo revelan las
respuestas a las preguntas 8 a 17 de 1a primera encuesta, y
por ello su experiencia directa con 1la corrupcién sélo

ocurre un numero reducido de veces por aiio.

La disparidad entre las dos respuestas se presta para otra
explicacién, sin embargo. Puede araqumentarse que las
persconas creen gue la corruncién estd muy extendida como
consecuencia de la imagen creada por 1la prensa y los
rumores, Yy no debido a una verificacién personal. Sin
necesidad de cuestionar la veracidad de la informacién de
prensa sobre el tema de la corrupcién, cabe destacar que
ella puede conducir a wuna visién distorsionada de 1la
realidad, simplemente porgue 1la corrupcién es noticia,
mientras que las acciones honestas y rutinarias no lo son.
La mayor parte de las relaciones entre el Estado vy los
ciudadanos podria realizarse en condiciones normales, por
fuera de las actividades corruptas, y sin embargoe la
insistencia de los medios de comunicacién vy de los anuncios

de politica en el tema podria formar la imagen de un pais
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predominantemente corrupto.

Aunque es dificil escoger entre las dos exolicaciones,
sequramente la primera tiene mas visos de realidad. Incluso
si el contacto individual con la corrupcién es relativamente
bajo, debe ser suficiente para convencer a las personas de
gue el cuadro de corrupcién dibuijado vor los rumores, la
prensa vy la informacién de segqunda mano es real, y gue este
es un fenémeno extendido en el pais. Desde este punto de
vista, ouede aceptarse gue 1la corrubcidén es un evento

importante en en la actividaa econémica de los colombianos.

La percepcidén de gue existe en cuanto a una amplia
influencia de la corrupcién en el pais se ve enfatizada por
una conviccién general seqin la cual éste es un mecanismo
eficaz para lograr objetivos. En la primera encuesta, el 81%
consideré que 1los sobornos son un mecanismo efectivo para
acelerar tramites ante 1las instituciones poblicas. En 1la
segunda encuesta, el 78% de gquienes respondieron tuvo la
misma opinién. Estas respuestas confirman gue 1la gente

confia en la veracidad de su visién global del fenédmeno.

Pero incluso a pesar de su familiaridad con la corrup__.___.
la mayor parte de las personas todavia piensa gue sobornar a
un empleado pdblico es un acto reprochable. En ambas

encuestas la mayoria (58% en la primera y 77% €n la sequnda)
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afirmaron que ambos participantes en una acto corrupto (el
gue paga vy el cue recibe) tienen 1a misma responsabilidad
por sus actos. La importancia de este resultado no se puede
Subestimar, si se tiene en cuenta gue cualguier accién deil
Estado encaminada a reducir la corrupcién debe partir del
fortalecimiento de la conciencia de los ciudadanos respecto
a las consecuencias negativas de la corrupcién,
fortaleciendo la "satisfaccién moral de los no corruptos y
aumentande el "costo moral” para quienes incurren en estos
actos. La capacidad de la sociedad para ejercer una sancién
social es vital en la lucha contra 1la corrupcién. De acuerdo
con las respuestas obtenidas, este tipo de iniciativas

todavia pueden esperar apoyo de 1la mayoria de la poblacién.

LLas dos encuestas fueron bparticularmente utiles para
determinar algunos puntos focales de la corrupciédn. En ambos
casos se solicité a los encuestados gue nombraran las cinco
instituciones publicas gque, en su opinién, estan méas
afectadas por el flagelo de 1la corrupcién. En 1la primera
encuesta, las instituciones sefaladas con la mayor
frecuencia (mds del 10% de los encuestados) fueron, en su
orden: baTT, Policia, 188, empresas municipales de
servicios, Aduana, Alcaldias, Eneraqia, Impuestos Nacionales,

Gobernaciones, INTRA vy Caja de Previsién.

En la segunda encuesta las entidades mencionadas con mayor
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ftrecuencia fueron la Aduana, el Seauro Social, 1a
Administracién de Impuestos, las autoridades de Transito ¥
Transporte, 1las empresas de servicios pablicos y 1las

autoridades distritales/municipales.

Nuevamente estas respuestas esté&n abiertas a interpretacién.
Podria argqumentarse gque el hecho de que aparezcan en la
lista no significa necesariamente cue sean las entidades més
corruptas del pais, sino due simplemente podrian ser las mas
tamosas por este motivo, Dorgue hnan aparecido repetidamente
en los medios de comunicacién en asociacién con actos de
corrupcién. Por otra oparte, si nos acouemos a 1lo dicho
anteriormente, el contacto personal o las experiencias de
terceras personas gue el entrevistado considera confiables
tendrfan que haber ejercido una influencia importante en la

formacién del juicio del entrevistado.

Las entidades relacionadas con el tréansito, con el manejo de
licencias y trémites, y con los servicios de salud, son las
que resultaron mencionadas con mavor frecuencia. Si si se
acepta que una estrategia contra la corrupcién debe definir
prioridades, y qgue el logro de resultados rapidos ¥ visibles
en la limpieza de las entidades seleccionadas es un criterio
importante, los resultados de esta encuesta se convierten en
una valiosa quia para la politica en el corto v mediano

plazo.
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Debe destacarse, de otra parte, la elevada frecuencia con
que fue mencicnada la Policia entre las entidades mas
corruptas del pais de acuerdo con la bperceocidén de los
ciudadanos. Este hecho es importante poraue en el momento en
gue se realizé la encuesta (finales de 1991) la Poliecfa era
una institucién gue habia recibido predominantemente "buena
prensa'" en los medios de comunicacién. La mavoria de las
menciones a ella se habian concentrado en destacar el valor
de sus adgentes en la lucha contra el narcotrafico. Sélo en
los primeros meses de 1992, tras el asesinato del
vicepresidente de Mazda por parte de dos policias, los
medios de comunicacién destacaron las actucaiones
irrequlares y corruptas de parte de 1los adgentes de 1la
Policia. En la encuesta no se suministré wuna 1lista
predeterminada de instituciones, sino dque se le solicité a
los encuestados gue espontaneamente mencionaran las cinco
instituciones gue, a su juicio, estaban mas afectadas por la
corruocién. Que la Policia obtuviera un puntaje tan alto sin
contar con una imagen negativa en los medios de comunicacién
Yy sin acue la irnstitucién fuera mencionada en el cuestionario
hace pensar gque el contacto de 1los ciudadanos con 1la

corrupciédn policial es directo y frecuente.

Las respuestas a las prequntas gque hacian referencia ail
contacto con entidades concretas refuerzan las anteriores

apreciaciones. En 1la primera encuesta, entre guienes
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renovaron su opase en el ualrtimo afic el 43% paase sumas
distintas a las exiqidas por la ley. Lo mismo ocurrié con el
46% de los aque renovaron 1la calcomania de su vehiculo. El

66% ha sobornado alguna vez a un policia de trdnsito.

Las entidades vinculadas a las administraciones municipales
presentan elevados vorcentajes de respuestas gue confirman
la existencia de corrupcién. También en la primera encuesta,
entre quienes pagaron impuesto de industria y comercio en el
Gltimo aho el 27% paagd sumas distintas a las exigidas por 1ia
lev. k1 33% hizo lo mismo para obtener el certificado de
libertad de un inmueble. ElIl 40% paqgo sumas distintas a las
exigidas por 1la ley al tramitar una licencia de
funcionamiento ante la alcaldia de su municipio. El 49% de
guienes tramitaron licencias de construccién hicieron pagos

extraordinarios a los funcionarios.

En cuanto al contacto con los organismos de sequridad
{primera encuestal, el 36% de guienes tramitaron libreta
militar hizo pados adicionales a 1los funcionarios. Igual
cosa ocurridé con el 39% de quienes hitieron gestiones ante
las inspecciones de policfa v el 27% de guienes realizaron

gestiones ante el DAS y el F2.

Finalmente, los resultados confirman la perceocién

generalizada en cuanto al grado de corruocién de la Aduana.
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El 58% de quienes hicieron gestiones ante la Aduana debieron

pagar sumas adicionales a las exigidas por la ley.

Como se mencionéd anteriormente, en la sequnda encuesta los
vorcentajes de revuestas afirmativas a las preguntas acue se
referian a la participacién directa en actos corruptos
tueron inferiores a 1os obtenidos en 1a primera. Sin
embargo, 1los resultados son consistentes entre las dos
encuestas en cuanto a cudles son las entidades mads afectadas
por 1la corrupcién de acuerdo con la percepcién de los
ciudadanos. Sé6lo un 5% admitié haber realizado sobornos al
pagar sus impuestos; el 7% lo hizo al tramitar licencias de
importacién; 10% paad sobornos al participar en
licitaciones pablicas; el 18% pagé al tramitar diligencias
en la Aduana; el 11% al solicitar licencias o permisos; el
11% en las oficinas de las Tesorerias del Estado; el 38%
ante las autoridades de transito; el 5% ail pagar servicios
publiicos. Como se mencioné anteriormente, el namerc de
respuestas positivas en este caso puede estar subestimando
el problema, pues entre los empresarios el temor a aue las
respuestas comprometieran a las empresas pudo inhibir 1la
espontaneidad en sus afirmaciones {aungue en las encuestas
s5e preservd el anonimato de 1los encuestados, era claro gque
el criterio de seleccién era la capacidad de tomar
decisiones en operaciones entre el sector privado vy el

sector nidblico).
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Por otra parte, puede ocurrir gue se hava perdido la idea de
que ciertas formas de corruocién son algo censurable, vV Dor
ello las respuestas afirmativas aumentan en ciertos casos.
La frecuencia de la corrupcién en la aduana o el trénsito

hacen gue se pierda la sancién moral asociada a estos actos,

Y son menos 1los empresarios gue piensan aue confesar
sobornos en estos casos tenga consecuencias negativas. Al
mismo tiempo, 1la entreaa de sobornos en licitaciones

pablicas aun causa repudio en la sociedad, y confesar esta
actividad puede tener mayores consecuencias penales v la
posibilidad de perder contratos. En cualguier caso, aueda
claro agui gque las autoridades de +transito v aduanas
constituyen los puntos de contacto m&s frecuentes de los

empresarios con la corrubpcién.

En cuanto a las posipiiidades de accién contra la
corrupcién, el 72% de quienes participaron en la primera
encuesta considera gque es posible terminar con las practicas
corruptas gque se acostumbran en las entidades del Estado. En
cuanto a las soluciones concretas, porcentajes elevados
entre los encuestados consideraron gue seria atil aplicar
medidas como facilitar las denuncias de los ciudadanos,
reducir los tramites en 1la administracién pablica, aumentar
los sueldos de los funcionarios Y generar mads informacién v
transparencia respecto a las actividades de contratacion v

compra gue realiza el Estado.

40



SINTESIS DE RESULTADOS DE La
ENCUESTA ENTRE EL PUBLICO GENERAL
SOBRE EL PROBLEMA DE LA
CORRUPCION ADMINISTRATIVA

1. Teniendo en cuenta su experiencia

0 "mordida" a les funciénarios piblicos esta:

%
Muy generalizado 58
Generalizado 28
Medianamente generalizado 8
Poco generalizado 5
Nada generalizado 2
No sabe/no responde 0
Total 100

2. Alguna vez usted se ha visto en la necesidad de

dar dinero o sohornar a un funciénario pablico?

%
5i 37
No 6l
No sabe/no responde 2
Total 100

3. En los ultimos dos afios aproximadamente,
cuantas veces se ha visto en la necesidad de sobornar

a2 un funcidnario?

%
De 1 a 3 veces 64
Entre 3 y 6 veces 20
De &6 a 10 veces 5
Mas de 10 veces 7
No sabe/no responde 3
Total 100

- Cree usted gue de sobornos iliza

los tramites en la administracién publica?
Si 81
No 13
No sabe/no responde 5

Total 100



5. Quien cree usted gue actia de manera mas
reprochable?

%
El que paga el soborno 14
Elgue recibe el soborno 27
Ambos igqual 58
No sabe/no responde 1
Total 100

6. Cree usted que el uso del soborno o la mordida

en Colombia es hoy...

%
Mayor que hace 10 afios 79
Menor gue hace 10 afios 4
Igual gue hace 10 afios 13
No sabe/no responde 4
Total 100

1. De acuerdo con su experiencia o con Jlo gue ha
oido nmenciénar, cuiles cree usted que son las cinco

entidades publicas en las gque la corrupcién o el soborno
estan mas generalizados?

oP

DATT

Policia

188

Empresas municipales
Aduana

Alcaldia

Energia

Impuestos Naciénales
Gobernacién

INTRA

Caja de prevision
TELECOM

Juzgados

DAS

Ministerio de Educacién
Notarias

Ejercito

Tesoreria

S8alud (Hospitales)
Contralorias departamentales
Registraduria

F2

Colpuertos
Procuraduria

EDIS

Licorera

Todas
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Otra
Ninguna
No sabe/ no responde

De los trémites que se gestionan en dependencias
del Estado, indique cudl o cuadles de ellos ha tenido
que adelantar durante el ultimo afo.

B. Renovacién del pase de conduccién
%

Si 25
No 75

Pagé sumas distintas a las exigidas por la ley?

%
Si 43
No 57

9. Tramitar o renovar la calcomania_de su vehicule

%
51 23
No 77

Pagé sumas distintas a las exigidas por la ley?

%
Si 46
No 54
10. Tramitar o renovar la libreta militar

%
8i 14
No 86

Pagé sumas distintas a las exigidas por la ley?

%
Si 36
No 64
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1l. Pagd impuesto de renta o industria y comercio
%

Si 38

No 62

Pagé sumas distintas a las exigidas por la ley?

%
Si 27
No 73

12. Solicitud de certificado de libertad para un inmueble

%
51 15
No 85

Pagé sumas distintas a las exigidas por la ley?

%
8i 33
No 67
i3. Trémite de servicios ante el ISS

%
si 31
No 69

Pagé sumas distintas a las exigidas por la ley?

%
8i 19
No 81

14, Trémite de licencia de_ funcionamiento ante
ia alcaldia de su municipio
3

Si 18
No B2



Pagé sumas distintas a las exigidas por la ley?

%
Si 40
No 60
15. Trémite de licencia de construccién
ante la alcaldia de su municipio

%
Si 9
No 91

Pagé sumas distintas a las exigidas por la ley?
%

Si 49
No 51

16. Trémite de liquidacién de pension con alguna

entidad del Estado
%

Si 6
No 94

Pagé sumas distintas a las exigidas por la ley?

%
8i 18
Ko 82
7. Gestiones ante i ccibdn de licia
%
8i 25
No 75

Pagd sumas distintas a las exigidas por la ley?

%
Si 39
No 6l



18. Gestiones ante los organismos de sequr idad
del Estado (DAS, F2)
%

Si 15
No 85

Pagé sumas distintas a las exigidas por la ley?

%
Si 27
No 73
18, Gestiones ante la Aduana Naciénal

%
381 7
No 93

Pagé sumas distintas a las exigidas por la ley?

%
S8i 58
No 42
20. Bs usted propietario o conduce con frecuencia
un vehiculo automotor?
%
Si 39
No el

Alguna vez se ha visto en la obligacién de sobornar
a un policia de trafico?
%
si 66
No 33
No sabe/ no responde 1



21, Considera usted gue es posible terminar con las
practicas corruptas que se acostumbran en las dependencias del

Estado?

%
5i 72
No 26
No sabe/ no responde 2

22. Cudles entre las siguientes opciénes cree usted

gue sexrian utiles para combatir la corrupcién?

Cudl cree usted gue seria la mas util?

Creacion de una oficina gue reciba queijas
anonimas de los ciudadanos

%
util 76
No util 24
No sabe/ no responde 0
Porcentaje gue la escogié 30

como opcién mas util

Reduccién del numero de trémites que deben
realizarse ante el Estado

%
Util B4
No util 16
No sabe/ no responde 0
Porcentaje que la escoqiéd 24

como opcidén mas util

Aumentar los sueldos para los empleados del Estado

%
Util 66
No util 33
No sabe/ no responde 0
Porcentaje que la escogié 30

como opcién mas util



Mas drasticidad en la aplicacién de las normas
disciplinarias a los empleados piblicos

%
Util 85
No util 15
No sabe/ no responde 0
Porcentaje que la escogié 29

como opcién mas util

Mayor libertad de informacién respecto a las
actividades de contratacién y compra del Estado

%
Util 79
No util 21
No sabe/ no responde (1]
Porcentaje gue la escogié 12

como opcidén mas util



SINTESIS DE RESULTADOS DE LA
ENCUESTA ENTRE EMPRESARIOS
SOBRE EL PROBLEMA DE LA
CORRUPCION ADMINISTRATIVA

1. Teniendo en cuenta su_experiencia y la de su empresa, en
Colombia el pago de sohornos o "mordida" a los funcionarios
piblicos est&:

%
~ Muy generalizado 36
- Generalizado 26
- Medianamente generalizado is8
- Poco generalizado 7
- Nada generalizado 6
- No sabe/No responde o

100

2. Cree usted que el pago de sobornos o mordidas en Colombia
comparado cen otros pajses es:

- Superior 33
- Igqual 40
- Inferior 11
- No informa 16

100

3. Cree usted gue el uso del soborno v la mor ida es hoy:

- Mayor que hace 10 atios 66
- Menor gque hace 10 afios 13
- Igual que hace 10 afios i6
- No sabe/No responde _5

100

4. Cree usted gue el pago de sobornos agiliza los tramites en la
administracién ptblica?

- Si. Q
- No 14
- No sabe/ no responde 8

100



5., Cudl cree usted gue es la principal razén que lleva a las
entidades privadas a sobornar a los funcionarios piblicos?

- Para obviar los excesivos tramites 60
- Para lograr objetivos que no se

pxirian obtener de otra forma. 24
- Para vencer a la competencia 5
- Otra S
- No sabe/ no responde 3

100

6. Quién cree usted que actéa de manera mas reprochable:

- El que paga el soborno 13
- El que recibe el soborno 8
- Ambos por igual 77
— No sabe/ no responde _2
100

7. Cudles son_los cinco tramites que su embresa realiza con mayor

frecuencia ante el Estado?

- Pago de impuestos 63
- Licencia de importacién 29
- Licencias/permisos 20
- Tramites en el 1SS 18
- Trémites en Cémara de Comercio/

Industria y Comercio 16
- Servicios pablicos 16
~ Tramites en aduanas 15
- Licencias de exportacién 13
- Tramites ante el transito 12
- Licitaciones 11
- Trémites en tesorerias 11
- Declaracién de renta 10
- IVA 10

- Trémites en notarias

- Oficinas de registro

- Trémites ante bancos

- Retencién en la fuente

~ Superintendencia de sociedades

- Otra 4
- No sabe/ no responde
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8. Para el pago de impuestos usted debié cancelar sumas de dinero
distintas a las gue exige la ley?

- 8§ 5

- No 93

- No sabe/ no responde _2
100

Durante los Gltimos dos afios aproximadamente, cudntas veces se ha
visto en la necesidad de sobornar a un funcionario del Estado
para la realizacidén de este trémite?

- bDe 1 a 2 veces 2
- De 3 a 5 veces 2
- 11 veces o mas 1
- Ninguna 92
- No sabe/ no responde 2
100

9. Para la obtencién de una licencia de importacién usted debié
cancelar sumas de dinero distintas a las gue exige la ley?

- 84
- No 92
- No sabe/ no responde 1

100

Durante los Gltimos dos afios aproximadamente, cudntas veces s
visto en 1la necesidad de sobornar a un funcionario del Estado
para la realizacién de este tramite?

- De 1la 2 veces 1l
- De 3 ab veces 4
- 11 veces o0 mas 3
~ Ninguna 91
- No sabe/ no responde 1
100

1G. FEn los tramites ante bancos usted debié cancelar sumas de

dinero distintas a las gue _exige la ley?

- 8§ 0
- No 100
- No sabe/ no responde 0

100



11. Para la realizacién de un trdmite ante las Camaras de
Comercio/Industria _y Comercio, debié cancelar sumas de dinero

distintas a las que exige la ley?

- 8% 2
- No 95
~ No sabe/ no responde 2

100

Durante los dGltimos dos afios aproximadamente, cuéntas veces se ha
visto en la necesidad de sobornar a un funcionario para 1la
realizacién de este tramite?

- De la 2 veces 2
- Ninguna 93
- No sabe/ no responde 1

100

12. Hs pagado sumas diferentes a las exigidas por la ley al

participar en licitaciones ptblicas?

- 5% 10
- No 86
-~ No sabe/ no responde o3

100

bDurante los dltimos dos afios aproximadamente, cuéntas veces se ha
visto en la necesidad de sobornar a un funcionario del Estado al
participar en una licitacién?

- De 3 a5 veces 4
- 6 a 10 veces 7
- 11 veces o mas 4
- Ninguna 82
— No sabe/ no responde _4
100
. Ha do diferentes
realizar trémites de aduvanas?
- 81 18
- No 82
- No sabe/ no responde 0

100



Durante los Gltimos dos afios aproximadamente, cudntas veces se ha
visto en la necesidad de sobornar a un funcionario del Estado al
realizar este tramite?

- De 1l a 2 veces 5
- De 3 a5 veces 5
- 11 veces o més 5
- Ninguna 79
- No sabe/ no responde 5

100

14. Ha pagado sumas diferentes a las exiqidas por la ley al

soljcitar licencias o permisos?

- 8% 11
- Neo 87
— No sabe/ no responde _2

100

Durante los altimos dos afios aproximadamente, cudntas veces se ha
visto en la necesidad de sobornar a un funcionario del Estado al
realizar este trémite?

-Dela 2 veces 6
- De 3 a5 veces 4
- Ninguna 85
- No sabe/ no responde 2
100
ado  sumas difere a las exigidas T
realizar trémites ante el 1587
- No 17
- No sabe/ no responde a3
100

le. Ha pagado sumas diferentes a_las exigidas por la ley al
realizar trémites ante las tesorerias del Estado?

- 51 11
- No 64
- No sabe/ no responde 25

100



Durante los Gltimos dos afics aproximadamente, cuédntas veces se ha
visto en 1la necesidad de sobornar a un funcionario del Estado al
realizar este tramite?

- De 1 a 2 veces 4
- De 3 ab veces 11
- Ninguna 85
- No sabe/ no responde o

100

17. Ha pagado sumas diferentes a las exigidas por la ley al
realizar trémites ante las autoridades de transito?

- 8i 38
- No 63
- No sabe/ no responde _0

100

Durante los Gltimos dos afios aproximadamente, cuintas veces se ha
visto en la necesidad de sobornar a un funcionario del Estado al
realizar este tramite?

- Del1a 2 veces 9
- De 3 a5 veces 16
- De 6 a 10 veces

- Ninguna 66
— No sabe/ no responde _6

18. Ha pagado sumas diferentes a las exigidas por 1a ley al pagar
el IVA?

- 8i 4
- No 96
- No sabe/ no responde 0

100

Durante los dGltimos dos afios aproximadamente, cudntas veces se ha
visto en la necesidad de scbornar a un funcionario del Estado al
realizar este tramite?

- De 3 ab veces 4
- Ninguna 6
- No sabe/ no responde _0



19. Ha pagado sumas diferentes a_las exigidas por la ley ai
declarar renta?

- Si 11
- No 89
- No sabe/ no responde 0

100

Durante los filtimos dos afios aproximadameni
visto en la necesidad de scbornar a un func
realizar este tramite?

- De 3 a5 veces 1t
- Ninguna 89
- No sabe/ no responde )

100

20. Ha pagado sumas diferentes a_ las exigidas por la ley al

tramitar licencias de exportacién?

- 8j 3
- No 94
- No sabe/ no responde 3

100

Durante los dltimos dos afios aproximadamente, cuadntas veces se ha
visto en la necesidad de sobornar a un funcionario del Estado al
realizar este trémite?

- De 3 a5 veces 3
- Ninguna 91
~ No sabe/ no responde _0

100

21. Ha pagado sumas diferentes a las exigidas por la ley al
tramitar servicios pablicos?

- 8i 5
- No 90
-~ No sabe/ no resporde -



Durante los dltimos dos afios aproximadamente, cudntas veces se ha
visto en la necesidad de sobornar a un funcionario. del Estado al
realizar este trdmite?

- De la 2 veces 2
- 11 veces o mas 2
- Ninguna 88
- No sabe/ no responde _0

100

22. Ha participado su empresa_en la adjudicacién de licitaciones
pGblicas?

- 8i 44
- No 56
- No sabe/ no responde _0

100

De acuerdo con su experiencia, en la adjudicacién de dichas
licitaciones est4 presente 1la corrupcién?

- 8i 31
- No 46
- No sabe/ no responde 23

100

Para obtener alguna licitacién usted debié cancelar sumas de
dinero distintas a las que exige la ley?

- 51 4
- No 89
— No sabe/ no responde 1

100

81 usted se vio obligado a pagar sumas diferentes a las exigidas
por 1a ley para obtener licitaciones, cué&ntas veces 1o hizo en
los tltimos dos afios dos afios aproximadamente?

~De 1a 2 veces &0

~ 11 veces o mis 40

23. Su empresa ha sido proveedora de alquna entidad estatal?

- 8i 42
- No 58
- No sabe/ no responde _0

100



De acuerdo con su experiencia, en la adiudicacién de estos
contratos estd presente la corrupcién?

- 8i 32
- No 53
- No sabe/ no responde 15

1040

Para obtener alguno de estos contratos usted debié cancelar sumas
de dinero distintas a las que exige la ley?

- 8i 4
- No 85
—~ No sabe/ no responde 11

160

51 usted se vio obligado a pagar sumas diferentes a las exigidas
por la ley para obtener un contrato, cudntas veces 1o hizo en los
Gltimos dos afios dos afios aproximadamente?

- De 3 a5 veces 100

24. De acuerdo con su experiencia, cudles son las cinco entidades

piblicas en las gue la corrupcién v el soborno estdn mas

generalizados? (Ordene su respuesta de acuerdo con la gravedad

del soborno en las distintas entidades)

- Aduana 31
- 188 27
- Administracién de Impuestos 25
- Transito y Transporte 24
- Empresas de servicios pablicos 24

- Entidades distritales/municipales 11



V. DONDE ESTA LA CORRUPCION EN EL SECTOR PUBLICO COLOMBIANO?

La informacién proveniente de la encuesta anterior ofrece una
primera aoroximacién a la corrupcién, v confirma que éste es un
problema real en 1la vida de 1los ciudadanos en Colombia. La
Siguiente prequnta es: ;Cémo funciona concretamente la corrupcién
en el pais? ;Cébmo afecta a 1las instituciones? sCuédles son los
tipos de corrupcién mads araves? Finalmente, 2cémo es posible

combatiriavy

Para responder a estas preguntas se recurrié a diferentes tipos
de informacién., De un lado, se realizé una serie de entrevistas
confidenciales con dirigentes de los sectores paiblico ¥ privado,
buscando establecer los mecanismos a través de los cuales opera
la corrupcién. De otro, se consultaron 1los archives de la
Divisién de Investigaciones Especiales de la Contraloria General
de 1la Republica, los cuales reqgistran los resultados de las
visitas que esta divisién realiza en las distintas entidades que
manejan dineros del Estado. Finalmente, se realizaron entrevistas

con dirigentes del sector publico.

Algunos de los focos de corrupcién identificados por 1la
Contraleoria se enuncian brevemente a continuacién, con el fin de

ofrecer un panorama general de la corrupcién. Los ejemplos no son
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exhaustivos. Posteriormente se compiementara esta visién con un

andlisis mas detallado de casos de entidades concretas.,

ector _Adropecuario: Ministerio

. Aari tura, Idema Compras
dolosas, licitaciones pablicas fantasmas, sobornos, w©agos
aproveedores gue no existen, sueldos alterados, corrupcién en la
adjudicacién de contratos, anomalias en las compras a nivel de

proveedores internacionales, dobles firmas en documentos,

falsedad en documentos para pensiones.

Sector Transporte: Intra, Departamentos__Administrative de

Trénsito y Transporte Falsificacién de documentos, adulteracién

de pases, robo de multas, sobornos, falsificacién de pDlacas para
vehiculos vy cobro indebido de las mismas, deshonestidad en la
adjudicacién de rutas a las empresas de transporte, falsedad en
documentos para obtener traspasos de vehiculos, robo de materias
primas para la elaboracioen de pases, robo de calcomanias,

asignacion de matriculas para vehiculos de contrabando.

Comercio Exterior: Aduvanas, Puertos de Colombia, Incomex

Sobornos por contrabandoe, venta ilicita de 1licencias de
importacién, adulteracién de documentos ptiblicos, aforos de
mercancia en posiciones arancelarias que generan menores
impuestos, robo continuado en las bodegas, cobros por gestiones
ante terceros, adulteracién de documentos para pensiones de

jubilacién, sobrefacturacién en compras, subfacturacién de
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importaciones.

Salud: i8S, Caja Nacional de Previsién, servicios de salud, Fondo

Nacional Hospitalario Peculado, robos continuados, sobornos,

adulteracién de documentos, sobrefacturacién en compras, compra
de drogas innecesarias, adjudicaciones fraudulentas de contratos,
tramitaciones dolosas de bpensiones de Jjubilacién, pagos a

personas fallecidas o inexistentes, fraude electrénico.

bras_ .

Vecinales, _secretarias__ de __obras__publicas Adjudicacién

fraudulenta de contratos, robos de implementos de trabajo, dobles
facturaciones, sobornos, peculados, robos continuados de dinero
de los peajes, adjudicacién de contratos a firmas inexistentes,

arreqlos en las licitaciones.

Aeropnautica Civil: Corrupcién en gastos para 1la construccién de
pistas de aeropuertos, fraudes, robos, negociados en construccién

de aeropuertos, sobornos en compras de ayudas de aeronavegacién,

Gobierno: Senado v Camara de Representantes, asambleas

7]

departamentales, concejos municipales Fraudes, peculados, robo

de implementos, sobrefacturaciones, alteracién de 1las néminas,
destinacioen ilicita de los auxilios de diputados vy concejales,

sobornos, compra y venta de automotores oficiales a particulares,
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contrabpando.

Este breve resumen permite apreciar 1la variada gama de
posibilidades de la corrupcién en Colombia. Para examinar las
princivales modalidades de corrupcién éstas han sido clasificadas

en cinco categorias diferentes:

- Robo

- Fraude

- Corrupcién suraida a partir de tramites con el Estado

- Corrupcién presente en 1los contratos aque realizan los
particulares con el Estado: compras, licitaciones, etc.

- Corrupcién causada vorgue la oferta de servicios del Estado

es inferior a ia demanda.

Robo: La sustraccién de Dbienes vy materiales de propiedad del

Estado es una practica difundida en todas las entidades péblicas.
Los materiales de trabajo desaparecen, las bodegas son sacueadas,
los inventarios en libros no corresponden a los que se encuentran
en los almacenes. La gravedad del problema varia en las

diferentes entidades.

Fraude: A través de ellas 1los individuos logqran que el Estado
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realice paaos con base en documentacién falseada. Las practicas
frudulentas estin fuertemente extendidas en ciertas entidades.
Las investigaciones adelantadas en el sector salud indican que

éste se encuentra profundamente afectado.

Trdmites; El exceso de procedimientos Y papeleos disefiados para
proteger a la administracién paublica contra actuaciones
malintencionadas 1lleva a cque los tramites dejen de ser una varte
de 1la solucién para convertirse en parte deil problema. En el
proceso de obtener permisos o0 certificaciones ael gobierno se
crea una multiplicidad de opuntos de control sobre el ciudadano,
gue diluyen la responsabilidad de ios funcionarios Y aumentan sus
posibilidades de pedir dinero a cambio del cumplimiente del

servicio, La 1ignoranvvcia de los wusuarios en cuanto a los

procedimientos complementa el cuadro.

Por 1o general se trata de sumas pequefias de dinerc en cada
escala del tramite, Los wusuarios incluso se ven obligados a
bagar para lograr gue 1las entidades publicas extiendan chegues
por servicios ya prestados o bienes entregados. En ocasiones, los
funcionarios que cobran sobornos estan oraanizados dentro de las
instituciones v la oraanizacién delictiva les pDadga una porcién de

los inaresos de toda la operacién.

Contratos Esta es un Area critica de la administracién otblica y

una de las gue afectan con mavor intensidad al sector privado. En
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las compras se opractica en forma extendida 1la entreca de
comisiones a ios funcionarios encargados de tomar las decisiones.
Alrededor ae las entidgades publicas se conforman arupos de
"proveedores selectos” que practican el pado de comisiones e

impiden la entrada de proveedores nuevos.

De acuerdo con los empresarios entrevistados. ias licitaciones
pablicas oue no tienen alguna forma de <corruocién son la

excepcién antes gue la reala.

Los contratistas reciben presiones para entregar a funcionarios o
personas que pueden influir en 1la asignacién de 1la licitacién
unas sumas gue fluctdan entre el 10% v el 15% del wvalor del
contrato. Los contratistas relativamente pequeiios y carentes de

influencia politica son los més afectados.

En las licitaciones las irreqularidades comienzan en el registro
de proponentes, donde se neaocia una buena calificacién o se
obvian requisitos. En la etapa de estudio, 1los funcionarios gue
deciden tienen wuna amolia discrecionalidad para presentar
recomendaciones ajustadas a su conveniencia y para descalificar
las propuestas que no les interesan, manipulando los requisitos.
La responsabilidad sobre las decisiones se diluye al interior de
una junta. Una practica corriente es la de encontrar errores en
las propuestas, por peguefios que estos sean (algo relativamente

sencillo, dada la cantidad de requisitos gue ellas incluyen), con
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el tin de declarar desierta la licitacién en dos obortunidades vy
proceder a asidanarla por contratacién directa a 1la firma gue
ofrezca la comisién exigida. Otra forma de definir desde el
principio al ganador es ajustar los reguisitos de participacién
bara que sélo una empresa pueda cumplirlos. Los contratistas
proporientes, por su parte, suelen asociarse para presentar las
licitaciones, de modo que el aanador guede de todas formas dentro

del grupo.

Durante la edecucién de los contratos, 1los interventores (por 1lo
general embleados de bajo nivel técnico v baijo salario)

condicionan 1a aprobacién de las actas al pago de un "peaje",

Las empresas que entran en este circulo cultivan otras practicas.
La wutilizacién de materiales de mala calidad es coman. No
realizan a cabalidad los estudios previos a las obras, dando
iugar a problemas posteriores gue incluso generan demandas
contra la Nacién. Cotizan sus materiales a precios muy por encima
de los del mercado. En otros casos, (previo acuerdo con los
funcionarios de las entidades) las firmas ganan las licitaciones
al cotizar con precios por debajo del mercade, vy 1luego obtiénen

sustanciales adiciones a los contratos.

La corrupcién en los contratos pablicos es facilitada opor el
actual marco requlatorio. La pPieza central de 1la contratacién

ptblica en Colombia es el ©Decreto 222 de 1983, el cual unifica
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las reglas vy procedimientos para los contratos vy las licitaciones
piblicas. Este decreto es un buen ejemple de una norma leqai
Creada oridginalmente para limitar el dafo a la cosa pablica, gue
debido a su rigidez y a los pbroblemas practicos suraidos en su
aplicacién termina por convertirse en un factor que estimula 1la
corrubcién. El1 Decreto 222/83 se ha convertido en un arma en
manos de 1os agentes corruptos, aue saben cémo aprovechar su
texto con este rfin, mientras oue los administraacores honestos
encuentran gue es muy diticil cumpliir con 1las exigencias del
decreto, o pretender modificar 1l1os procedimientos cue han sido

identificados como fuentes de corrupcién.

En breve, el Decreto 222/83 estabiece gue todas las compras
realizadas por las dependencias del Estado, a menos aque se trate
de cantidades beqgueinas, deben decidirse a través de wuna
licitacién. En teoria, este mecanismo deberia servir para
asequrar que todos los ciudadanos tengan una obportunidad justa
para ser contratistas del Estado. En la practica. el mecanismo es
a la vez demasiado general y demasiado rigido. Las entidades
tienen la capacidad de crear wuna serie de reglas que no se
adaptan fAcilmente a las sitvaciones nuevas ¥ gue pueden ser tan
inflexibles como lo desee guien toma la decisién de adjudicar la
licitacién. Las licitaciones pueden incluir exigencias precisas
sobre el tipo de papel en el cual deben ser entregadas las
propuestas, certificados oficiales referentes a cualguier aspecto

de la historia del proponente, etc. La falta de cumplimiento de
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un reguisito opuede ser tomada como razén dJustificada para

eliminar a un prooonente.

Incluso cuando las decisiones son tomadas por administradores
honestos, el exceso y la inflexibilidad de los requisitos lleva a
que, con frecuencia, propuestas que resultarian ventajosas para
el interés piablico sean descartadas por detalles de menor
importancia. En manos de administradores deshonestos, el manejo
de los requisitos es uno de los recursos empleados con mayor
frecuencia para adjudicar las licitaciones a los propohentes gue
reparten sobornos. El esauema se ve complementado cuando las
decisiones son tomadas o avaladas por Jjuntas directivas al

interior de las cuales se disuelven las responsabilidades.

Adicionalmente, el Decreto 222 vermite a las entidades establecer
registros de proponentes, 1o cgue sjignifica gue dnicamente las
firmas incluidas en la 1lista pueden participar. Ocurre también
con frecuencia, de acuerdo con la informacién suministrada por
los empresarios entrevistados, gue la inclusién en la lista sélo
sea posible después del pago de una comisién. Posteriormente, una
vez gue Jlos contratos han sido entregados, la realizacién
oportuna de los pagos a los contratistas esta sujeta al pago de
nuevas comisiones Yy peajes. Una consecuencia adicional de esta
situacién es que los precios que paga el sector pablico por la
adguisicién de bienes o servicios de parte del sector privado

sean muy superjiores a los del mercado, pues 1los contratistas
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deben obtener suficiente como wara cubrir los sobornos Yy los
costos financieros asociados a los retrasos en 1los pagos. Entre
los proveedores de todo tipo de articulos es normal encontrar gque
las 1listas de precios para ventas al sector opéblico son

diferentes a las empleadas en ventas sector privado.

Oferta de servicios del Estado__inferio:

.a _.la demanaa En este

caso la corrupcién surage cuando la ineticiencia del Estado v su
escasez de recursos Ccrea situaciones en 1as que no buede cumbiir
con sus obligaciones, y un numero de ciudadanos se enfrenta con
que el Estado no estad en condiciones de satisfacer sus
solicitudes o atender sus derechos adquiridos. El caso tipico es
la demora en el pago de las pensiones en la Caja de Previsién
Social, que ha dado lugar al surgimiento de una serie de abogados
intermediarios gue se encargan de tramitar Jlas pensiones v
demandar a las entidades cuando estas no cumplen. Los abogados
cobran un porcentaje de los dineros recuperados, mas los
intereses de mora. Puesto que acttan en conjuncién con los
jueces, los casos se resuelven favorablemente para ellos v el
Estado se ve obligado a pagar sumas millonarias. Este es un tipo
de corrupcién que se practica en gran escala en la Caja Nacional

de Previsién.

Frecuentemente se observan entidades que ordenan la construccién

de obras sin contar con una provisién adecuada de Iecursos

50



presupuestales, lo gque 1lleva a la varalisis de las obras. El
resultado es ia avaricién ae intermediarios gque presionan a los
contratistas para aue entreguen dinero a cambio de 1la solucién

del problema.

Otros casos en la misma cateagoria estén representados por la
corrupcion que funciona alrededor de la instalacién de servicios
publicos en 1las ciudades. La oferta es sustancialmente superior

a la demanda, y los intermediarios abundan.

VI. LAS CAUSAS DE LA CORRUPCION

A. EL MARCO GENERAL

Antes de pasar al andlisis de 1la accién oficial contra la
corrupcion y la forma como ésta se presenta en entidades
concretas, vale la pena destacar la forma como se comportan en el
caso colombiano las variables clave determinadas en el analisis

inicial.

De acuerdo con el sistema de anAdlisis desarrollado por Klitgaard,

puede esperarse gue la corrupcién aumente con el arado de
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ineficiencia en el cual se desarrolla 1la actividad de las
instituciones, con 1la discrecionalidad de los funcionarios, con
el grado de monopolio sobre 1los servicios que brestan, con los
ingresos que pueden obtenerse en las actividades corrubtas, con
una baja probabilidad de ser descubierto, con unos bajos castigos
para las actividades corruptas vy con una baja sancién social

sobre los individuos corruoptos.

B. INEFICIENCIA

Esta es probablemente la causa m&s importante de la corrupcién.
La ineficiencia reduce la calidad del servicio gue las entidades
prestan al pdblico y, por 1o tanto, crea estimulos tanto para
que el cliente ofrezca dinero a cambio de la obtencién del
servicio como para gue el agente se involucre en este tipo de
transacciones. La ineficiencia esta& asociada a 1a carencia o el
pobre funcionamiento de los sistemas de planeacién y control, 1lo
gue hace que sea dificil diferenciar los efectos de las acciones
corruptas, establecer las responsabilidades vy aplicar 1los

castiagos.

Un estudio completo de 1la ineficiencia en el sector publico
colombiano va mads alld de 1los propésitos de este informe, pero

algunas de sus causas y manifestaciones identificadas en el
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pasado merecen ser mencionadas+/:

El gobierno se ha sobre-extendido en sus funciones. En el
pasado, el Estado asumié responsabilidades sobre 1a
provisién de un namero demasiado dgrande de bienes vy
servicios aue no podia cumplir en la forma apropiada. Como
resultado necesario, esas funciones se han cumplido con

bajos niveles de eficiencia y eficacia.

Tanto los funcionarios de primer nivel en las entidades como
las politicas de las instituciones son muvy inestables. El
frecuente relevo de directores lleva a gue los cargos de
mayor responsabilidad en las entidades sean ocupados por
personas de su confianza, lo gue trunca las posibilidades de
ascenso de 1os empleados gue han permanecido mavor tiembo en
las entidades. A su vez, esto lleva a la idea extendida
entre los empleados medios y bajos de gue la calidad de 1la
gestién no es importante, pues los resultados no tienen
posibilidades de salir a la 1luz ya que seréan borrados por
una administracién diferente, que necesariamente 1llegara
pronto con nuevos planes vy prioridades. Las entidades
piblicas ofrecen escasos 1incentivos para el desarrollo
profesional de los agentes en general. La primacia de los
Criterios politicos en 1la seleccién del personal Yy en la
asignacién de los ascensos refuerza la tendencia. El

prestigio asociado al desempeio de un cargo publico se ha
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reducido dramaticamente en Colombia en las ultimas dos
décadas. Los profesionales recién graduados, y en particular
los més brillantes, muestran un interés decreciente por

trabajar con el Estado.

Lo anterior 1lleva a gue la calidad profesional de 1los
empleados del sector pablico en general sea baja. A la
falta de estimulos en cuanto a posibilidades de suraimiento
profesional se anaden los paios salarios gue paagan las
entidades paplicas. Las restricciones presupuestales han
generado un descenso de ios salarios de los aaentes en
terminos reales v en oparticular en comparacién con los
niveles del sector privado. Los salarios de entrada son
particularmente bajos, 1o gue refuerza la tendencia a la
vinculacién de los mejores profesionales recién egresados al
sector privado. El estado de 4nimo en general de 1los
funcionarios publicos es de apatia y falta de inciativa. "La
conformidad del funcionario pablico es en muchos casos
resignacién disfrazada, en otros, estrategia para permanecer
en una oportunidad gue probablemente no se repetira, Yy en
otros consecuencia de la falta de una adecuada motivacién
para entender con claridad el alcance de 1las tareas qgue

est&n a su cargo"*/.

pentro de la administracién del Estado no hay un sistema dgue

premie la gestién eficaz v castiaue ia ineficaz. Un sistema
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de carrera administrativa gque tiene fuerza legal pero gue no
estd basado en la promocidn o sancién de acuerdo con el
mérito ha generado estabilidad laboral para el personal
ineticaz o corrupto, v escasas motivaciones para los buenos

profesionales.

No existen sistemas efectivos vy aeneralizados de control de
resuitados, de modo gque ne se cuenta con 1los parametros
necesariops para medir la efectividad del desempeiio.
Frecuentemente existe confusién respecto a los propios
objetivos de las instituciones. La falta de organizacién vy
planeacién hace que sea muy dificil obtener informacién
oportuna y exacta sobre los resultados de la gestién. Este
sélo factor es uno de los principales explicaciones del caos

administrativo y la corrupcién.

C. MALA CALIDAD DEL CONTROL

De acuerdo con 1lo visto anteriormente, 1la corrupcién aumenta
cuanto menores sean tanto la probabilidad de que el agente
corrupto sea descubierto come 1la fuerza del castigo cuando se
aplica. En ambos casos la evaluacién de la situacién colombiana

es poco favorable.
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Los mecanismos de control de 10sS resultados de la gestién pablica
en Colombia son de baja calidad, tanto en lo que se refiere al
control puramente administrativo e interno de las instituciones,
como al castigo penal a cardo de agentes externos (por ejemplo,

el sistema judicial).

El control administrativo que deberia ser llevado a cabo por cada
entidad individual no es efectivo DoOr varias razones. En primer
término, como ya sSe menciond, las entidades firecuentemente no
tienen claridad sobre sus Drobpios obietivos, los empleados no
conocen dichos obietivos adecuadamente VY es imposible contar con
este punto de referencia fundamental para 1la evaluacién de

resultados.

Aparte de esta falla esencial, los procedimientos de control aue
existen no se cumblen. Existen mecanismos legales creados para
llevar a los empleados a responder por sus responsabilidades,

pero su efectividad es muy baja.

En la teoria y en la 1letra de las leyes, 1la responsabilidad de
los funcionarios puede manifestarse en cuatro tipos de
consecuencias: civiles, diéciplinarias, penales y politicas?®/.
Sin embargo, estas consecuencias no llegan a verificarse en la

practica oor diversos motivos.

La responsabilidad civil puede llegar a afectar el patrimonio de
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los empleados pablicos por 1los dafios gue Dor su culpa grave o
dolo se ocasionen sobre el patrimonio pablico y también sobre el
patrimonio de los particulares. En 1la practica estas
consecuencias no 1liegan a producirse, pues bpor 1o general los
particulares lesionados adelantan acciones contra las entidades
y no toman acciones directas contra el funcionario. Las entidades
deberian, cuando se han visto obligadas a resarcir a los
particulares por este motivo, hacer efectiva la responsabiliaad
de 1o0s funcionarios. Sin embargo, esto por lo general no ocurre.
La ausencia de responsabilidad de los tuncionarios en estos casos
ha permitido gue las sumas pagadas por la Nacién en demandas ante
los tribulnales hayan aumentado de $600 millones en 1986 a mas de
56000 miliones en 1991, 1la mayoria debidas a decisiones
eguivocadas y malos manejos de los funcionarios. En muchas
ocasiones 1los procesos se pierden por nedaligencia de parte de la
defensa, y no se aplican los mecanismos existentes para gque los

responsables reviertan los recursos perdidos al Tesoro /.

En cuanteo a las responsabilidades disciplinaria v penal, qgue
también figuran en la letra de los estatutos disciplinarios y del
cédigo penal, no tienen en la practica la efectividad aue se les
atribuyé, pues para establecerlas se requiere la comprobacién
plena de los hechos que les sirven de causa. Sin embargo, las
dificultades que existen en el pais para realizar investigaciones
judiciales gque conduzcan a 1la obtencién de pruebas suficientes

(que son la causa del estado de impunidad general), unidas a la
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ftalta de interés de los tfuncionarios del Estado v de 1los
respresentantes de las entidades ouplicas bpor contribuir a
esclarecer hechos, y a la falta de colaboracién de 1a ciudadania,
llevan a gue 1las responsabilidades disciplinaria vy penal no se

concretften en hechos sino en casos excepcionales.

Finalmente, la responsabilidad politica se ha 1limitado a 1los
altos funcionarios vy debe ser ordenada por el poder leagislativo.
Hasta ahora ella solo se ha concretado también en casos

excepcicnales,

En cuantoc a la eficacia del castiao por la via 1judicial, ésta es
también muy baja. La probabiiidad v 1la fuerza de 1a accién
judicial han sido tradicionalmente débiles. De acuerdo con las
estadisticas oficiales (gue son escasas y atrasadas) son pocas
las acciones corruptas aque llegan a tener consecuencilas
judiciales. Segién cifras del DANE, en el primer semestre de 1990
entraron en la etapa de inicilacion del sumarioc 1411 casos de
delitos contra 1la adaministracién pablica. Las autoridades
judiciales 1llegaron a dictar providencias de algan tipo en 1558
casos dentro de su inventarlio de procesos acumulados (cabe
destacar gue los delitos contra la administracién pablica apenas
fueron el 1.3% del total de 1las providencias dictadas en ese

perfodc dentro del sistema judicial colombiano).

De esos 1558 casos, 1l¢% (el 72%) correspondieron a providencias
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de cesacién de procedimiento. Los brocesos se terminaron debido a
una variedad de razones, siendo 1la mas importante la
prescripcién, citada en el 42% de 1los casos. Sélo 316 casos (el

20%) recibieron una resolucién acusatoria.

Estos resuitados no son extraordinarios dentro del contexto de la
justicia colombiana, pues de 122967 pnrocesados. el 82% llegaron a
una -resolucidén de cesacién de procedimiento, y sélo el 12% llegd
a una resolucién acusatoria. Esta es una demostraciéon mas de 1a
ineficacia general del sistema legal colombiano, caracterizado
poer una sobrecarga de casos en manos de los Jueces, uha
incapacidad para desarrollar investigaciones adecuadamente y un
clima general de impunidad. La corrupcién administrativa ha sido
un tema de baja prioridad para el sistema judicial en comparacién

con otros como el narcotréafico y la violencia en general.

D. DISCRECIONALIDAD

Los temas de la operacién de los mecanismos de control en
Colombia y la discrecionalidad de los funcionarios pdblicos en el

cumplimiento de sus funciones estin estrechamente ligados.

Como se menciond, 105 sistemas de control se basaron en el pasado
en el principio del control previo (la expedicién de 1la

Constitucién de 1991 podria ser sefialada como el momento del
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cambio bhacia un nuevo esdquema de control posterior, Dpero éste
apenas comienza a ablicarse). En 1los hechos, el control previo
terminé por convertirse en una multiplicidad de normas escritas

en el papel gue no se cumplen en la practica.

Este tipo de control se basa en la disposicién de miltiples
procedimientos de chegueo, controles y requisitos casuisticos que
deben verificarse a medida que progresan las acciones de 1la
administracién. Estos controles, que parten de presumir la mala
fe de los administradores, han tenido varias consecuencias. En
primer término, el objetivo central del control, gue es mantener
la responsabilidad del funcionario, se ha perdido, y los
controles han degenerado en tramitomania (el ejemplo tipico es 1lo
gue ha ocurrido con la contratacién peblica a partir del Decreto
222). Los funcionarios le dan la mayor prioridad al cumplimiento
de los reguisitos ordenados por las normas gque al cumplimiento de
su verdadera responsabilidad, es decir, al 1logro de unos
objetivos de gestion. El precepto daque determina que los
funcionarios publicos sélo pueden hacer 1lo gue la ley les
permite, al contrario de los individuos privados que pueden hacer
lo que 1la ley no les prohibe, ha terminado por ser un pretexto
para que los funcionarios no tomen las decisiones que les
corresponden para llegar a la solucién de los problemas. La
tramitomania y wun ambiente institucional caracterizado por 1la
talta de compromiso con el cumplimiento de objetivos de gestién

constituven un entorno ideal para el surgimiento de 1la
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corrupcién.

En segundo lugar, puesto gque 1los puntos de control o chegueo
estdn repartidos a lo largo de la cadena administrativa, 1la
tramitomania contribuye a diluir 1a responsabilidad, pues las
consecuenclias indeseables deben ser atribuidas a todos 1los que
participan en la cadena. be esta forma no hay responsables reales
DOr 10s descalabros, pues las decisiones no estdn en cabeza de un

solo funcionario.

Dado aque 1los efectos del control son bajos vy existe una
multiplicidad de requisitos que permiten gue se diluya 1la
responsabilidad, 1los funcionarios ptblicos en Colombia tienen en
general una amplia discrecionalidad, que equivale a decir gque sus
acciones en perjuicio del interés pablico no suelen traer
consecuencias. En la medida en gue esta situacién prolifera, 1la

corrupcién avanza.

E. LOS MONGCPOLIOS DEL ESTADO

El Estado ovpera como proveedor monopélico de muchos de los
servicios que presta en la sociedad colombpiana. Estos monopolics

permiten que existan entidades gue funcionan durante largos
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perjodos con pajos arados de eficiencia v elevados indices de
corrupcién, sin que el piblico pueda rechazarias absteniéndose de

CcComprar Sus servicios.

Sobre este tema es poce 10 gue se debe asadir aaut gue no hava
sido mencionado en el contexto de la discusién genera: sobre el
papel del Estado en 1la provisién de bienes v servicios ¥y las
eventuales ventaijas de la privatizacién. Simplemente se debe
destacar gue la existencia de monopolio, pablico o privado, se
presta para la ocurrencia de corrupcién. A la inversa, la
introduccién de competencia en la prestacien de servicios, a
través de unidades publicas o privadas, diluye las posibilidades
de corrupcién. Las posibilidades de accién en este campo como

instrumento contra la corrupciédn se examinaran mas adelante.

F. LA SANCION SOCIAL SOBRE LOS CORRUPTOS

El rapido desarrollo de la sociedad colombiana en las Gltimas
décadas y la sucesién de ‘"bonanzas" econémicas de diferente
origen le han dado wun lugar priviligiado a la disponibilidad de
dinero y al enriguecimiento rédpido en la escala de valores. La
tenencia de dinero genera aprecio social, Y su carencia 1lleva a

la situacién contraria. El atractivo del dinero es
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suficientemente dgrande como para gque se olviden los reparos
respecto a la forma como éste es obtenido: desde el punto de
vista de 1la actividad social de wuna persona, en Colombia
probablemente causa una sancidén social mayor no tener dinero que

haberle obtenido a través de la corrupcién.

Esto hace parte de un ambiente general en el cual el trafico de
influencias es mirado con benevolencia vy el uso de recursos
publicos para fines privados es considerado como una prerrogativa
normal asociada al logro de altas posiciones de mando en el

sector pablico.

Por su parte, el papel gue cumplen los medios de comunicacién
dentro de la lucha contra 1la corrupcién es ambiguo. De un lado,
los medios publican 1las denuncias y los resultados de 1las
investigaciones, con lo cual contribuyen a la creacién de una
conciencia social sobre el problema. Los directivos de entidades
piblicos entrevistados consideran en general que la denuncia a
traves de los medios de comunicacién tiene un papel sobresaliente

dentro de sus esfuerzos por combatir la corrupcién.

Sin embaraqo, el afan de obtener noticias vistosas v
"amariliistas" centradas en el tema del crimen y castigo, v la
escasa prevaracién de los periodistas, llevan a cue los medios no
comprendan la forma como operan las entidades pablicas v wpor 1o

tante no transmitan una visién real de ellas, ni den a los
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ciudadanos 1la informacién vy la wvisién que neceslitan para
defenderse de los corruptos. Adicionalmente, en la actualidad las
publicaciones de los medios de comunicacién sobre el tema de 1la
corrupcién dependen casi en su totalidad 4e 1a informacién
suministrada por 105 oraganismos ftiscalizadores del gobierno, es
decir, 1la Procuraduria v la Contraloria. Su iabor se ha limitado
a servir de caja de resonancia del trabajo de estas dependencias.
La investigacién y la inicativa gue toman por su propia cuenta es

practicamente inexistente.

G. LA PARTICIPACION DE LA CIUDALawin wur nvviveme CONTRA LA

CORRUPCION

Esta se ha limitado a wunas pocas exXperiencias con pobres
resultados. La ciudadania no ha encontrado vinculos efectivos
para presionar por una solucién efectiva al problema de 1ia
corrupcidén. Esto se debe en buena parte a gue su bposicién
respecto al tema es ambigua, bpues los actos corruptos existen
precisamente porgue hav agentes privados dispuestos a

involucrarse en ellos.

Aparte de esto, existe una nvpercepcién extendida en cuanto a la

inetilidad de la accién de los ciudadanos sobre este problema.
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Los arupos mas afectados por 1a corrupcidn (10s consumidores v
usuarios de bienes y servicios producidos por el Estado) no se
han organizado de modo gue su intervencién constituya una presién
efectiva sobre los funcionarios pa#blicos. Las oficinas de quejas
en el pasado generaron una respuesta poco efectiva; 1o normal es
gue estas oficinés recipan un numerc arxrande de denuncias en el
moemnto en gue se abren, pero luedo este namero desciende a
medida que se pierde 1la novedad y que los denunciantes perciben
que su oparticipacién no tiene consecuencias para los implicados
en las acciones corruptas (los bpropios funcionarios de 1la
Contraioria son conscientes de qgue éste es uno de los principales
problemas gue enfrentan al enmprender una campafia moralizadora

entre el pubiico).

Existe wun antecedente significativo de wuna iniciativa privada
enfocada a resolver el problema de la tramitomania vy 1a
corrupcién asociada a ella, la cual terminé en el fracaso. A
mediados de la década de los afios 80 se constituyé la comisién
"Colombia Eficiente", como un esfuerzo 1liderado por el sector
privado, en cooperacién con el sector ptblico, destinado a
proponer soluciones para casos concretos de ineficiencia del
sector pdablico. Esta comisién desperté un notable entusiasmo en
el sector privado en sus comienzos. Se trataba, en principio, de
una organizacién permanente dque no se disolveria al terminar el
gobierno bajo el cual fue creada. Su objetivo era encontrar

puntos especiticos en la administracién piblica donde la
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ineficiencia v la tramitoloaia estuvieran presentes, estudiar las
situaciones, presentar proouestas especificas de solucién, hacer
un sequimiento de los problemas v estimular 1a motivacién del
piéblico en aeneral en <c¢uanto a la importancia de este estfuerzo.
Los oprincinales gremios del pais se vincularon a la comisién. La

mayor parte de su financiacién provino del sector privado.

La comisién "Colombia Eficiente" inicio sus labores con
entusiasmo, pero pronto se marchite¢. Aunaue la comisién nacié con
el respaldo dei qgobierno, el sector privado termind por
convencerse de que sus recomendaciones no eran tomadas en serio y
gue se hacia poco por llevarlas a 1la practica. "Lamentablemente,
la decisién y el apoyo del qgobierno se debilitaron frente a 1la
conspiracién silenciosa de muchos sectores burocraticos gque veian
la posibilidad de perder los pbeneficios derivados del
funcionamiento lento de 1los sistemas tradicionales gue, como
todos sabemos, crean un marco propicio para el mantenimiento del
predominio clientelista vy el ejercicio de 1a deshonestidad. Las
prelaciones del qobierno variaron Y las férmulas de
simplificacién gue presentaba 1la Comisidén se recibian con
entusiasmo pero no se ponian en la pbractica, circunstancia que
llevé a los representantes del sector privado a adoptar i1a anica
alternativa posible: retirarse de la comisién, advirtiendo al
gobierno la imposibilidad de continuar adelante, pues el sector
privado sélo podia limitarse a presentar y discutir alternativas

de mejoramiento en el funcionamiento del Estado, pero
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naturalmente la responsabilidad de adoptar oficialmente los
procedimientos, de ponerlos en marcha con la expedicién oportuna
de las decisiones correspondientes, constituian actos de

autoridad gue debian ser ejecutados exclusivamente por el

gobierno."

"Se truncé asi un esfuerzo que, con el apoyo del sector privado y
de los medios de comunicacién, hubiera podido cambiar el
funcionamiento del pais, si se hubiera mantenido el apoyo del
Presidente de la Repdblica durante la totalidad de su periodo de
gobierno. El cambio de actitud oficial quedé demostrado, pues
después de la renuncia de los miembros del sector privado, la
comision Colombia Eficiente nunca fue reintegrada v se prefirié
minimizar, en los corredores palaciegos, el impacto y el alcance
de las vpropuestas de agilizacién gue hubieran permitido avanzar

en :1a democratizacién del pais."2/

De otra parte, debe destacarse gue las novedades introducidas en
la legislacién colombiana a partir de 1986 en cuante a 1a
creacién de mecanismos gque permiten una mayor participacién
ciudadana en el manejo de 1la administracién pablica han tenido
escaso cumplimiento en la realidad. Mecanismos como la
posibilidad de que 1los usuarios participen en las Jjuntas
directivas de las empresas de servicios ptblicos, las consultas
populares vy la contratacién comunitaria, creados en las leyes de

descentralizacién gque ya tienen mds de cinco afios, no se han
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materializado en la realidad. Las juntas administradoras locales
apenas comienzan a funcionar en 1992. En 1991 se reafirmaron ios
mecanismos de participacién democratica en el texto de la nueva
Constitucién. La efectividad de esos mecanismos en la vida diaria

de los coiombianos est& por verse.

VI. LA ACCION CONTRA LA CORRUPCION EN EL PRESENTE GUBIERNO

A. LA MISION PARA LA MODERNIZACION Y LA EFICIENCIA DE LA

ADMINISTRACIGN POBLICA

La lucha contra 1la corrupcién ha sido una de las orincipales
banderas del presente dgobierno. S5e trata de wun propésito
enfatizado con frecuencia por el presidente en sus
manifestaciones publicas. Este esfuerzo tiene su centro en ia
Misién para la Modernizacién v la Eficiencia de la administracién
Pablica, un organismo dependiente de 1la Presidencia de ia
Repiblica c¢uyo objetivo es servir como ente disenador de
politicas y coordinador de 1los esfuerzos del Ejecutivo, la
Procuraduria, la Contraloria v 1las entidades estatales en 1la

accién contra la corrupcién.
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La Misién ha definido las siauientes &reas de accién para el

aobierno®/:

Desarrollo_ del _principio__ de _reponsabilidad _en

pihlicas. El esfuerzo contra la corrupcién debe comprometer a

todos los funcionarios publicos y a todas las "fuerzas vivas" de
la sociedad. Se entiende que el exceso de controles sélo produce
una mayor atrofia de la administracién. A cambio de ellos, el
gobierno enfatiza 1la responsabilidad de 1los administradores
pablicos respecto a la eficacia de su qestién. El Presidente de
la Reptblica y el Procurador General de 1la Nacién dejaron en
claro que es deber de 1los ministros, los Jjefes de Departamento
Administrativo v los Directores de Establecimientos Péblicos
velar porgue en cada una de las entidades a su cardo operen los
mecanismos necesarios de control integrail, inciuido el
disciplinario, ovara qarantizar a los ciudadanos el cumplimiento
de las funciones de estas entidades. Igualmente, determinaron gue
las entidades deben crear instancias administrativas para recibir

y tramitar las guejas de la ciudadania.

La meta es restablecer la importancia de la resposabilidad gue
tienen los funcionarios piblicos con 1la ciudadania y 1la
obligacién que tienen de rendir cuentas por los resultados de sus

acciones.

Frente comin _para _investigar los gasos de corrupcién entre el
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gobierno y los organismos _de_control En este caso se plantean dos

principios. Primero, la accién de 1los organismos de control debe
desarrcllarse en forma coordinada para maximizar su efectividad,
intercambiando informacién vy creando dqrupos especiales de
investigacién en los cuales tienen accién 1las tres Dpartes.
Segundo, el problema de la corrupcidén depe ser entrentado con un
criterio estratéqico, concentrando los esfuerzos de
investigacién v sanclén en ios Cas0s mas araves. Esta
coordinacién entre Procuraduria, Conrtraloria vy Gobierno en una

estrategia general no tiene antecedentes en la historia del pais.

Las entidades en 1las gue se concentraria el esfuerzo fueron
escogidas teniendo en cuenta su importancia dentro dei Plan de
Desarrollo vy el grado en el cual la corrupbcién afecta a grandes
porcentajes de la poblacién. De acuerdo con esto, los esfuerzos
se han concentrado en entidades afectadas por la corrupcién cuya
misién se relaciona <con la apertura v la modernizacién de 1la
economia (Aduanas, Puertos) y con 1la provisién de servicios
basicos a 1la poblacién (Instituto de Sequros Sociales, Caja

Nacional de Previsiéni.

Disefio  _de un ___nuevo sistema_ de  contreol integral _de la

Adminstracién Poblica De acuerdo con los principios establecidos

en la nueva Constitucién, que establecen 1la responsabilidad del
administrador piablico sobre 1los resultados de su gestién, el

gobiernc trabaja en la elaboracién de proyvectos de ley aue
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sustentaran un nuevo sistema de control interno de la
administracion ptibiica. La disversién de las normas de control
interno, los vacios en que ellas incurren vy el desconocimiento de
las mismas por parte de la ciudadania v de 1los propios
administradores es una de 1l1las principales causas de 1los baios

castigos que reciben las acciones corruptas.

Se pretende pasar del sistema de control previo de auditoria, de
alto costo y muy vulnerable a la corrupcién, a otro de gestién
de resultados que permita evaluar a posteriori los resultados de
la gestién. Se nplantea una ampliacién del concepto de 1lo
disciplinario para gue abargue la responsabilidad del funcionario
dentro del cumplimiento de los objetivos de cada organizacién b 4
no se circunscriba a la desviacién de conductas individuales de

cada funcionario en particular.

El nuevo sistema deberd integrar las acciones de los organismos
superiores de control y de la administracién pablica; estara
orientadec hacia la eficiencia en la aqestién; vy debera proveer
medios para la sancién y prevencién efectiva de 1los actos
corruptos y para combatir la falta de transparencia en la toma de

decisiones del sector p6blico.

Se introducird un estatuto gque unifigue 1las actuaciones del
control interno en la administracién ptblica. EL sistema de

control interno incluir& las Areas de control fiscal posterior,
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financierxo y de resultados, el control administrativo-
disciplinario ¥ los mecanismos de instruccién de la ciudadania.
Adicionalmente, se har& obligatoria la divulgacién pablica de los

resultados anuales v cuatrienales de las entidades.

Revisién de la normatividad Complementario a 1lo anterior, se

revisard el marco juridico vigente para plantear proyectos de ley
gque oOfrezCcan mayores herramientas para castigar los casos de
corrupcion y estimular la honestidad v la eficiencia. Se aspira a
unificar el régimen disciplinario y a reaglamentar un sistema de
evaluacién aue incluya incentivos y sanciones para los ejecutivos
que toman decisiones en el sector puablico, a partir del

cumplimiento de sus metas y objetivos.

En materia penal, el gobierno elabora propuestas para tipificar
la conducta del representante legal de una entidad gue impida 1la
investigacién de un delito y 1la creacién de circunscripciones
penales especializadas en corrupcién vy delitos contra 1la
administracién pablica. Se examina la posibilidad de despenalizar
la conducta del particular consistente en dar u ofrecer dinero a
un funcionario ptblico, si denuncia el hecho; la extincién -de
dominio ©por enriguecimiento ilicito; 1a rebaja de bpenas bor
cesacién o reinteqro de bienes mai habidos. Se propone ademéas dar
una reglamentacién esvecial al derecho de peticién para dar a la

ciudadania un instrumento real de accién frente a las actuaciones
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corruptas.

oncientizacién sobre los costos sociales. _de la corruocién Se
trata de estimular el compromiso de la ciudadania con el combate
a la corrupcién. El qgobierno ha presentado sus puntos de vista a
‘través de los medios de comunicacién vy ha debatido el programa en

diversos foros. Se trabaja sobre ia puesta en marcha de campafas

de concientizacién sobre el costo social de la corrupcién.

B. LA ACCION DE LA CONTRALORIA Y LA PROCURADURIA

A nivel nacional, 1la Contraloria General de la Re

Procuraduria General de la Repiublica son las entidades de control
gue tienen las mavores responsabilidades en la 1lucha contra la
corrupcién. Mientras gue 1la principal responsabiliodad de 1a
Contraloria es la supervisién del manejo de los fondos poublicos,
la Procuraduria es una oficina especial gque supervisa 1la
obediencia a lo mandado por la Constitucién y las leyes por parte
de las dependencias y ‘os empleados del Estado, en beneficio de
los derechos de la ciudadania. Para ambas entidades, el tema del
control de la corrupcién hace parte de una larga lista de
obligaciones y funciones. Tradicionalmente la corrupcién recibié

una baja prioridad en sus agendas; sin embargo, este tema viene
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ocupando una porcién creclente de su trabajo desde 193U,

A partir de la expedicidén de 1la nueva Constitucién en 1991, 1la
Contraloria ha sido sometida a una transiormacién de agran
alcance?/. En el pasado, 1a wvigilancia aue 1la Contraloria
ejercia sobre las entidades piblicas se realizaba principalmente
a través del contreol previo vy de la auditoria de tipo numérico-
legal, Este sistema era a la vez costoso e ineficaz. El control
previo es aitamente dispendioso, guita autonomia vy agilidad a ia
administracién pablica, v tiende a convertirse en un foco de
corrupcién, de modo gue la tunciédn de control es aistorisionada v
se convierte en una coadministracisén, en la cual es muv difticil
establecer responsabilidades. A su vez, la insbpeccién numérico-
legal tiene un predominio del analisis contable y juridico, aue
tiende a convertirse en una confrontacién mecanica de los gastos
con lo realizado y de los procedimientos sequidos con los fijados
por las normas, sin gue se evalde 1la verdadera calidad de 1la
gestién de los administradores pagblicos en funcién de unos

objetivos de beneficio social.

Esta modalidad cambia a partir de la vigencia de la Constitucién
de 1991, cuyo texto establece que "El1 control fiscal es una
funcién pablica que ejercerd 1la Contraloria General de la
Reopiblica, la c¢ual vigila la gestién fiscal de la administracién
y de los particulares o entidades gue manejen fondos o bienes de

la Nacidén. Dicho control se ejercera en forma posterior v
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selectiva conforme a los ©bprocedimientos, sistemas vy orincipios

que establezca la ley" (articulo 267).

Dentro de esta concebcién, el analisis contable y juridico sigue
siendo una funcién de ia Contraloria, pero debe estar al servicio
de un anadlisis global gue incluye la dimensién economica. El
analisis estard orientado a identificar el impacto global que las
acciones de la administracion npéblica tienen sobre todos 1los
agentes en la economia; evaluar si ellas cumplen los objetivos
sefialados por 1la Constitucién y 1la 1ley; y establecer su
conveniencia econdmica y social, teniendo en cuenta los criterios

de eficacia, eficiencia, economia, eguidad e impacto ambiental.

Por lo demas, la Contraloria ha recibido nuevos poderes que le
permiten ejercer 1la jurisdiccién coactiva para que se pueda
resarcir al Estado por el mal manejo de los fondos o bienes
pablicos y estard habilitada para exigir 1la suspensién de
funcionarios mientras culminan las investigaciones (en el pasado,
la carencia de estas facultades permitia que el propio personal
investigado entorpeciera 1la marcha de las investigaciones).
Ademas, 1la Contraloria tiene ahora iniciativa legislativa en
control fiscal, organizacién y funcionamiento, vy puede armonizar
los sistemas de control fiscal de todas las entidades ptblicas de
cualguier orden, evitando que se presenten dubplicaciones de

esfuerzos y limitaciones al cumplimiento de su tarea.
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La transformacién de la Contraloria oraenada por la Constitucién
es objeto de reglamentacién legai., pero incluso antes gue ésta se
haya precisado la entidad ha ¢omenzado a avanzar en la direccién
mencionada, definiendo una transformacién en su estructura
administrativa, sus practicas de trabajo y su planta de personal.
La Contraloria realiza estudios periédicos aue evaltan el
desempefio operativeo v financiero de 1las entidades pablicas,
detectando problemas v pianteando recomendaciones de solucién.
Adicionalmente, a través de la Divisién de investiagaciones,
establece los casos en los gque la agestién neqligente o dolosa de
los funcionarios publicos ha tenido como consecuencia un
perjuicio econémico bpara el erario opuplico, sefiala 1los
responsables y se constituve en parte civii de los DIrocesos
penales contra elios. Estas acciones 1leagales pueden llegar ail
embargo de los bienes de 1los responsables para compensar la
pérdida sufrida por el fk&stado. En 1991 1la Divisién de
Investigaciones encontré faltantes por mas de $25 mil milllones.
A diciembre de 1991 la Divisién de 1Investigaciones habia
instaurado denuncias penales en juzgados por $6 mil millones, y
se habfa constituido en parte civil en procesos por $4500

millones

Por su parte, a la Procuraduria se le dieron nuevos poderes vy se
le permitiréd concentrarse en tareas como la defensa de los
intereses colectivos, los derechos de los ciudadanos y la lucha

contra la corrupciédn. En su caso la estrateadia del gobierno se
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traduce en un cambio de orientacién de 1la entidad. £n primer
lugar, se pretende gue este organismo deje de ser primordialmente
un ente sancionatorio y gue pase a tener una funcién mas clara en
el area de la prevencién y en la identificacién de los posibles
focos de corrupcién antes gque se desarrollen completamente. Asi,
sus andlisis no sélo deberan dedicarse a examinar los casos
especificos, sino gue también producira diagnésticos v
recomendaciones mas generales (sobre, Dor ejemplo, la
contratacion administrativa, los oproplemas de corrupcién tipicos
en el pado de prestaciones sociales en las distintas entidades,
etc.). Al mismo tiempo no debera descuidarse la funcién
sancionatoria, es decir, la identificacién de responsables con el

fin de imponer las sanciones del caso.

Por otra parte, un elemento esencial de la nueva orientacién de
la Procuraduria es 1la definicién de oprioridades en su trabajo.
Esto es indispensable para que 1la institucién pueda presentar
resultados en las funciones que le han sido encargadas dentro de
ia estrategia del gobierno. La entidad tenia a finales de 1991
cerca de 50 mil expedientes pendientes de solucién, relacionados
con todas las &reas, desde las investigaciones del Guavio hasta
los problemas gque se presentan en despachos pablicos cuando, por
ejemplo, un empleado borracho estrella un carro oficial o un jefe
acosa sexualmente a su secretaria. Esta congestién ocurre porque
la mayoria de las entidades publicas no cuentan con sistemas de

control interno apropbiados, vy en lugar de crearlos Yy manejar por
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Su cuenta estos oproblemas, han optado por una sclucién mas
sencilia (para ellas) que consiste en trasladar dichas
situaciones a la Procuraduria pbpara que sea ésta la gque tome las
decisiones dificiles. Una parte importante de la solucién
consiste en ague el gobierno oblique a las entidades & crear los
mecanismos necesarios de control interno, para descongestionar el

trabajo de la Procuraduria.

De otra parte, la fijacién de prioridades en la Procuraduria no
es simplemente una tarea administrativa, sino que tiene ciertas
implicaciones juridicas que no pueden ser ignoradas. Esto ocurre
porque, en principio, todas las denuncias que llegan alli y todas
las perosnas que piden atencién para su caso individual tienen el
mismo derecho de ser atendidas. La forma tradicional de resolver
el dilema de qué caso debe ser atendido primero era atenderlos de
acuerdo con el orden de llegada. Que la Procuraduria seleccione
unos casos para darles atencién prioritaria sianifica gue habra
otros para 1los cuales se presentar&d una demora o que no podrén
ser atendidos. Este es un planteamiento ceontroversial, pues
implicaria gque el acceso de los ciudadanos a la justicia no es
igual para todos. No obstante, ello es necesario para gue la

entidad se pueda concentrar en los casos mas urgentes.

La orqganizacién de mecanismos de control interno en las entidades
piblicas que permitan descongestionar el trabajo de la

Procuraduria es una tarea gue toma tiempo. Es necesario convencer
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a las entidades, vy ademds se deben definir y difundir 1los
mecanismos apropiados para este objetivo. Los encargados de los
mecanismos de control interno no pueden ser simples subalternos
de la direccién de la entidad, porque de ser asi los jefes serian

practicamente invulnerables al control.

La reorganizacién de la Procuraduria v la fijacién de prioridades
consiste en seleccionar una serie de entidades ientre i1as cuales
fiquran ias aue vya han sido mencionadas: 188, Caijanai,
Colpuertos, etc) para examinarlas v limpiarlas a fonao. Se ha
considerado ague si la Procuraduria sique dispersando su trabajo v
produce una serie de sanciones aisladas en un amplio namero de
entidades, al final del proceso ni una sola entidad individual
estard saneada. Si se concentran 1los esfuerzos, en cambio, sera
posible no solo encontrar un grupo importante de responsables en
cada entidad, cuyo castigo tendrd un efecto de demostracién
decisivo sobre los demds miembros, sino que también serd posible
conocer mas a fondo la naturaleza de los problemas Y bplantear
correctivos que sirvan para evitar que se repitan, tanto en las
propias entidades analizadas como en otras gue tengan estructuras

similares a 1o largo del sector puablico.

Finalmente, se ha 1identificado gque 1la Procuraduria necesita
mejorar ios niveles de formacién de sus investigadores, para
alcanzar mayvor agilidad vy eficiencia en este trabajo y también

para combatir modalidades de corrupcién aque alcanzan crecientes
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arados de sotisticacién.

Vi. CASOS DE CORRUPCION EN ENTIDADES PUBLICAS COLOMBIANAS

La forma como funciona 1la opolitica anterior, ios eéxitos vy
problemas gue encuentra en la practica, se aprecian mejor cuando
se analiza la experiencia de 1la lucna contra la corrupcién en
entidades concretas. A continuacién se examinan cinco casos de
entidades afectadas por la corrupcién ¥y la forma como 1la han
enfrentado. Estas son Cajanal, I8S, Aduanas, INTRA vy 1la
Administracién de Impuestos Nacionales, El1 examen de estas
entidades revela aque la exlistencia de corrupcién es casi
inseparable de 1a ineficiencia en ei sector pablico. Por io
demas, se revela que aunque el oproblema esta lejos de ser
controlado, 1os administradores que tienen 1ia voiuntad de
combatirlo vy cuentan con respaldo de las mas altas jerarguias de
la administracién pablica no tienen las manos atadas. La
experiencia acumulada hasta ahora en Colombia muestra que existe
una serie de medidas gue pueden frenar el avance de problemas

graves asociados a la corrupcién.
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4. CAJANAL

1l Los problemas de la entidad

La <Caja Nacional de Previsién (Cajanal} es la segunda entidad de
sequridad social del pais por su tamafio. Tiene a su cargo el
reconocimiento vy pago de las vprestaciones sociales de los
empieados ©piblicos y trabajadores oficiales y el pago de las
pensiones de Jjubilacién, invalidez v retiro por vejez. Ademas,
maneja los sistemas de atencién médica bpara sus afiliados. De
acuerdo con las normas, la Caja atiende la proteccién sobre los
riesqos de invalidez, vejez Vv muerte; enfermedad general v
maternidad; accidente de trabajo y enfermedad profesional de los
trapajadores de entidades del gobierno nacional. La Caja atiende
cerca del 42% de los funcionarios pdblicos colombianos, nomero

que llegaba a 250.000 personas en 1990 =/.

La Caja tiene desde hace tiempo una extendida reputacién de baja
calidad de servicio y corrupcién en su organizacién. Aungue en
teorfa los servicios de salud de la Caja deben amparar al
pensionado, al afiliado, a sus hijos hasta un afio de edad Yy a la
esposa en caso de maternidad, en la bréactica solo los pensionados
Yy 1los afiliados activos tienen acceso a todos 1los servicios de
salud; sus dependientes solo 1o tienen a consulta. Los casos de
maternidad, gue sélo son atendidos en la practica en Bogotad vy

Tunja, no estdn a disposicién de las esposas de los cotizantes
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sino Gnicamente de las afiliadas cotizantes. Mas de la mitad de
los trabpaiadores estatales aue teericamente aeberian estar
amparados por esta entidad han presionado la creacién de distemas
alternativos de proteccién, ante 1los pajos niveles de calidad en

la atencién aque brinda la Caija.

A partir de intormacién Dproveniente de airerentes fuentes?/ es

posible establecer las siguientes fallas que agueijan a la Caja:

La entidad presenta grandes problemas en el A4rea de
adquisicién y suministro de drogas, insumos y eaquipos, lo
que se refleja en la calidad de los servicios de salud que
presta. Las compras de drogas no obedecen a un estudio de
necesidades del opotencial de consultas o a un cuadro de
morbilidad. Generalmente no hay disponibilidad de droaas
debido a pbroblemas en los procesos de ias licitaciones,
demoras en los pDadqos, excesivo centralismo,

desactualizacién en el vademecum, etc.

Las deficiencias en las cavacidades para cumplir con sus
obligaciones han llevado a la Caja a contratar con terceros
una cantidad creciente de servicios médico-hospitalarios.
Esto ha llevado a una réapida expansién de 1los gastos, gque
son muy superiores a los que se tendrian en una situacién de
eficiencia. No se cuenta con mecanismos adecuados que.

permitan controlar vy evaluar las cuentas de 1los servicios
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contratados.

Dentro de la Caja no existe el cargo de administrador o
gerente de hospital. Dados los niveles salariales vigentes,
no es posible contratar un inaeniero de mantenimiento
hospitalario., No hay sistemas de informacién ni de gestién

hospitalaria.

Los sistemas de informacién, planeacién v control son de
pDésima calidad, inopearantes cuando no inexistentes. Esto
tiene maltiples manifestaciones. Las camas en los hospitales
son wutilizadas inadecuadamente por falta de programacién,
por no disponer de suministros adecuados v oportunos, por
exceso de dias de estancia de los enfermos en el hospital, o
por 1incumplimiento de los médicos con 1la prestacién del
servicio, Suministros, contratos, consumos y gestién
financiera no cuentan con las herramientas para un manejo
eficiente. La carencia de informacién sobre la némina de las
entidades afiliadas ha llevado 3 que los ingresos
provenientes de aportes de los trabajadores se hayan
estancado, mientras gue 1la entidad no tiene capacidad de

presionar el pago por parte de las entidades deudoras.

No existen reqistros unificados de embleados oficiales
afiliados a Cajanal, histéricos o actualizados. No hay

informacién fideigna sobre la conversiéon de trabajadores
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activos en pensionados, ni sobre reajustes salariales aue
afectan el pago de las pensiones. En consecuencia, 1ia
proaramacién presupuestal de 1la némina de pensionados para
cada vigencia se elabora simplemente con 1a informacion de
la tendencia del pasado v el ajuste salarial esperado v,
por lo generai, desde el momento en gue se Dlantea esta
subestimado. A este deticit oriaginal se suma la demora en
i0os airos del Ministerio de Hacienda v ia Tesoreria, aue se
traduce también en lentitud del desembolsc, iliquidez de 1la

entidad y atrasos en los pagos de pasivos pensionales.

Los sistemas de contratacién (reqgidos por el decreto 222/83)
son demasiado inflexibles, inadecuados para las necesidades
de adguisicién de eguipos de 1la Caja. La entidad maneja
cerca de 70000 items en sSus almacenes; es imposible hacer
licitaciones para la adquisiscién de cada uno de ellos. Esta
es una de las causas mAs importantes de las failas en la
dotacién de 1os hospitales. ademds, ia adguisicién de
repuestos para COSTOSOS eQguipos a través de este mecanismo
es inoperante; suele ocurrir, por ejemplo, gue eguipos de
electromedicina gue valen cientos de miles de ddlares esten
fuera de funcionamiento porgue raltan piezas de reobuesto gue

no alcanzan a costar mil délares.,
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2. _Las modalidades. de corrupcién

En medio de esta situacién de caos administrativo ha sido posibie

identificar varias modalidades claras de corrupcién:

- Embargos_jirrequiares o _jlegales contra la Caja: Esta ha sido
la principal fuente de corrupcién en Cajanal en los Gltimos
afios. Como se mencioné anteriormente, la Caja incurre en
retrasos en sus funciones de reconocer v pbagar puntualmente
las vpensiones vy otras oprestaciones. &l producirse este
retraso, los particulares demandan a la entidad por la via
administrativa, c¢on un notable arado de éxito. Los embaraos

ordenados contra recursos de la Caja superaron los $9 mil

millones en 13591.

Se ha detectado que detras de estos embargos hay una red de
personas interesadas en que ellos se produzcan, las cuales
operan tanto desde dentro de la Caja como desde el sistema

de la justicia laborai.

La mecanica de esta modalidad de corrupcién es simple. La
Caja se retrasa en el pago de sus pensiones, en buena medida
@ causa del desorden administrativo mencionado, pero también
debido a gue existen funcionarios en su interior aue estan

interesados en gue esta lentitud se mantenga. Como dato
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revelador de 1a maanitud dei fenomeno, basta mencionar que
la actual administracién, en asociacién con ia Procuraduria,
encontré 44 mil expedientes de wDensiones, sustituciones vy
religuidaciones pendientes de proceso &n la Subdireccién del
Prestaciones Econémicas., La lentitud del oproceso podia
deberse a causas como la ausencia ae la fotocopia ae uha
cédula, una autenticacién o cualguier otro recguisito formal.
Naturalmente, estos obproblemas en ia framitacién de 1los

expedientes pueden ser causados por los Dropios empleados.

Los pensionados gue buscan la realizacién de 1los pagos Jue
les corresponden descubren ,después gue el tiempo ha pasado,
gue la finica forma de acelerar el procesoc es dar un poder a
un abogado para que demande a la Caja y obtenga el pago por
la via judicial. El1 abogado se encarga del caso a cambio de
un porcentaje del valor adeudado mds todos los ingresos DOIr
encima de ese valor gue se obtenagan en el juicio. El abogado
opera de acuerdo con el juez, guien falla en contra de la
Caja y determina gue ésta debe pagar intereses de mora u
otras compensaciones al demandante. Para dar un ejemblo
comén, en una deuda de un millén de ©pesos, el pensionado
debe pagar al abogado $300 mil de honorarios, mas lo
cosrrespondiente & los intereses de mora, gue pueden lleagar
a s2 miliones. El abogado se gueda con $2.300.000, mientras

que el pensionado recibe $700 mil,
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Se han presentado otros casos en 10s cuales el pensionado ni
siquiera participa en la demanda, sino que ésta se adelanta
con Dpase en poderes faisos o entregados sin dgue los
demandantes entendieran 1o gue realmente se haria con ellos.
En ocasiones el dinero procedente de la demanda es cobrado
por los apoderados- lo cual es 1ilegal, ya gue el Cédigo de
Procxedimiento Civil dispone que que ello sélo puede ocurrir
con la presencia del demandante. Naturalmente, todo esto

exige complicidad de los jueces.

Por su parte, los abogados gue en teoria deben defender los
intereses de la Caja trecuentemente dejan de cumplir con sus
obligaciones minimas. Dejan de interponer recursos gue estan
4 su alcance, no Dplantean la inembargabilidad de 1los
recursos del Estado, permiten que negocios orescritos cobren
vigencia, aceptan el doble pago de cuentas o la liguidacién
de intereses por encima del calculo verdadero, no exigen 1la
terminacién de demandas due no cumplen con 10Ss requisitos

minimos para ser presentadas, etc.

Corrupcidédn_ en los procesos de compra de medicamentos,

suministres vy _eguipos: Existen varias modalidades de

corrupcién en compras, con diversos dgrados de gqravedad y
extensién. Se ha detectado sobrefacturacién en las compras
de medicamentos; compra de elementos en cantidades

superiores a 1las necesarias, o de medicamentos gue no se
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necesitan; empleados que cobran peajes a los proveedores a
cambio de tramitar sus cuentas en la Caja. Como consecuencia
de estas anomalias, mucnas veces la Caja se ve cbligada a
pagar precios superiores a los del mercado en sus
suministros, pues los proveedores saben gue deben enfrentar
problemas en el cobro de sus cuentas, incluyendo pérdidas de

tiempo vy peajes.

- Eobo: Constantemente se descubren npérdiaas de eguinos v

materiales de toda clase en las clinicas de ia Caja.

- Comer

io _de _incapacidades: Empieados de la Caija v médicos

venden las incapacidades a los usuarios.

3. Las soluciones aplicadas hasta ahora

La actual administracién de 1la Caja ha tomado una serie de
iniciativas para combatir 1la corrupcién en su interior. Estas

medidas han tenido diversos grados de éxito.

- Embargos Evidentemente, el tipo de corrupcién mas qgrave Dor
el impacto en el presubuesto de la Caja es el embargo de sus
bienes en los juicios por atraso en la entreqa de pensiones.

La accién en este caso se ha realizado en diversos frentes.
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En orimer término, como medida para frenar el efecto que
tienpen sobre la Caja los casos va fallados, la entidad ha
logrado tras mucho tiempo gue se impida a los Jjueces el
emparqo de los recursos del ia Caja, bpuesto gue ellos
provienen del oresupuesto nacional. Esta tarea fue dificil,
pues 1os Jjueces empargaban recursos de la Cadia depositados
en 1los bancos, y las entidades financieras aceptaban el
embarge sin determinar si dichos recursos pertenecen al
presupuesto nacional o no. La Caja solicité a la
Superintendencia Bancaria que ordenara a los bancos

supervisar el cumplimiento de este criterio.

La Superintendencia Bancaria estimé inicialmente gque no era
obligacién de 1los bancos establecer la procedencia de los
recursos. Sin embargo Cajanal apelé y, contando con el apovo
de la Tesoreria General de 1la Nacién, pudo lograr wuna
decisién favorable gue obliga a los bancos a resbonder por
los embargos sobre dineros provenientes del presupbuesto

nacional.

Cabe destacar que en 1la etapa maAs reciente los Jjuicios
contra la Caja por este motivo se han reducido en forma
sustancial. Séqﬁn informa la administracién de 1la entidad,
las notificaciones salidas del sistema judicial se han

reducido de cien a diez por mes, aproximadamente.
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Esta es una medida destinada a correair los problemas del
pasado. Hacia adelante, por supuesto, la dnica solucion
posible es lograr una reduccién en el tiempo gque se toma la
entidad para reconocer y pagar las pensiones.

Mecanism fiduciario Se planeé establecer un mecanismo

fiduciario con la Fiduciaria la Previsora para ia evacuacién
de los expedientes represados vy vara el trabaio de recepcién
de solicituaes, 1liguidacién v mecanogratfia de resoluciones
de reconocimiento de opensiones v pago a los pensionados.

Esta iniciativa permitiria a la entidad subperar su atraso v

garantizar un reconocimiento v Dpado rapido de 1las
pensiones. Al mismo tiempo,. se realizaria una
reestructuracién de ia Subdireccién de Prestaciones
Ecoémicas. El acuerdo con La Previsora,  sin embargo, no

parece haber llegado a buen término en la practica, porque
para la firma del contrato 1la Caja tenta gue pagar $340
millones en derechos notariales, suma que fue considerada
excesiva por la administracién. Nuevas alternativas se

encuentran en estudio en estos momentos.

La realizacién de convenios con ias entidades afiliadas para
coordinar la tramitacién de las solicitudes de prestaciones.
Esto permitird que el proceso de solicitud se realice
directamente entre las entidades para gue 10s pensionados nho

tenaan necesidad de acercarse a una ventanilla de 1la Cadja a
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solicitar el reconccimiento de 1la pensién. Al perderse este
punto de contacto, no hay manera de gue los empleados de la
Caja o los abogados externos se enirenten al pensionado para

exigirle dinero.

Un désarrollo adicional de esta idea seria inciuir, dentro
de la reforma de la Sequridaa Sociai que se esta
discutiendo, una nueva norma aue permita la simplificacién vy
la descentralizacién del tramite de las pensiones. Las
pensiones no serian reconocidas por la Caja, sino por la
tltima entidad en la cual hubiera trabajado el solicitante.
De esta forma la tarea del reconocimiento de las pensiones Y
prestaciones se adelantaria en cada entidad, y se eliminaria
la congestién y la corrupcién, ya gque los empleados en cada
entidad tienen la mayor motivacién para vigilar que 1los

Drocesos se cumblan adecuadamente.

Sistemas La Caja estéd en el proceso de renovar totalmente
los sistemas de informacién y fortalecimiento del control
computarizado. Se estd realizando una sustancial inversién

en sistemas, a través de la cual se espera superar las

deficiencias en este campo.

Compras En cuanto a la corrupcién en la compra de
medicamentos, suministros Y eaguinos, se realizan

investiqaciones sobre 1las firmas involucradas en casos de
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suministro de medicamentos ropados, soprefacturacilien o
ventas ficticias. Estos hechos han sido aenunciados ante los
jueces y se ha solicitado a 1la Procuraduria su viagilancia

sobre el progreso de las investigaciones.

En cuanto a la prevencién de la corrupcién en compras hacia
el futuro, se est& avanzandc en frentes como la reduccién en
la complejidad y el aumento en la claridad de los pliegos de
las 1liicitaciones. Se habia extendide agui una modalidad
coman de corrupcion asociada a las caracteristicas de ia
contratacién a través del decreto 2z22/83, la cual consiste
en imponer numerosos reauisitos ftomaies a 1as licitaciones
para descartar a 1los participantes gue dejan de cumplir con
alauno de. elios, o para resolver 1lia seleccién por
contratacién directa despues qgue 1la licitacién fuera
declarada desierta dos veces, con lo cual se podia asiganar

el contrato con toda libertad.

Como solucién se han reducideo al minimo los requisitos
formales para participar en 1las licitaciones, se han
simplificado los plieqos y se establecié un mecanismo gue
permite gue aquellas propuestas que son adecuadas pero deijan
de cumplir requisitos formales <tengan tiembo para hacer las
correcciones necesarias. Se establecié un criterio seatn el
cual una opropuesta es aceptabie técnicamente si cumple con

las condiciones técnicas minimas exigidas en el pbliego. La
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manipulacién de los conceptos técnicos fue virtualmente

eiiminada.

Respecto a la corruobcién en 1los contratos de suministros v
medicamentos, se nan ensavado varios mecanismos. Los
principales son el campio del caracter de ios contratos, el
tampio en los procedimientos de paco a ios contratistas v el
cambio en la modalidad de acceso de los pacientes a 1las

drogas recetadas nor ios médicos.

El caracter de los contratos se ha transformado, pues en el
pasado se trataba de contratos de compra, con lo cual, dadas
las deficiencias en la bplaneacién de 1la entidad y 1la
inexistencia de mecanismos de informacion adecuados, era
imposible evitar que se cometieran errores y también era muy
dificil distinguir los errores causados por la mala
administracion de los gue obedecian a corrpucién. En 1la
actualidad la mavoria de los contratos en ia Caja son de
suministro, es decir, permiten que las adaquisiciones de
drogas e implementos se hagan a medida gue son regueridas,
Asi mas facil para la entidad mantener el control, opues las
compras en cantidades excesivas guedan reve ladas

inmediatamente.

En cuanto a las condiciocnes de pago a 1los contratistas,

tradicionalmente éstos debian presentar sus cuentas de cobro
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ante la Caja v ésta voprocedia a pagarlies, proceso adue se
Drestaba a aemoras, manipulacion v copro de peajes de parte
de los empleados encargados. Actualmente a los proveedores
se les paga mediante carta de credito o encargo fiduciario,
de modo gque desde el momento en gue pbresentan su cuenta de
cobro saben exactamente gué dia deben acercarse al banco a
cobrar sus cheques, sin gue aparezcan intermediarios aue les
impongan demoras vy costos adicionales. La entidad ha
recibido beneficios inmediatos a partir de este cambio, pues
los proveedores han comenzado a ofrecer precios mas cercanos
4 1los niveles del mercado y muvy inferiores a 10s aue venian
cobrando, dado gue sus costos en estas opberaciones se han

reducido también.

Finalmente, se transformo el procedimiento a traveés del cual
los pacientes obtienen la droaa gue les ha sido formulada
por 1la Caja. Esta vya no es suministrada por 1la propia
entidad, sino que los pacientes pueden reclamarla mostrando
la formula autorizada en alguna de las droquerias de la caja
de compensacion familiar Febor, entidad que obtuvo este
contrato a través de una licitacién. Se elimino asi otra
fuente importante de corrupcién gue suraia deli contacto
diario de los empleados de Cajanal con el piblico vy del
manejo DOr su parte de bienes escasos de alto precio como

las drogas.
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ién Aparte de Jlas medidas anteriores, se han

- Administr.
introducido cambios administrativos en la Caja, tales como
la asignacién de la funcién de control disciplinario interno
a una oficina especial dentro de la entidad, la adopcién del
control disciplinario posterior por varte de la Contraliria

General de la Republica, 1la reduccién de tramites, etc.

B. EL, INSTITUTO DE SEGUROS SOCIALES

l. Los problemas de la entidad

El Instituto de Sequros Sociales es 1la institucién de mayor
tamafio en Colombia en el &rea de la seguridad social. De acuerdo
con investigaciones de la Contraloria General de 1la Nacién, el
gasto del 1ISS destinade a la atencién de 1la salud de sus
afiliados suvera el 50% del total ejecutade por todas las
entidades de seguridad social en el pais, v el 25% del total del

gasto nacional en este tipbo de servicios:9/.

La entidad presenta serios problemas de ineficiencia en
diferentes areas, y dificuitades financieras extremas gue la han
colocado en una situacién en la cual no puede cumolir con las

obligaciones para las cuales fue creada. La conciencia en torno a
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este probiema en el goblerno, el Conareso vy los circulos
academicos es general y se espera que la reforma del instituto (v
del sistema dgeneral de 1la sequridad sociai}) serd uno de los
principales temas de depate en el Congreso en el segundo semestre
de 1991. FProblemas administrativos, ausencia de planeacién,
control de gestién y evaluacidén son caracteristicos del desempeiio
del 1ISS. Algunas muestras de ineficiencia en 1la entidad de
acuerdo con un informae publicado por la Contraloria en 1990 son

las siquientes:

- La calidad del servicio es Dbaja, caracterizada por
dificultades de acceso para 1los usuarios y reducida
cobertura. gl 18S afilia cerca del 16% de poblacién en edad
de trabajar. Muchos usuarios potenciales no creen en los

beneficios de la entidad.

- La princival fuente de recursos del 1S5 son l1os abortes de
atfiliados y patronos. 8in embargo, se presenta un alto qrado
de evasién en estos aportes. El1 ISS no mantiene actualizada
la informacién necesaria sobre las empresas gue estan
obligadas a hacer aportes. El grado de evasién se revela en
el hecho de gue el 75% de los afiliados al ISS recibe un
salario inferior a 2 salarios minimos, estructura Jue no
quarda relacidén con 1la distribucién de salarios entre la
poblacién. El ISS cuenta con recursos legales para combatir

la evasién, pero 5u propia desorganizacién interna,
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descoordinacién entre diferentes unidades de la entidad Yy
carencia de la sistematizacién adecuada le impiden tomar una

accién efectiva a este respecto.

La entidad no ejerce un control efectivo sobre el personal
que estd a su servicio. Cerca del 82% de su némina
corresbonde a personal médico-asistencial. Sin embargo, son
comunes 10s casos de méaicos aue no cumplen con 10s horarios
establecidos en sus contratos. Los indices aue comparan el
namero de funcicnarios con el de afiliados estan entre ios
mas altos de América Latina. Los gastos en servicos
personales presentan altas tasas de crecimiento, vy se
presenta una fuerte tendencia a contratar servicios fuera de
la entidad, en buena medida a causa de 1la subutilizacién de

Sus propios recursos.

El 1instituto no ejerce un control eficaz sobre la calidad Y
la necesidad de los servicios gque adquiere a terceros. No
cuenta con un sistema de costos actualizados sobre estos
servicios, en wparticular en lo que se refiere a servicos
integrales {como tratamientos completos o servicios
guirdraicos especializados). E1 institute no dispone de
mecanismos gue le permitan verificar si 1o facturado en
eS5tos servicios corresponde a atencion realmente prestada a
los npacientes, o si ellos repiten atencién {examenes,

pruepas basicas o procedimientos médicos) que vya le han sido
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suministrados o gue no sSoh necesarios.

En el 1instituto operan nueve sindicatos con estrategias v
politicas diferentes. Los trabajadores tienen diferentes
clasiticaciones {unos son empleados bpuablicos, otros
trabajadores oficiales) v estdn oroteaidos por un régimen
especial para funcionarios de 1la seguridad social. Los
trabajadores han logrado gue se institucionalicen
concesiones especiales en cuanto al tipo de personal que

debe ocupar ciertos cargos.

Cerca del 50% de las camas son utilizadas deficientemente,
debido al incumplimiento de los médicos con sus
obligaciones, la desorganizacién, la falta de suministros en
€l momento oportuno, o el exceso de dias de estancia
(frecuentemente se mantienen pacientes hospitalizados sin

necesidad).

La planeacién de necesidades de recursos tiene bases pobres.
Dada 1la carencia de la informacién esencial, frecuentemente
los presupuestos anuales se limitan a proyectar lo ocurrido
en el pasado, sin consultar los crecimientos de 1la

poblacién, los costos del mercado, etc.

La compra de insumos, equipos y materiales se realiza sin

orden ni planeacién. El1 procedimiento fundamental para
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definiria es 1la aplicacién de incrementos respecto al afic
anterior, sin realizar estimaciones del crecimiento de la

demanda con base en otro tipo de informacién.

- Las obligaciones del 18S se han ampliado (al incluir 1la
atencién a la familia del beneficiario v a los trabajadores
indepvendientes) sin gue cuente con la capacidad para

atenderlas.

- Carencia de manuales de funciones v procedimientos. Esto
hace muy dificil comprobar en gué arado 1los funcionarios
cumplen con sus responsabilidades. El réaimen disciblinario
es obsoleto, tiene vacios bprotuberantes aque impiden 1la

agilidad en los procesos disciplinarios.

2. Las modalidades de corubcién
La corrupcidn se presenta en todos 1los niveles de la

oraanizacién. Algqunos ejemplos son los siquientes:

- Fraude electrénico en 1los aportes Empleados del 135 que

cuentan con acceso a los registros electrénicos de la

entidad 1los transforman para beneficiar a empresas
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aportantes, modificar 1ios tamafios de 1las obligaciones,
borrar deudas, etc. Los funcionarios ademas alteran ios
redqistros para entregar pensiones antes de tiempo, entreaar
pDensiones a Dersonas gue no han cotizado o Dor valores

superiores & 105 correspondientes.

Compra __ _de insumps v suministros Se encuentra

sobrefacturacién, licitaciones arreqladas, entregas de
calidad inadecuada o en la oportunidad indebida. También se
presenta corrupcién en los contratos de construccién de

obras para la entidad.

Fraude en las contrataciones con el sector privado, donde

aparecen sobreprecios Y falsedad en los servicios

reportados.

Evasién en la entrega de aportes; falsedad en el reqistro

de 1las néminas, aportes de empresas por debajo de sus

verdaderos niveles de riessgo.

Peajes en el pago de contratos vy en la realizacién de todo

tipo de tramites.

Robo de la propiedad del instituto, por parte de los

empleados y de los usuarios.
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3. Las soluciones aplicadas hasta ahora

La accién contra 1la corrupcién se realiza aqui también en

diversos frentes:

- Procedimientos _en compras Modificacién de 1los sistemas

empleados para tomar decisiones sobre compras y contratos,
principalmente a través de 1la simplificacién de las

condiciones exigidas para particioar en las licitaciones.

- Proveedores Andlisis del registro de proveedores en busca de
los que estimulan y mantienen la corrupcién. Diversificacién
de los proveedores, buscando precios mads cercanos a los del

mercado.

- Control posterior y selectivo sobre 1las decisiones en

compras y contratos.

- Investigacién Uso de 1los servicios de inteligencia del

Estado para encontrar los focos de corrupcién.

!
53]

uestas Realizacién de encuestas entre los usuarios paxra

detectar su ovpinién sobre los servicios que ella bpresta Y

sobre los puntos donde es frecuente la corrupcién.
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Asignacién de reponsabilidades entre guienes ocupan cargos
ejecutivos en 1la entidad cuando se identifica una aqestién
deficiente. Destitucién de empleados gue no cumplen con los
estdndares de desempefio. Entre aagosto de 1990 y enero de
1992 se realizaron 1311 investigaciones disciplinarias, de
las cuales 201 terminaron en sanciones gque van desde
amonestacién hasta destitucién v terminacién del contrato.

Manuales Establecimiento de manuales de funciones (no

existian en muchas &reas, o eran inadecuados) para delimitar
con precisién las responsabilidades de cada funcionario y
permitir su supervisién. Se adelantan investigaciones por
diversos motivos en esta 4rea. incluyendo fallas en 1la
atencién a los usuarios. Se establecieron métodos de
control para asequrar gue los médicos cumplan con su jornada
laboral en el Instituto; las guejas y demandas de los

usuarios relacionadas con la baia calidad de 1la atencién han

crecido sustancialmente en los altimos aifios.

Evaluacién Se estudia la creacién de comités ad-hoc para el

andlisis de 1la actuacién de los médicos, con el £fin de

garantizar la idoneidad y neutralidad de la evaluacién.

Administracién Estéa en marcha una reestructuracién

organizativa de la entidad, para fortalecer las &reas de

control (control disciplinario interno vy auditorias
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operativa, financiera v de sistemas). kstas unidades se
crean bpara hacer un analisis constante de los focos de
corrupcién y 1la ftorma de correqirleos y prevenirlos. Hasta
ahora el control disciplinario venia siendo ejercido por 1la
seccién de Auditoria Interna, que en el nivel nacional tiene
solo cinco abogados y en algunas seccionales mantiene sélo

un abogado.

Otros cambios incluyen la expedicién de tarjetas

plastificadas para 1los afiliados, que ofrecen mavor
seguridad frente a los fraudes y permitirdn mejor controi de
los abortes obrero-patronales; realizacién de convenios con
cajas de compensacién para el suministro de medicamentos a
los afiliados; cruce de cuentas en incaracidades c¢on los
patronos, a través del descuento de estos valores en él
aporte que hacen al instituto, para permitir una mayor
agilidad en la realizacién de los pagos; y renovacién en el

drea de sistemas.

Auditoria privada Contratacién de firmas particulares de

asesoria, con el £fin de ejecutar auditoria en 1las &reas

criticas vy disefiar correctivos.
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C. LA DIRECCION GENERAL DE ADUANAS

l. Los problemas de la entidad

La Direccién General de Aduanas estd encarqaga de la direccién v
operacién técnica y administrativa de los regimenes aduaneros en
Colombia. Interpreta vy aplica 1las normas sobre regimenes
aduaneros v de comercio exterior; liquida y recauda los impuestos
Yy demas gravamenes asociados a las operaciones de comercio

exterior; y lleva el reqgistro de sus estadisticas.

Como 1lo revelaron las encuestas elaboradas para el presente
estudio, 1la Direccién de Aduanas estd entre las entidades en las
cuales el pablico percibe un alte grado de ineficiencia Y
corrupcién. Alqunas muestras de ineficiencia encontradas por la
Contraloria General de 1la Repablica en esta entidad son las

siquientest/:

- Falta de claridad en la asignacién de funciones; por 1lo

mismo, broblemas para establecer responsabilidades.

- Deficiencias en los sistemas de informacién; carencia de
personal suficiente en esta 4rea; comunicacién inadecuada
entre guienes manejan los sistemas Yy gquienes son

responsables de los aranceles, 1o gue genera problemas de

104



administracion v control de todo tipo.

Carencia de unidades de auditoria adecuadas.

Deficiencias en el manejo de inventarios en los depésitos de
mercancias. Se desconoce cudl es el contenido de las bodegas

en un momento determinado.

Desorganizacién administrativa en las Areas relacionadas con
el personal. Se autorizan vacaciones mas de una vez al aifo,
0 a personal insubsistente o sancionado. Los procedimientos

de seleccién del personal son inadecuados.

No se mantiene un registro de contratos vigentes, ligquidados
0o en liaguidacién, lo gque impide 1levar un control adecuado

sobre su cumplimiento.

Las ventas de mercancias decomisadas vy vendidas a través de
remate no cuentan con 1los mecanismos y documentos adecuados

de soporte.

Los procedimientos de chequeo en la recepcién y descargque de
las naves son deficientes. Los funcionarios no colocan en

esta tarea la diligencia requerida.

Las bodegas son insequras hay un acceso indiscriminado de
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personas a ellas, lo que facilita los robos. El persocnal de
las bodegas no cuenta con la instruccién necesaria. Se
permite que maneje las mercancias un personal gue no tiene
capacitacién ni contrato con la Aduana (y por le tanto, no
tiene responsabilidad con ella). Después de realizados los
aforos, los embalajes permanecen abiertos y no se les asigna
un sitio especial cue facilite la wvigilancia. No hay un
flujo adecuado ae informacién entre las bodeaas vy 1las
oficinas dque mantienen i0s reagistres de informacién.

S5e cometen errores frecuentes en la liquidacién de 1los

impbuestos.

No hay medios adecuados de comunicacién entre las diferentes
administraciones de aduanas. Esto reduce el control que se

tiene sobre las mercancias una vez ague han entrado al pais.

La mercancia declarada en abandono permanece en desorden en
las bodegas, sin ser transferida al Fondo Rotatorio de
Aduanas, como se subone que debe hacerse. Esto facilita los

robos.

La mercancia decomisada permanece durante largo tiempbo en
las bodegas, debido a la lentitud de 1os trdmites asociados
al proceso de decomiso. El reconocimiento y avaluo de estas

mercancias se hace sin cumplir con los tramites legales.
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2.

La informacién suministrada a los usuarios es dericiente.

La remuneracién v 1la calificacién de los funcionarios es
baja en comparacién con el impacto de las decisiones gue

toman.

Los tré&mites que deben cumplir los usuarios son excesivos Y

complejos.

Las modalidades de corupcién

Las

principales modaiidades aqe corrupcién identificadas en 1la

Direcciédn General de Aduanas son las siquientes:

egjes cobrados a 1los usuarios para la realizacién de

tramites. Se ha establecidos gque 1los funcionarios no
trabajan independientemente sino gue 1o hacen a través de
redes; los ingresos de 1las actividades corruptas son
manejados por la organizacién como una sola cuenta y a cada
funcionario se le asigna una parte, de acuerdo con su

importancila dentro de la red.

Contrabando técnico. Los importadores pagan a los




funcionarios para gue sus mercancias entren al pais en
posiciones arancelarias diferentes a las gue les

corresponden en realidad, para generar obligaciones menores.

Sobornos Pago a los funcionarios de la Aduana encargados de
vigilar la llegqada de la carqga vor permitir gque ésta sea

retirada sin cumplir con ningén reauisito legal.

acién en compras de todo tipo de insumos \'4

Sobrefactu;

suministros.

Robo en las bodegas de mercancias decomisadas v en transito.
Cambio de mercancia. En una inspeccién se detectéd 1la
sustraccién de 64 contenedores del terminal maritimo de
Cartagena, con un peso de 586 toneladas. No fue ©posible
determinar su wvalor. En Buenaventura se reporté la pérdida
de 500 toneladas de soya. En un chegueo al Fondo Rotatorio
de Aduanas de Bogotd se encontré un inventario fisico por
$374 millones, mientras que el inventario en 1libros

reportaba $1300 millones.

Falsedad en reaistros de exportacién con el propésito de
entrar divisas ilegalmente al pais, cobrar el CERT y 1la
devoliucién del iIVA. En Cartagena vy Cucuta se encontraron

reagistros de US$15 millones de exportaciones inexistentes de

bproductos duimicos, azdcar y bisuteria.
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3.

Pago por nombramientos, promociones y movimientos de
personal. Los funcionarios llegan a los c¢arqos por razones
diferentes a su idoneidad. Alaunos (y esto no es mirado como
una forma qrave de corrupcién) pagan un porcentaje de sus
ingresos a 1la campafia politica del padrino gue obtuvo su
nombramiento. Otros {los casos mas araves) llegan al puesto
después de haber pagado por el para concentrarse en

maximizar ganancias mientras permanecen alli.

Las soluciones aplicadas _hasta ahora

Reestructuracién Las acciones contra la c¢orrupcién en la
Direccién General de Aduanas se adelantan dentro el marco
de una amplia reestructuracién administrativa de la entidad.
Se parte de la base de gue en la raiz de los problemas de

corrupcién estd el caos administrativo.

La reestructuracién incluye una redefinicién del caracter
legal de los funcionarios de acuerdo con un régimen especial
de carrera aduanera. A través de este sistema se regulari el
ingreso y la salida de los funcionarios de acuerdo con
criterios de desempeifio, por fuera del régimen de carrera

administrativa ageneral del pais Yy con un régimen
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disciplinario propio, que Dpermite mavor agilidad en ia
investigacién de 1la conducta de los funcionarios y 1la
aplicacién de sanciones. A partir de la reestructuracién la
planta de personal es global y flexible, lo aque facilita que
Se maneje como un banco de cargos bajo la responsabilidad de
la direccién de la entidad. Ella puede distribuir 1los Cargos
entre las distintas dependencias de acuerdo con las
necesidades. Se aspira a ague este sistema produzca una

elevacién de la calidad del personal.

Incentivos _a los __empleados Se creé el Fondo de Gestién
Aduanera, como una cuenta de manejo especial para apovyar el
proceso de modernizacién de la entidad. Se daran a través de
este fondo estimulos a la oroductividad y 1la innovacién. El
tondo se financia con el producto de la propia gestién de

los empleados y con recursos del Fondo Rotatorio de Aduanas.

Reduccién _de la planta de personal Se organizé un plan de

retiro gue facilité la salida de 1800 funcionarios

Procedimientos Simplificacién de la legislacién aduanera,
eliminacién de documentos innecesarios, homélogacién de
tramites en todas 1las regionales. Adicionalmente, las
reformas arancelarias relaciconadas con el proceso de
apertura econémica han reducido el nimero de posiciones y

simplificado el réaimen de exenciones vy excepciones; esto
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deber& contribuir a la reduccién del contrabando técnico.

[}

ontratacién de servicios con__el sector privad

Entrega a

los particulares de una serie de actividades gue no son de
la esencia del servicio, como el almacenamiento. Esto

elimina focos claros de corrupcién.

comunicacisén_ceon los usvarios Creacién de una linea abierta

de informacién a los usuvarios sobre tramites, leaislacién,
personal, Aduanas, guejas, reclamos, etc. Ademas, se creé
una oficina de comunicaciones encargada de la difusién y
divulqacién de las normas, las publicaciones y los sistemas

generales de informacién creados por la entidad.

Inversién _en sjistemas Transformacidédn de los sistemas de

maneio de informacién, para corregir las deficiencias

encontradas en este campo.

Auditoria vy control Creacién de una nueva DpDivision de

Auditoria, encargada de desarrollar esta funcién de control
a nivel central y regional. Se establecié una nueva unidad
de control de «gestién opara evaluar 1la eficiencia y 1a
calidad en la prestacién del servicio aduanero ¥y realizar un
seguimiento a través de un conjunto de indicadores. Se han
conformado grupos interinstitucionales de auditoria, con la

participacién de la Contraloria, 1las unidades de control
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interno de la Aduana v firmas bprivadas de auaitoria.

Coordinacidédn con__otras entidades del Estadeo para el

intercambio de informacién y cooperacién en el desarrollo de
investigaciones especiales. Un ejemplo es el qrupo de
trabajo sobre exportaciones ficticias, en el que participan
‘la Direccién de lImpuestos Nacionales, la Superintendencia de

Control de Cambios y jueces de la Repiblica.

Ventas de mercancia decomisada Obtencién de mayor

transparencia en las ventas a través del Fondo Rotatorio de
Aduanas utilizando mecanismos como 1la mejoria en la calidad
de los inventarios, la publicacién y difusién de los remates

y la participacién abierta en los remates.

Concertacién con embresarios v organizaciones del sector

privado para adelantar procgramas de modernizacién aduanera.
Se ha intentado convencer a los agentes privados para que,

como grupo, se abstengan de ofrecer sobornos.

Simplificacién de tramites, a través del ‘'programa de

desaduanamiento global automdtico" gque permitird a los
grandes usuarios manejar el procedimiento desde sus propias
instalaciones a través de una conexién por computador;
programas de automatizacioén aduanera y reglamentacién de los

regimenes aduaneros (tradnsito, diplomaticos, San Andrés,
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viajeros, importaciones tempborales, exportaciones).

D. INTRA

l. Los problemas de la

El Instituto Nacional del trwnomwL L VElLinng co un
establecimiento pablico de orden nacional adscrito al Ministerio
de Obras Pablicas y Transporte, dedicado a 1la planeacién,
direccidén vy ejecucién de la politica del Estado en materia de
transporte automotor, en coordinacién con el propio ministerio.
Entre sus funciones se encuentra la elaboracién de las licencias
de conduccién, certificados de movilizacién ¥y licencias de
trdnsito, vy el suministro a 1los orgqanismos de transito de 1la
placa dnica nacional. Adicionalmente, expide las licencias de
funcionamiento de 1las escuelas de ensefianza ¥ empresas de

servicio piablico de transporte automotor.

En las encuestas realizadas, las autoridades responsables por el
transito figuran entre los primeros luaares entre las entidades
afectadas por la corrupcién, de acuerdo con la percepcidén de los

usuarios. Al INTRA se le responsabiliza porgue en un elevado

113



namero de casos el pablico se ve obligado a pagar a los
funcionarios 0 a intermediarios tramitadores para obtener

licencias de conduccién, certificados de movilizacién, etc.

Como es la marca distintiva de las entidades afectadas por la
corrupcién, la entidad presenta abundantes muestras de
ineficiencia y desorden administrativo. Las siquientes son
algqunas de ellas, establecidas en un informe de 1la Contraloria

realizado en 1991 *2/;

- La planeacién tiene deficiencias cruciales debido a la failita
de informacién. No se 1llevan estadisticas porgue se ha
descuidado esta funcién y ademas porgue existe un elevado
arado de descoordinacién entre las diferentes dependencias
del INTRA. No se evalvua el desarrollo de programas y
broyectos en las unidades destinadas a la planeacién, debido
& la descoordinacién con la seccién de presupuesto; a su
vezZ, los estatutos de la entidad limitan la participacién de
la seccién de presupuesto en el proceso de planeacién. Se

carece de indicadores de gestién.

- La Contraloria General de 1la Repablica ha hecho maltiples
observaciones a los métodos empleados para la elaboracién y
control de los ©presupuestos, los cuales se basan
frecuentemente en ingresos sobreestimados hasta el absurdo.

El desfase entre las ventas presupuestadas de placas vy los
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ingresos reales superdé 1los $1600 millones en 1990; se
presupuestaron ingresos por $2300 millones y sélo se
recaudaron cerca de $600 millones. El margen de error habia
sido incluso mayor en afios anteriores, No se recoge la
informacién real sobre recaudos y ejecucién de presupuesto

en las seccionales.

El manejo de elementos en almacén es descuidado:; estan
expuestos permanentemente al deterioro v el robo. En pruebas
hechas en los almacenes se encontraron grandes cantidades de
elementos gue fueron adouiridos a alto costo vy nunca tueron
puestos en servicio, como méguinas laminadoras, equipos para
centros de diagnéstico automotor, tarjetas plasticas para
elaboracién de licencias de transito, etc. Los materiales,
suministros y equipos se deterioran y frecuentemente se
encuentra gue no es posible darles wuso. El almacén no
realiza informes periédicos a 1la administracién reportando
el estado de estos bienes. La carencia de registros
adecuados sobre entrada y salida de mercancias hace

imposible reconstruir el movimiento del almacén.

Hay una carencia de personal adecuadamente capacitado en
funciones claves de la entidad, como 1la operacién de
recaudos. No hay una asiganacién clara de responsabpilidades Y

funciones.
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- La auditoria operacional carece de independencia dentro de
la organizacién. No reporta directamente a la direccién
aeneral, sino gue depende de la secretaria general. No
cuenta cCon personal adecuadamente cavacitado para las
labores de auditoria. No evalua el cumpliimiento de pDianes vy
programas ni la aplicacién de 1las recomendaciones gue
diferentes diagnésticos han hecho sobre 1la operacién del

Instituto.

2. Las modalidades de corupcién

Algunas de las modalidades de corrupcién identificadas en el

INTRA son las siguientes:

- Sobornos vy peajes en la expedicién de 1licencias de

conduccién.

- Sobornos a los funcionarios encargados de controlar 1las
sanciones a las empresas. En el Aarea de suminsitros se
encontraron sobornos, sobreprecios, manipulacién de

licitaciones.
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- Sobornos en la adijudicacién de rutas a las empresas de

transporte,

- Venta de todo tipo de documentos empleados para el reagistro

de medios de transporte.

3. Las soluciones apiicadas hasta anpra

La actual administracién na aplicado ias siguientes medidas para

el control de la corrupcion*?/:

- Investigaciones disciplinarias a los trabajadores de 1la

entidad. La mayoria se relacionan con 1la pérdida,
sustraccién y dafio de la propiedad del Estado. Correccidn de

fallas de sequridad en los almacenes.

- Realizacién de campafias moralizadoras entre los empleados de

la entidad.

- Creacién de un_ comité técnico, econémico v _Jjuridico para

lograr mavor transparencia y claridad en la adjudicacién de
licitaciones, en particular en las gue se refieren a 1ia

adgquisiciédén de placas, licencias, etc.
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- Greacién de una oficina _de Auditoria (peracional aue ha

realizado investigaciones a los funcionarios, tanto a nivel
nacional como departamental. aAdicionalmente, 1la entidad ha
generado un plan de desarrcllio tendiente a correqir las

tallas en la ejecucién de sus funciones.

- Establecimiento de una oficina de recepcién de aquejas y

seolicitudes.

- Revisién Y simplificacién de los tramites gque 1los

particulares deben realizar ante el instituto.

E. IMPUESTOS NACIONALES

El caso de 1la Direccién de Impuestos Nacionales se incluye en
esta seccién porgue es un ejemblo de una entidad de gran tamafio Y
singular importancia en la vida econémica del pais, gue tuvo en
el pasado una fuerte reputacién de ineficiencia y corrupcién, y
que ha avanzado apreciablemente hacia una meodalidad de
administracién més eficiente y menos corrupta, en un proceso gue
se ha prolongado por un periodo relativamente largo (se inicié en
1986). Los resultados positivos se revelan tanto en los recaudos

tributarios como en la reduccién de la corrupcién en el contacto
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de los ciudadanos con 1a entiaad.

A comienzos de la década de los afios 60, la administracién de
impuestos en Colombia era conocida por sufrir problemas como la
excesiva burocratizacién, tramitologia y formalismo en los
procedimientos; corrupcién aeneralizada en todos los niveles ade
la organizacién, con escasas probabilidades de castigo para los
corruptos; politizacién, que se reflejaba en 1los criterios
clientelistas con aue se efectuaban los nombramientos;
ineficacia, evidente en 1los niveles bajos de recaudo.
brescribcién de las obligaciones de cobro, etc.: pajo nivel
tecnico del personal, con funcionarios formados por la via
empirica, 1lo gue se traducia en baja capacidad. escasas
posibilidades de innovacién v repeticién de los errores del
pasado; bajos niveles de salarios, con una alita desercién del
personal y fuertes dificultades para atraer profesionales de alto
grado de capacitacién; y un ambiente institucional caracterizado
por los reducidos niveles de motivacién y 1la carencia de una

identificacién del personal con los objetivos de la institucién.

Esta situacién generaba agrandes costos para el pais. Como
consecuencia del desorden y la baja efectividad en la reczudacién
tributaria, la administracién de impuestos habia entrado en una
tendencia de incrementos desordenados en las tarifas,
introduccién de impuestos especiaies para 1llenar necesidades

coyunturales de ingresos, etc., al tiempo que se opermitian
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numerosas exenciones y excepciones. Periédicamente se anunciaban
amnistias con el fin de aumentar temporalmente los ingresos y
legitimar situaciones de hecho. Los controles a la corrupcién
eran vrinciovalmente de tipo bpreventive. Los resultados de esta
suma de factores eran, entre otros, una tendencia descendente de
la presién tributaria (con los efectos esperados sobre la
situacién fiscal del wvais), una contribucien sustancial a la
perdida de legitimidad dei Estado, vy el mantenimiento de una
administracién de impuestos atrasada vy carente de apovo de la

sociedad en general.

A partir de 1986 se inicié un proyecto de transformacién de largo
plazo destinado a crear un sistema impositivo mads justo,
simplificado, con procedimientos &giles y aceptado socialmente
por los contribuyentes. Este proyecto se materializé en la
reforma +tributaria de ese afio, cuyas 1lineas generales se han
mantenido hasta ahora. La reforma del 86 se orienté hacia la
redquccién de las tasas de impuesto sobre la renta, la eliminacién
de excenciones vy excepciones, la rgduccién de impuesto sobre la
renta para los menores renglones de inaresos vy la ampiiacién de
la Dbase tributaria. En resumen, se trataba de establecer un
régimen tributario mas simple, con mayor cobertura Yy capaz de

lograr un contacto mas practico y amable con los contribuyentes.

Desde el punto de wvista de la administracién tributaria, 1la

reforma se tradujo en un cambio en las reglas del juego entre el
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fisco vy el contribuyente. Se eliminaron reguisitos
procedimientales engorrosos e inutiies, como el paz v salvo {el
cual ademds favorecia la corrupcién, pues era rrecuence la
adulteracioén del documentol, V' se le brindaron a los
contribuyentes mayores facilidades para cumplir con sSus
obligaciones al simplificarse los formularios ¥y multiplicarse los

puntos de pago.

Se planted como objetivo la reduccién del control formal previo,
gue en los hechos no pasaba de ser una serie de reguisitos de
poca utilidad gque s6lo representaban mas trabaio Yy gastos para
los contribuyentes, vara buscar gue ia Administracién se
concentrara en las tareas centrales. Se determiné, por ejemplo,
que el acto de 1la recaudacién no era una tarea esencial de la
administracién tributaria, ae modo dgue la recoleccion de lios
tributos guedé en manos de los establecimientos bancarios. Otros
cambios sustanciales fueron la realizacién de una importante
inversién en sistematizacién; la realizacién de un plan de
desburocratizacién y obtencién de mayor eficacia; eliminacién de
documentos como el Paz y Salvo y los anexos; y la introduccién de

procedimientos mds &agiles.

De otra parte, se tomé 1la decisién de dedicar un esfuerzo
sustancial al manejo de los grandes contribuyentes, gue generan
la mayor parte del recaudo. Se creé la Escuela de Impuestos, con

el fin de elevar la idoneidad protesionai de los tuncionarios, 1lo
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mismo ogue su lealtad hacia la institucién. Se crearon programas
de desarrollo de personal v se generaron concursos de& méritos

para asilgnar los ascensos.

Se produjo una renovacién de personal que tuvo un alto impacto,
con un relievo dgeneracional en las jefaturas, v una asianacion
mas clara de responsabilidades en 1los caraos ejecutivos. Tuvo
lugar una renovacién del 90% de los cuerpos de fiscalizacién v
cobro, una reduccién sustancial de la pilanta de personal, en la
cual se buscé gue solo guedaran las personas mas capacitadas para

1a nueva etapa, v se elevaron los niveles de vrofesionalizacién.

Maas recientemente se han introducido otras novedades. La
Direccién de Impuestos fue reestructurada vy convertida en una
unidad administrativa especial. Se ha dado mayor autonomia a las
diferentes secciones de la organizacién, 1o mismo gque a las
administraciones regionales. Se introdujo el concepto de 1la
planta global vy flexible, permitiendo 1la reagrupacién vy
redistribucién de caraos seqin las prioridades de la gestién. Se
tiene una carrera tributaria que mantiene mecanismos propios de
seleccién, ingreso, promocién y retiro, y cuenta adicionalmente

con un réqimen disciplinario especial.

Finalmente, se introdujeron la prima de productividad Yy el Fondo
de Gestién, con el fin de ofrecer estimulos permitiendo que 1los

propios empleados capten los frutos de 1la eficiencia en el
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trabajo y en la recaudacién.

Los resultados de la transformacién de la entidad se aprecian en
un aumento de la presién tributaria, que pasé de 3,3% del PIB en
1385 a 5.2% del PIB en 1991 (resultado principalmente de la
ampliacién de la base tributaria y de la reduccién de la evasién
en impuestos como el IVA). Es dificil comprobarlo en forma
irrefutable, pero es claro que la reputacién de la Administracién
de Impuestos como fuente de corrupcién e ineficiencia se ha
reducido sustancialmente en los Gltimos cinco afios. Se trata de
un trabajo en el cual se fijaron objetivos de largo plazo y se ha
mantenido un seguimiento constante. Esa ha sido la clave del

éxito obtenido hasta ahora.

VII. EVALUACION Y CONCLUSIONES

En las secciones anteriores se plantearon los factores centrales
que caracterizan 1la existencia de <corrupcién y se describié el
estado de la situacién en Colombia en cuanto a las causas, la
politica del gobierno al respecto y 1las acciones que se han
tomado en los casos concretos de cinco entidades pablicas. En 1la
presente seccién se pretende evaluar el grado de avance de 1la

politica anti-corrupcién, extraer las lecciones de la experiencia
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Y plantear alqunas recomendaciones para la accién futura.

A. LA DEFINICION DE LAS PRICRIDADES

Desde el punto de vista del disefioc de una politica anti-
corrupcién, tal vez el criterio mas importante es gue no es
posible atacar todas las modalidades de corrupcién, en todos los
lugares y al nmismo tiempo. Resulta indispensable sefialar
prioridades. Este principio es transparente y en torno a é1 hay
un consenso universal; sin embargo, al pretender ponerlo eéen

practica aparecen algunos problemas gque no son de facil manejo.

Las prioridades en 1la campafia anti-corrupcién del presente
gobierno se fijaron teniendo en cuenta una percepcién existente
sobre el grado de corrupcién en diferentes entidades, vy 1la
importancia de éstas en el Plan de Desarrollo. En otras palabras,
el gobierno decidié atacar primero el problema en las entidades
que tienen gue ver con la apertura econémica (aduanas, puertos,
transporte, obras) y en las gue se relacionan con la atencién de
servicios basicos a 1la poblacién (principalmente las grandes

entidades del sector salud}.

Sin embargo, cabe hacer unas anotaciones sobre 1la decisién de
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fijar prioridades. En primer lugar, puesto que 1la corrupcién se
encuentra tan estrechamente 1ligada al grado de eficiencia, no
tiene sentido plantear la batalla contra la corrupcién separada
de un esfuerzo serio por aumentar la eficiencia. De esta forma,
al sefialar las prioridades no sélamente se debe tener en cuenta
cudles son las entidades en las que la corrupcién tiene un mayor
costo para el pais, sino también se debe pensar en cudles casos
el gobierno estd dispuesto a comprometerse a fondo en un esfuerzo
por incrementar la eficiencia. Dicho compromiso, como se
analizard mas adelante, no se limita a ordenar investigaciones de
parte de los organismos externos de control, sino que se extiende
a un apoyo explicito y de largo plazo de parte del gobierno a los
planes de cambio hacia 12 modernizacién y la calidad del servico
de 1la entidad, el cual no estd exento de costos. El principal
ejemplo de éxito en la reduccién de 1la corrupcién en una
institucién estatal de primer orden en Colombia es el caso de la
Direccién de Impuestos, donde se sumaron estos factores. En
cambio, alli donde no existe el apoyo irrevocable del gobierno a
la transformacién de una entidad, los esfuerzos se quedan a medio

camino.

Adicionalmente, la modalidad concreta que tome el empefio contra
la corrupcién debe estar supeditada a las metas mas altas de
eficiencia que se fijen para la prestacién de servicios publicos.
La lista de "entidades a limpiar" prioritarias no deberia

distraer 1la atencidén respecto a otro tema: simplemente por
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razones de eficiencia, algunas de esatas entidades no deberian
ser limpiadas sino simplemente liquidadas para dar paso a una
modalidad nueva en la prestacién del servicio. Este es,
concretamente, el caso de las entidades de seguridad social, &rea
en la que los problemas son estructurales y de tal magnitud, gue
aunque la corrupcién desapareciera por completo en ellas la
calidad del servicio no se acercaria a la que el palis
necesita*</. Asi, aunque las lecciones aprendidas sobre la
lucha contra la corrupcién en las entidades de seguridad social
son altamente valiosas para el pais, el problema en ellas es tan
grande gue no se solucionard sin una accién radical, que
probablemente deberia incluir 1la desaparicién de estas entidades.
Los defensores de la privatizacién de la Aduana podrian

argumentar algo similar respecto a su caso.

Aclarados estos puntos centrales, 1la definicién de las
instituciones que entran en la lista de prioridades debe incluir
ctros criterios. La corrupcién afecta principalmente a sus
usuarios, quienes con el tiempo pierden la confianza en ellas Yy
en su propia capacidad como individuos para cambiar el estado de
cosas. Esta apatia de 1los usuarios (los clientes, en la
terminologia de Klitgaard) es uno de las principales
explicaciones de la inercia de 1la situacién. Una politica anti-
corrupcién debe plantearse el objetivo de ganar ta confianza de
los usuarios en cuanto a su efectividad, para obtener su apoyo

activo en las siguientes etapas. Por lo mismo, dentro de las
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entidades seleccionadas en 1la primera etapa se deben incluir
algunas en las cuales wuna amplia base de ciudadanos tenga
contacto con 1la corrupcién; es decir, algunas en las que la
corrupcién sea altamente visible. Adicionalmente, deben ser
entidades en las cuales sea posible obtener resultados concretos
en un términc razonable. Asegurar 1la obtencién de éxitos en
etapas tempranas de la campafia es esencial, para evitar gue ella
pase a ser considerada como otro .anuncié gue no se cumpliéd, como
ocurrié repetidamente en el pasado: el primer enemigo de una
campafia contra la corrupcién es el escepticismo de sus

principales beneficiarios.

El caso de Venezuela es revelador a este respecto. Una de las
principales razones de la pérdida de prestigio del presidente
Pérez fue la percepcién extendida del fracaso de su campafia
contra la corrupcién, anunciada con gran intensidad al comenzar
su gobierno, pero que fue incapaz de aplicar castigos a los
responsables y corregir el problema. E1 gobierno necesita
comprometerse con el logro de resultados visibles, lo que para el
pablico significa una mejoria en 1la calidad del servicio y el

sefialamiento de responsables por la corrupcién del pasado.

Finalmente, de lo anterior se desprende que en la fijacién de
prioridades no es posible ignorar 1las consideraciones politicas.
De una parte, las circunstancias politicas determinan en buena

medida cudl es el momento adecuado para iniciar una campafia anti-
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corrupcién en una entidad dada. De otra, es fundamental asequrar
que se controlardn los obstdculos de corte politico que puedan
surgir en el proceso. La accién anti-corrupcién obliga a tomar
decisiones como despidos, cambioc del personal directivo,
reasignacién de funciones, etc., gue con toda seguridad afectarén
intereses politicos. El gobierno deberia tener claridad sobre
Ccudles son éstos y cudl es la mejor forma de manejarlos, para
evitar sorpresas en momentos cruiciales que impidan el éxito de

la iniciativa.

Hechas estas observaciones, cabe sefialar gque la 1lista de
entidades pricritarias establecida por el gobierno {la cual, de
otra parte, no ha sido explicitada oficialmente y mé&s bien se
infiere del énfasis de las declaraciones de 1los funcionarios) es
tan buena como cualguiera otra. Aparte de las dudas gue surgen en
cuanto a la necesidad de realizar transformaciones de mayor
trascendencia en ciertas entidades (las cuales podrian incluir su
desaparicién}, lo fundamental es garantizar que el gobierno

tiene un compromiso claro de asegurar el éxito.
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B. EL VINCULO ENTRE CORRUPCION Y EFICIENCIA

Los casos concretos examinados confirman gue el vinculo entre
corrupcién y eficiencia es el punto esencial en la lucha contra
la corrupcién. Al examinar dénde ha sido posible reducir 1la
influencia de las distintas modalidades de corrupcién, se
encuentra que las medidas adoptadas se relacionan siempre con una
mayor eficiencia en el cumplimiento de los objetivos. De la misma
forma, en las entrevistas con los directores de 1las entidades
analizadas se encuentra que las formas de corrupcién gque ellos
consideran mé&s graves estadn asociadas a serios problemas de

ineficiencia,

Retomando las principales modalidades de corrupcién definidas en
la seccién V, es posible resumir el panorama que presentan las

entidades analizadas a este respecto:

l. Corrupcién causada porgue la oferta de servicios del Estado es

inferior a la demanda.

Esta es, en general, la modalidad mas grave de corrupcién, porque
estd asociada a un estado de ineficiencia generalizado. 8i 1las

entidades del Estado no pueden cumplir con las obligaciones
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establecidas para con sus wusuarios, esto puede deberse a due su
disefio estructural les impide hacerlo (como es el caso del Iss,
Ya que las cotizaciones de 1los afiliados no permiten asumir 1la
carga de las pensiones) o a que existen fallas graves en los
sistemas de operacién y control. La falta de controles sobre el
manejo de mercancias en la Aduana; la ausencia de flujos de
informacién adecuados entre distintas dependencias del INTRA, en
el propio ISS y en Cajanal; la carencia de un control en las
relaciones con el pablico en Cajanal, son ejemplos de fallas en

eficiencia que crean nichos de corrupcién.

Entre las soluciones a estos problemas surgidas a partir de

mejoras en la eficiencia, cabe destacar:

- La reduccién de posiciones arancelarias en la Aduana {que
traera una disminucién del contrabando técnico). La

reestructuracién general de esta entidad.

- Los esfuerzos que se han realizado en Cajanal por encontrar
mecanismos expeditos y libres de <corrupcién para el
reconocimiento y manejo de las pensiocnes, tales como 1la
realizacién de encargos fiduciarios que permitirdn superar
el atraso. También se debe destacar el nuevo esquema de
distribucién de 1a droga para sus afiliados a través de

convenio con una Caja de compensacién.
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La contratacién de servicios con el sector privado en
diversas entidades, reduciendo focos de corrupcién vy
permitiendo que 1la institucién se concentre en 1o que es

esencial para la tarea que desempefa.

La renovacién en sistemas que se realiza en entidades como
Cajanal, 188 y Aduanas. Puede afirmarse que esta iniciativa
es el sello coman de las entidades en las cuales existe el
mayor compromiso por derrotar la corrupcién; puesto que en
la situacién inicial el atraso en sistemas es enorme, su
renovacion se convierte en una condicién esencial. Las
fallas en informacién entre las distintas dependencias de
una entidad y entre ésta y sus afiliados son, a su vez,
marca distintiva de las entidades m&s aquejadas por 1la

corrupcién.

La renovacién de 1los procesos de seleccién de personal gue
se lleva a cabo en entidades como Cajanal, el ISS y la
Aduvana. Lo mismo puede decirse de la reestructuracién de las
organizaciones para introducir nuevos sistemas de control
interno y la aplicacién del control posterior (cabe destacar
que la creacién de las wunidades de control internoc es 1la
excepcién ¥y no la regla entre las entidades pé6blicas, a
pesar de las instrucciones dadas por el Presidente de la

Reptblica y el Procurador a este respecto).
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- La entrega de incentivos al desempefio en entidades como la

Aduana.

Por otra parte, se debe destacar que en las entidades gue han
aplicado estas medidas, tal decisidén no ha estado exenta de
problemas. Existe una fuerte resistencia al cambio, tante dentro
de las propias entidades como de parte de otras instancias del
gobierno cuya participacién es fundamental. Los procedimientos en
el sector pablico son particularmente ri{gidos, y las entidades
que tienen fama de corruptas tienen problemas atn mayores para
obtener en 1los hechos el apoyo de entes cuya participacién es
esencial en el proceso, como la Direccién de Presupuesto. Para
cada propuesta de solucién existe un funcionario gue se inventa

un problema y tiéne capacidad de imponer mayores reqguisitos.

2. Fraude

Esta puede ser considerada como 1la segunda modalidad de
corrupcién en importancia. Sus causas vy remedios se asocian a los
mencionados en el punto anterior, y ademéis incluyen otro factor:

la intervencién de los organismos de seguridad del Estado.
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3. Corrupcidn presente en los contratos aque realizan los

particulares con_el Estado: compras, iicitaciones, etc.

La tercera modalidad en orden de importancia. Su ocurrencia esta
asociada a la falta de controles sobre los procesos de decisién
en las licitaciones, y a las rigideces del sistema de

contratacién.

Las soluciones mas destacadas en este campo han sido planteadas
en la Caja Nacional de Previsién, a través de mecanismos como la
reduccién de requisitos para participar en las licitaciones y el
pPago a contratistas a través de cartas de crédito bancarias o
encargos fiduciarios que eliminan el riesqo de retrasos en el
cobro de facturas. La experiencia de esta entidad deberia tenerse
en cuenta en el momento de redisefiar la legislacién sobre
contratacién administrativa. Ineludiblemente, 1la superacién de
los problemas asociados a la rigidez del actual sistema implican
una mayor autonomia de parte de los directivos de las entidades.
Es. necesario encontrar formas para que ellos obtengan esa

autonomia y a la vez respondan por sus acciones.
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4. Corrupcién surgida a partir de tramites con el Estado: peajes,

pagos por_acelerar gestiones, etc.

Aungue ¢ésta es 1la modalidad de corrupcién con 1la cual los
ciudadanos tienen el contacto mds frecuente, estd entre las gue
reciben menor importancia dentro de las prioridades de los
administradores péblicos. Esto es comprensible, dado que en la
mayoria de estas operaciones no se pierden recursos de las
entidades. Sin embargo, en una campafia contra la corrupcién es
necesario avanzar en este frente y generar mejoras en el servicio
gue sean perceptibles por el usuario, o0 de lo contrario no sera
posible ganar su credibilidad. DPe nuevo, el progreso en este
campo es sinénimo de eficiencia. Los principales avances en este
campo dentro de las entidades estudiadas ocurren en Cjanal, la

Aduana y el ISS.

Se deben destacar ciertas férmulas de eficacia demostrada en la
reduccién de este tipo de corrupcién, como el uso del sistema
bancario para canalizar pagos, y el uso del correo para

establecer el contacto con el pablico.

5. Reobo

Aungue las pérdidas por este concepto pueden 1llegar a ser

importantes, en la mayoria de las entidades ésta es considerada
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como una fuente de corrupcién que ocupa un bajo lugar en la lista
de prioridades (como excepciones podrian citarse a la Aduana y el
INTRA) . En primer término, se estima gue si se aplican
correctivos adecuados a las modalidades anteriores, el robo
también deberfia desaparecer en su mayor parte. En cuanto a la
fraccién restante, no se puede aspirar a controlarla totalmente,
puesto que siempre va a existir un margen para la sustraccién de

materiales de las dependencias del Estado.

c. EL PAPEL DEL GERENTE EN LAS ENTIDADES DEL ESTADO

Aungue se ha hecho mencién repetidamente a la importancia de 1los
mecanismos automaticos y de los esquemas organizativos antes que
al papel de la voluntad de las personas en una campafia contra la
corrupciédn, una conclusién central de 1la experiencia ceolombiana
es la importancia del pale que cumple el gerente encargado de
adelantar este esfuerzo. As{ como la corrupcién del gerente es
garantia de corrupcién extendida en 1la organizacién, no puede
pensarse en solucionar los problemas de corrupcién en una entidad
si no se le asigna esta tarea a la perscna adecuada. Se requiere
que tenga la energia y conviccién necesarias, capacidad técnica,
conocimiento de la actividad vy capacidad para soportar

frustraciones. Los éxitos logrados en la Direccién de Impuestos,
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los gue comienzan a verse en Cajanal y en el IS8, y los que se
espera se obtendrédn en 1la Aduana, han estado directamente
relacionados con la calidad en 1la gestién de las personas

encargadas.

A medida que se avanza en la introduccién de procedimientos mas
automdticos y menores reguisitos en 1la toma de decisones,
adquieren mayor importancia las calidades personales del gerente.
La persona asignada debe tener un alto nivel académico vy
experiencia en administracién pablica, de ser posible en el mismo
sector. Tiene que contar con suficiente respaldo politico cono
para atreverse a tomar decisiones gue sean impopulares, pero no
debe estar tan comprometido con una carreara pelitica como para
gque ello se interponga en la aplicacién de criterios técnicos en
su gestién. Debe ser capaz de towar decisiones sabiendo que
éstas le ganan enemigos. Debe tener y sostener una reputacién de
honestidad a toda prueba, pues sus acciones serdn examinadas en
detalle, en un proceso en el cual el director de 1la entidad
recibe mayor autonomia y asume mayores responsabilidades en
terrenos en 1os cuales la entidad cuenta con poca experiencia.
Tiene gque ser capaz de modificar 1la planta de personal para
rodearse de personas gque colaboren efectivamente en la toma de
decisiones. Debe contar con imaginacién y persistencia para
superar las rigideces normales de la operacién del sector
paiblico. Debe tener un ego suficientemente pequefio coma para

comprender gque su principal tarea es crear mecanismos gque le
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permitan a la entidad funcionar sin su presencia. Finalmente,
debe tener un carédcter que le permita operar efectivamente en un
ambiente en el cual, con alta probabilidad, su seguridad personal
estara en peligro. Las amenazas a gerentes de entidades pablicas
gue se han comprometido en iniciativas contra la corrupcién son
cada vez mas frecuentes; en Colombia no es posible pensar que

dichas amenazas pueden ser tomadas con levedad.

Por su puesto, la disponibilidad de personas gque reunan las
condiciones anteriores es escasa. Es necesario gque el Estado
asuma la tarea de formarlas; sin embargo, no hay sefiales de que
ello esté ocurriendo. Las ruta del ascenso profesional en el
servicio piblico en Colombia para un gerente de éxito atraviesa
un namero de entidades que frecuentemente tienen poco gue ver
entre si. Las buenas gestiones gerenciales en el sector ptblico
se premian con nuevas gerencias de entidades mas grandes, aungue
pertenezcan a sectores muy diferentes, o con embajadas; no con
continuidad ni con la posibilidad de formar cvadros en el largo
plazo. Esto sin duda tiene costos, pues aunque los gerentes
adquieren las ventajas de una experiencia diversificada, se
pierden posibilidades de penetracién en los problemas del sector,
Yy también posibilidades de ascenso dentro de las mismas entidades
para las personas que se formaron en ellas y han sido expuestos a
sus debilidades més estructurales. Ademds, la leccién gue deja el

gerente transednte es que su principal compromiso esté
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relacionado con su carrera y su desarrollo personal y no con las
metas de la institucidén, algo completamente opuesto a lo que se
requiere para elevar la moral (en los dos sentidos) del personal

de una entidad péblica.

Aqui cabe destacar de nuevo el caso de la Direccién de Impuestos,
la experiencia bandera en <Colombia en cuanto a renovacién de
entidades pliblicas. Desde que comenzdé la reestructuracién de 1la
entidad, la mayoria de los gerentes han salido de los cuadros
directivos de la propia administracién. Esto no ocurrié por
coincidencia, sino por una polfitica deliberada del gobierno. Se
trata de una leccién que deberia ser aplicada a otros sectores,
si se pretende que la lucha contra 1la corrupcién tenga

efectividad en el largo plazo.

D. EL PAPEL DE LA INFORMACION Y LA INICIATIVA DE LOS USUARIOS

Este es un punto respecto al cual se ha avanzado poco en
Colombia. No se cuenta con instrumentos adecuados de informacién
que permitan evaluaz el tamafioc de la corrupcién en distintas
entidades, ni el grado de avance de la situacién en el tiempo.
Las entidades 1llevan un manejo deficiente de su informacién

contable y mantienen escasos indicadores de gestién; no existe un
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tratamiento adecuado de la informacién que permita aproximarse a
la din&mica de las actividades corruptas, indicadores de gestién
gque permitan saber cudnto tiempo toman 1los tramites para
completarse, indicadores de eficiencia en el uso de recursos,

estadisticas sobre pérdidas, etc.

La obtencién de informacién es crucial para que los grupos de
usuarios afectados puedan articular su accién y defender sus
intereses. La informacién de que se dispone actualmente se
refiere a la situacién general de las entidades, por un lado, y a
los reportes de investigaciones puntuales realizadas dentro de
las entidades por la Procuraduria y 1la Contralorfa. Ambos tipos
de informacién sirven para crear una conciencia respecto al
problema, pero su utilidad es limitada para permitir gque con base
en ella los usuarios hagan exigencias sobre puntos concretos del

desempefio.

La informacién en una politica contra la corrupcidn tiene muchas
dimensiones, y no puede limitarse a las denuncias que se hacen en
los medios de comunicacién respecto a las personas implicadas en

actos corruptos con el fin de promover una sancién social.

Este 6Gltimo es un mecanismo de doble filo. Por una parte, los
propios gerentes de 1las entidades analizadas reconocen que 1la
divulgacién de denuncias a través de los medios de cemunicacién

ha tenido para ellos gran utilidad, pues ha generado respaldo
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politico para su gestién en un momento en el que éste es
indispensable. Alguno de estos directivos afirmaba que en
Colombia 1la sancién social para una persona corrupta no existe,
aunque su circulo social conozca sus actividades, a menos que
dichas acciones corruptas sean develadas por los medios de

comunicacién.

La importancia del papel gque han desempefiado recientemente los
medios en 1la generacién del clima social de repudio a la
corrupcién no puede ser subestimada. No obstante, la sancién de
los medios de comunicacién debe ser manejada con sumo cuidado,
pues puede implicar condenar 3 una persona sin haberla escuchado.
Ademéds, para 1los medios de comunicacién 1la 1lucha contra 1la
corrupcién significa principalmente denuncias y castigos, pues
estas son noticias gque tienen protagonistas identificables Yy
despiertan entre el pablico las emociones asociadas al "drama
humano". Esto 1lleva a que el usuario tenga una informacién
sesgada y poco Gtil. La realizacién de una inversién en sistemas
en la Direccién de Aduanas puede ser de primordial importancia
en la lucha contra la corrupcién, pero desde el punto de vista de
su valor noticioso no se compara con la captura de un funcionario

de tercer orden implicado en el robo de una bodega.

La denuncia a través de los medios de comunicacién es apenas uno
de los usos que tiene la informacién en esta estrategia. Como se

mencionaba antes, 1a disponibilidad de informacién de buena
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calidad sobre la marcha de las empresas ptblicas por parte de los
usuarios puede contribuir a que ellos hagan uso efectivo de los
mecanismos de participacién ciudadana que estan disefiados en la

ley y en la nueva Constitucién.

Finalmente, es posible explorar nuevos mecanismos de informacién
que permitan estimular la confianza pablica en el empefo del
Estado contra la corrupcién. Se supone gue las oficinas de quejas
Yy reclamos vya estadn en funcionamiento, pero se reguiere un
seguimiento pablico en torno a 1o que ocurre con estas denuncias
para que se extienda la creencia de gque ellas son efectivas.
Podrian disefiarse mecanismos de sequimiento a 1las denuncias Yy a
los indicadores de desempeiio gue sirvieran como apoyo a la
organizacién grupos de usuarios, destinados de vigilar la defensa

de sus intereses.

E. EL PAPEL DEL GOBIERNO

El gobierno central tiene un papel muy similar el del director en
el modelo de Klitgaard: tiene el mayor interés en defender 1la
cosa pbblica, pero estd alejado del sitio en el gque se lleva a

cabo el contacto de las entidades con el usuario, y cuenta con
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escasos mecanismos de informacién. Por 1o demds, le resulta
dificil organizar 1la gestién de acuerdo con una metodologta
uniforme gue 1le permita comparar grados de progreso entre
distintas entidades, y tiene un poder relativamente bajo para
lograr que sus indicaciones se cumplan en toda la extensién del

sector pablico.

Todo 10 que se ha dicho hasta ahora se centra en el papel del
gobierno: el sefialamiento de prioridades, las lecciones en la
bisqueda de eficiencia, etc. 8in embargo, cabe hacer unas
observaciones adicionales sobre la forma como el gobierno centrat
ha estructurado sus acciones en esta iniciativa contra 1la
corrupcién. La iniciativa no va a tener éxito a menos que ciertos
puntos esenciales gue estidn previstos en ella se conviertan en
hechos en el corto plazo, y que se cubran alqunos vacios

protuberantes:

- En los hechos, los aspectos relacionados con el control y el
castigo estan tomando m&s importancia gque los relacionados
con el logro de mayor eficiencia. Esto ocurre no sélo en ia
percepcién de la opinién pablica sino también en 1la forma
como se articula la iniciativa entre las entidades. En las
investigaciones de 1la Procuraduria y la Contraloria, vy las
destituciones de funcionarios, se sintetiza 1la mayor ©parte
de 1la accién. No existe una metodologia clara para

establecer los grados de avance de Jlas distintas entidades
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hacia una mayor eficiencia, no hay objetivos definidos ni
seguimiento estricto en esta materia. No hay una entidad que
tenga a fuerza necesaria para evaluar verdaderamente la
eficiencia alcanzada y exigir progresos (la excepcién puede
ser Planeacién Nacional, que tiene un poder importante sobre
las entidades pidblicas al permitir el acceso a la inversién
Yy €l crédito; sin embargo, no se aprecia que Planeacién esté
cperando en forma coordinada en este campo con las demds
entidades 1lideres, la Procuraduria, la Contraloria y la
Consejeria). El1 gobierno no tiene previstos mecanismos
especiales que permitan a las entidades que estan dentro de
la lista de las prioritarias resolver la lentitud de los
procedimientos administrativos corrientes (para mencionar de
nuevo el caso de la Direccién de Impuestos, una de las
claves del éxito alli ha sido disponer de un régimen
especial de contratacién, que se amolda a las necesidades de
la administracién). Todo esto lleva a gue los resultados se
presenten con demasiada lentitud vy el contacto de 1los

usuarios con la corrupcién no muestre progresos apreciables.

Las entidades individuales, en su mayoria, no han realizado
los esfuerzos debidos para introducir sus propias unidades
de control interno. Como resultado, el esfuerzo de control
se centra en la Contraloria y la Procuraduria. Aungue su
aporte es sustancial, se trata de una motivacién negativa y

externa para la eficiencia, cuyos efectos no seran duraderos

143



a menos gue se logre estimular realmente a la administracién
de las entidades hasta el punto en que el liderazgo surja de
ellas. La motivacién de terceros puede provocar unas
destituciones, pero sus efectos ne se sentirdn sino

marginalmente a nivel de los usuvarios.

Repitiendo un tema anterior, el gobierno debe cuidarse de
gue la iniciativa contra 1la corrupcién reemplace medidas de

fondo, como la privatizacién, alli{ donde sean necesarias.

Los proyectos de transformacién del marco regulatorio sobre
compras estatales, el regimen disciplinario para los
empleados del Estado, etc, deben concretarse con rapidez. De
otra forma las entidades se ven atrapadas en la disyuntiva
de someterse a las rigideces de los sistemas actuales o
crear procedimientos ad-hoc, qgue aungque pueden ser dtiles en
un momento dado, limitan el alcance de una politica que en
teoria deberfia ser nacional. Hasta ahora 1la destitucién de
funcionarios de libre nombramiento y remocién ha sido la
principal modalidad de castigqo a los corruptos en las
entidades. Esta es necesariamente una solucién temporal,
pues no puede aceptarse que la destitucién de funcionarios
sin mayores explicaciones (dar explicaciones es permitir a
los funcionarios 1a aplicacién de engorrosos recursos

legales) sea un procedimiento normal.
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Aunque se han sefialado ya unas prioridades en 1la lucha
contra la corrupcién, y por ahora lo importante es demostrar
. gque este procedimiento permite alcanzar inequivocos, el
gobierno no debe perder de vista otros problemas que estén
latentes y que deberd4 enfrentar tarde o temprano. Entre
ellos se encuentran la corrupcién en sectores como las
licoreras, las loterias, el sector de 1la Educacién, y los
organismos administrativos de las regiones, comenzando por
los propios alcaldes. Se sabe ya que la corrupcién en las
regiones se ha extendido considerablemente en los altimos
afios. La corrupcién debe ser frenada también alli, o puede

alcanzar proporciones criticas en el mediano plazo.

De la misma manera, es necesario que se disefien instrumentos
para atacar otras formas de corrupcién que son mas dificiles
de abordar para el Estado, como las diferentes modalidades
de evasién de impuestos y contribuciones, y 1la corrupcién
asociada a los delitos de '"cuello blanco", cuyo arado de
sofisticacién suele ser demasiado elevado para gue el Estado

pueda combatirla efectivamente.
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-DESARRCUO

FUNDACION PARA LA EDUCACIGN SUPERIOR Y EL DESARROLLO

FEDESARROLLO es una entidad colombiana, sin dnimo de lucro
dedicada a promover el adelanto cientifico y cultural y lo educa-
cion superior, orientdndolos hacia el desarrollo econdmico y
social del pais.

Para el cumplimiento de sus objetivos, adelantard directamente
o con la colaboracién de unjversidades y centros académicos,
proyectos de investigacidn sobre problemas de interés nacional.

Entre los temas de investigacion que han sido considerados de
alta prioridad estdn la planeacién econémica y social, el diseiio
de una politica industrial para Colombia, las implicaciones del
crecimiento demografico, el proceso de integracién latinoome-
ricana, el desarrolle urbano y lo formulacién de una politica pe-
trolera para el pais.

FEDESARROLLO se propone ademds crear una conciencia dentro
de la comunidad acerca de la necesidad de apoyar a las Univer-
sidades colombianas con el fin de elevar sy nivel académico y
permitirles desempefiar el popel que les corresponde en la mo-
dernizacidn de nuestra sociedad.



