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RESUMEN

La Gestion Publica en Colombia ha atravesado por una serie de reformas, ajustes
y modificaciones, las cuales han conllevado al deterioro de la misma, pues se han
materializado situaciones indeseadas, tales como la corrupcién, razén por la cual
surgen iniciativas como el indice de Gobierno Abierto (IGA) que buscan servir de
herramienta para evitar que las entidades Estatales caigan en estos actos delictivos.

En el marco de lo anterior, los municipios del pais se han sumado a este tipo de
iniciativas, pues al igual que el nivel nacional y el departamental, los municipios
buscan luchar contra la corrupcion, a la vez que fortalecen su Gestion Publica, razén
por la cual se analiza la manera en la que el IGA se ha constituido en una
herramienta de mejora para la Gestion Publica en los municipios de Cundinamarca,
identificando ademas el proceso recorrido hasta lograrlo, debido a que tal y como
se evidencio, la relacion entre estas variables es lineal positiva, y la incidencia del
IGA sobre la Gestion es altamente significativa. De esta manera, durante el
desarrollo de la investigacion, se detecta que son los servidores publicos, la
participacion ciudadana y las herramientas tecnoldgicas las que han conllevado a la
obtencion de los resultados anteriormente sefalados.

PALABRAS CLAVE: Gestion Publica, indice Gobierno Abierto, IGA, Municipios
Cundinamarca, Gobierno Abierto, Transparencia, Anticorrupcion, eficiencia eficacia
municipal.
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INTRODUCCION

El contexto de la Gestion Publica colombiana ha sido impactado por teorias como
la burdcrata, la administrativa, de gobernanza y por supuesto la gerencial, sin
embargo, debido a la incompleta o fallida implementacion de algunas de estas,
surgen en el pais situaciones tales como la monopolizacion del poder y de la
informacion, el clientelismo, la corrupcién, y demas hechos que impiden a los
distintos niveles de gobierno alcanzar una gestion eficaz, eficiente y transparente,
los cuales son aspectos caracteristicos de una Optima gestion publica, y que son
evaluados a través de indices tales como el de Desempefio Integral.

Debido a la problematica anteriormente sefialada, nacen iniciativas que mientras
luchan contra la corrupcion, buscan fortalecer la administracion estatal, dentro de
ellas se encuentra el indice de Gobierno Abierto (IGA), por esta razon resulta
interesante analizar de qué manera este indice se ha constituido en una herramienta
de mejora para la gestibn publica, especificamente en los municipios de
Cundinamarca durante los afios 2012 y 2016, esto debido a que, en primer lugar,
Cundinamarca como departamento constantemente se ha destacado como uno de
los territorios promotores del Gobierno abierto, por ende es importante revisar si sus
municipios han adoptado esta misma postura, en segundo lugar, el periodo de
estudio abarca el primer afio de medicion del IGA, hasta el ultimo afio del que se
conoce su publicacion.

Por lo anterior, en la primera parte de este documento, se sefialan las teorias, los
conceptos, leyes y normas que sustentan la investigacion, las cuales abarcan
ciencias desde las nacidas en 1717 como la del Cameralismo, hasta las mas
recientes, como la de la Nueva Gestién Publica, ademas se describen conceptos
claves tales como Transparencia, Corrupcion, Gestion Publica, entre otros.

Seguido de lo anterior, se realiza un recorrido histérico por la gestion puablica en
Colombia, tanto a nivel nacional, como departamental y municipal, identificando de
esta manera, las herramientas de medicion utilizadas y haciendo una descripcion
de las mismas.

Posteriormente, en la tercera parte se encuentran las descripciones generales del
IGA, la explicacién de cada uno de los indicadores que lo componen, identificando
ademas sus areas de accion.

Finalmente, se determina la relacion existente entre el indice de Gobierno Abierto y
la Gestion Publica en de los municipios de Cundinamarca, de igual forma se detecta
la incidencia que ha tenido este indice dentro del comportamiento gerencial de
dichos municipios, identificando de esta manera, sus impactos y los canales a traves
de los cuales se han obtenido los mismos.
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En consecuencia, se encuentran las conclusiones y recomendaciones derivadas del
proceso de investigacion y de los hallazgos encontrados en este.
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OBJETIVOS

OBJETIVO GENERAL

Analizar como el indice de Gobierno Abierto se ha constituido en una herramienta
para el mejoramiento de la gestion publica en los municipios de Cundinamarca.

OBJETIVOS ESPECIFICOS

e Describir el contexto general de la gestién publica y su desarrollo en los
municipios del departamento de Cundinamarca

e Explicar la composicién del indice de Gobierno Abierto y sus areas de accion
dentro del marco de la Procuraduria General de la Nacion.

e Definir la relacion existente entre el indice de Gobierno Abierto y la Gestion
publica de los municipios del departamento de Cundinamarca

e Determinar cual ha sido la incidencia del indice de Gobierno Abierto en la

Gestion Publica de los municipios de Cundinamarca, identificando los canales a
través de los cuales se desarrollaron.
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1. MARCO REFERENCIAL

El presente capitulo tiene como fin exponer la base teorica, conceptual y legal que
soporta el desarrollo del trabajo, realizando un recorrido desde el origen de la
gestién publica, en donde se involucran a sus principales exponentes y precursores,
hasta los documentos de investigacion previos al presente, los cuales se relacionan
directamente con el mismo.

1.1 MARCO TEORICO

La gestidn publica no siempre fue como se conoce hoy en dia, de hecho, paso por
varias transformaciones hasta llegar a lo que en la actualidad se asume como tal,
pues surge luego de una serie de ajustes y teorias a la administracion publica.

Sin embargo, la administracion publica en si misma también ha atravesado por
ciertas transformaciones antes de llegar a convertirse en lo que actualmente es lo
aceptado y adoptado por diferentes organismos internacionales y los paises que los
conforman; pues tiene sus bases en ciencias como la de la policia y la cameralista
y de alli en adelante han sido, como se vera a continuacion, distintas escuelas y
pensamientos los que han aportado a la construccidn y definicion de la
administracion publica.

Asi pues, es preciso iniciar hablando de Von Justi quien naci6é en la Alemania de
1717 y el cual, fue el encargado de darle un alto desarrollo al Cameralismo, al igual
que a la concepcién y funcion de la policia. De esta forma, se dice que le dio cabida
al Estado absolutista en Alemania en donde “la Camara constituia la organizacién
medular de la administracion regia absolutista y la Policia constituy6 la fuerza
propulsora del movimiento de dominacién sobre su ambito territorial™L.

Entonces, esta ciencia cameralista era el pilar fundamental de la administracion del
Estado y su éxito e importancia radico en haber diferenciado entre policia, hacienda
y politica, o los que otros denominarian para la época: policia, economia y
Cameralistica, respectivamente.

Dicha diferencia residia en puntos tales como que, la policia era la encargada de
calcular hasta que nivel se podria aumentar la hacienda sin que dicho incremento
trajera consecuencias negativas para los ciudadanos, y de esta manera, era quien
recaudaba el dinero de las personas a través de impuestos, mientras que la
hacienda se encargaba de determinar que medios eran los mas favorables para

1 VICHER, Diana. Precursores de la administracion plblica: Los cameralistas y Juan Enrique Von
Justi. Universidad Virtual del Estado de Guanajuato [En linea]. 2015 [Citado en 2018-08.07], p.1.
Disponible en Internet:
http://roa.uveg.edu.mx/repositorio/postgrado2015/21/PrecursoresdelaAdministracinpblicaLosCamer
alistasyJuanEnriqueVonJusti.pdf
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emplear dichos recaudos, en otros términos, decidian que hacer con el dinero
proveniente de dichos impuestos, en qué y como ejecutarlo.

Por su parte, se diferencia la policia de la politica, segun el cameralismo, en que,
por un lado, la politica es la encargada de crear las condiciones de seguridad
apropiadas para la actuacion de la policia, y que de este modo la policia pudiera
defender la propiedad privada, con lo que indirectamente se estimularia la
produccion de bienes. Sin embargo, es la policia quien trata de potencializar el
poder del Estado, pero también de maximizar el bienestar de la ciudadania, es decir,
crean las condiciones que posibilitan el actuar de la politica, pues esta ultima tenia
el deber de defender al Estado de las agresiones externas o conjugaciones internas.

En términos generales, de la ciencia de la policia se dice que protegia la soberania
y el poder central, es decir, buscaba mantener la autoridad a través de una especie
de imposicion, pese a ello, sirvi6 como un tipo de transito o puente entre el
feudalismo y lo que se conoce hoy como Estado.

Sin embargo, afios mas tarde apareceria un concepto y una vision que marcaria el
antes y el después de lo que se concibe como administracion publica, pues es con
Jean Bonnin hacia los afios 1808 que realmente se construyen las bases y principios
de la administracion, porque pese a que ya se habia hablado de administracion
anteriormente, se confundia con la figura de Estado o policia.

Y es alli donde radica la importancia de Bonnin dentro de la administracion, pues tal
y como lo afirma, dentro de su estudio introductorio del libro Principios de la
Administracion Publica de Charles- Jean Bonnin, Omar Guerrero en el 2004:

Hasta donde se conoce, es mérito de Bonnin la palabra Administracién publica pues
en Francia, desechando a la policia, Bonnin fue quien comenz6 a escribir sobre la
Administracion publica, mientras que otros paises europeos como Alemania y
Espafia continuaban cultivando la policia. Dejar atras la policia implico la
desarticulacion de su estructura y componentes generales: el gobierno y la
administracion, a lo que se sumo la justicia. Dicha diferenciacion, fue identificada y
desarrollada por Bonnin en su obra 2.

De este modo, se pasa de un Estado de Policia, en donde su orden legal se
establecia por la voluntad monarca, a un nuevo Estado de derecho basado en la ley
como expresion de la voluntad ciudadana, pues se crea un “marco juridico” que
protege al ciudadano frente al previo absolutismo.

2 GUERRERO, Omar. Compilacion y estudio introductorio. Principios de Administracion Publica.
Charles-Jean Bonnin, Citado por la UNIVERSIDAD VIRTUAL DEL ESTADO DE GUANAJUATO.
La ciencia de la Administracién puablica en Francia en los siglos XIX y XX [En linea], 2010 [Citado
en 2018-08-07], p. 1. Disponible en internet:
http://roa.uveg.edu.mx/archivos/postgrado/21/CharlesJeanBonninlosprincipiosdelaAdministracinpbli
ca.pdf
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Bonnin se cuestiona acerca de la relacion existente entre el Gobierno y la
administracion, y pese a que en su definicion los relaciona, también los separa,
dicho de otro modo, si bien no son conceptos ajenos, se hace la distincidon entre uno
y otro.

Se entiende entonces al Gobierno como la administracion suprema del Estado, es
decir, la autoridad y el poder en mayor nivel, sin embargo, constituye un accionatr,
como algunos denominan, pasivo, pues sus funciones basicamente se centran ser
la voluntad publica ordenante, pues son quienes dirigen y supervisan.

Por su parte, la administracion se convierte en ese Gobierno que se encuentra en
las diferentes unidades territoriales, dividiendo asi las actividades del gobierno en
cada una de las partes del territorio, segun se distribuya el mismo, y, ademas, tiene
un enfoque de voluntad publica accionante, o activa, en donde es quien ejecuta.

De esta manera, “La administracion sera el gobierno parcial y local sin la cual no se
puede entender la organizacién social”. Pese a ello, Bonnin se da cuenta que este
poder otorgado a la administracion puede estar sujeto a situaciones indeseadas
como la corrupcion, y para evitar esto crea el “Cédigo Administrativo”, en donde a
Su vez cita y encuentra la esencia y los principios administrativos, gracias a que
estos estan basados en leyes que se encontraban en pro de los ciudadanos.

Pero su legado mas importante fue el hecho de que este cddigo diese lugar a un
Estado de derecho, en donde la ley se aplica tanto a los ciudadanos o administrados
como a los gobernantes o administradores.

Dentro de sus principios fundamentales se encuentran:

¢ Unanimidad: Hace referencia a que es solo uno el administrador para cada
unidad de territorio, lo que permitiria, segun Bonnin, la gestién de los asuntos
publicos.

e Jerarquia: Delegar el poder de arriba hacia abajo.

e Accion social: Caracter fundamental de la administraciéon, pues hace referencia
a la ejecucioén de leyes de interés general.

e Conservar la sociedad: como objetivo principal de la administracién.

Es asi como Bonnin marcé la pauta del concepto de administracion publica, al
pretender mantener el orden en la sociedad a través de la aplicacion de leyes, las

3 RODRIGUEZ, Dario. Jean Bonnin - "Una pequeiia historia sobre la Administracion Pablica".
[Video]. Madrid: Youtube. Universidad Complutense de Madrid. (23 de abril de 2015). [Consultado
06 de mayo de 2018]. Disponible en internet: https://www.youtube.com/watch?v=KJY_3YkbYvO0
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cuales surgen de una serie de necesidades sociales, y sacan a la ciudadania
francesa del absolutismo, sin embargo, todo este accionar tiene su eje en la fuerza,
la cual a su vez reposa sobre la unidad, es decir, sobre la delegacion de funciones
en donde se destaca la especializacion y division de las responsabilidades.

Posteriormente y por el mismo lugar geografico anterior, se encuentra la teoria de
la burocracia de Max Weber, en donde sus ideas, tal como lo menciona Arnoletto
“plantean un modelo en torno al concepto de “burocracia” no con el sentido negativo
que hoy tiene esa palabra sino como expresion de una administracién de alta
calidad y eficiencia racional e impersonal™.

Pues la burocracia, para Max Weber, es “la organizacion eficiente por excelencia,
la organizacion llamada a resolver racional y eficientemente los problemas de la
sociedad vy, por extensién, de las empresas tanto publicas como privadas”. Asi
pues, Max Weber plantea en su texto, Economia y Sociedad, ciertas caracteristicas
sobre las que descansa el modelo burécrata, algunas de estas son:

e El orden Jerarquico o Jerarquia de autoridad, que hace referencia a diferentes
personas en diferentes niveles de autoridad.

e EIl caracter legal de las normas y reglamentos, con el fin de regular el
funcionamiento del Estado (ej.: constitucion)

e La formalizacién de las comunicaciones
e Laracionalidad de la divisién del trabajo

e Laimpersonalidad en las relaciones hace referencia a que la divisién del trabajo
es impersonal, es decir, se habla de “puestos” y de “funciones” mas no de
personas, esto debido a que como bien afirma Weber "Las personas van y
vienen, las instituciones permanecen"

e La estandarizacion de rutinas y procedimientos, con el fin de transmitir y
conservar informacion.

e La competencia técnica y meritocracia, es decir, la seleccién de las personas,
en un modelo burocrético, se basa en el mérito y en la competencia técnica y
jamas en preferencias personales.

La especializaciéon de la administraciéon

4 ARNOLETTO, Eduardo. Hacia una gestion publica para un desarrollo sustentable. Cérdoba, Argentina:
2014. p. 5.

5> WEBER, Max. Economia y sociedad, citado por PETRELLA, Carlos. Aproximaciones a la teoria burocratica
[en linea]. En: Andlisis de la teoria burocratica: Aportes para la comprensién del modelo burocratico.
Universidad Catolica de Uruguay. Julio de 2017. vol. 2, p. 3-26. [consultado: 15 de mayo de 2017]. Disponible
en internet: https://www.fing.edu.uy/catedras/disi/DISI|/pdf/Analisisdelateoriaburocratica.pdf
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e La completa prevision del funcionamiento

En este orden de ideas, Joan Subirats y Guy Peters sefialan que entre los recursos
mas significativos que deja la teoria de la burocracia y que explican su importancia
se encuentra

El control sobre la informacion y su capacidad profesional. La burocracia es quien
conoce mejor lo que esta realmente sucediendo en la aplicaciéon de los programas
publicos, conoce el grado de aceptacion que generan y los principales fallos en su
disefio que deberian modificarse. De alguna manera pueden implicitamente
intercambiar informacion por influencia en el proceso decisional. El tipo de informacién
uministrada puede conducir a que ciertos tipos de decisiones se consideren
inevitables °.

No obstante, Weber al hablar en su teoria acerca de como organizar a las personas
y actividades con el fin de alanzar los objetivos y metas propuestas, pero a la vez
garantizando siempre la maxima eficiencia, deja el cimiento de que no solo se deben
ejecutar y conseguir los planes, si no que estos deben realizarse de la mejor forma
posible.

Pero, mientras que lo anterior sucedia en Europa, para el caso norteamericano seria
distinto pocos afos después, pues Wilson Woodrow se convertiria en ademas de
presidente de los Estados Unidos, en quien en dicha nacion se alejaria del concepto
tradicional y europeo de administracion, redireccionandolo y dandole un nuevo
enfoque, del que mucho se hablaria posteriormente.

Woodrow entiende que la administracion es el Gobierno en accién y por ende que
la administracién es tan antigua como el gobierno mismo. Sin embargo, afirma que
lo importante es desarrollar buenas leyes, pero que se le habia prestado poca
atencién a cdmo administrar y a quien lo hacia. Analizé asi, las técnicas de la
administracion a traveés de tres pasos, la revision de estudios historicos, precisando
los temas y por ultimo determinando el campo y el objetivo de estudio de la
administracion.

Tal y como lo afirman Cruz Badillo y Hernandez Sota:

Wilson, determina que, para realizar los estudios de la administracion publica, se
requiere realizar dos distinciones importantes. Por un lado, la diferencia entre la
politica y la administracion y por otro, entre el derecho constitucional y los actos
administrativos. En la primera, Wilson argumenta que la administracion se encuentra
fuera de la esfera propia de la politica. Las cuestiones administrativas no son
cuestiones politicas. Aunque la politica fija las tareas de la administracion, ésta no
debe tolerar que se manipulen sus funciones. En esta distincion el autor hace
referencia que tanto la politica como la administracion son dos esferas de
competencia diferentes, cada una tiene su ambito de accién delimitada; la politica se

6 SUBIRATS, J and Peters, G, Citados por MARTINEZ, Rafael. La profesionalizacion de la funcién publica en
Iberoamérica. 1 ed. Madrid: Instituto Nacional de Administracion Publica, 2003. 202 p. ISBN 84-7088-451-4 —
NIPO 329-03-016-1

25



encarga de las actividades grandes y universales y el lado administrativo le compete
las acciones pequefias e individuales. El método de estudio de la administracion
segun el autor requiere que estas dos esferas no se mezclen entre si’.

Asi pues, y como también lo mencionan Badillo y Sota, “el pensamiento
administrativo norteamericano queda ligado al principio aludido por Woodrow: “la
administracion en los Estados Unidos debe ser, en todos los puntos sensible a la
opinién publica”, porque la soberania en los gobiernos democraticos recae en la
ciudadania que integra a la sociedad”é.

De esta forma, Wilson se posiciona como cabeza de la etapa moderna, pues como
ya se mencionaba, su ensayo en 1887 marca una diferencia entre la relacion que
habia tenido el Gobierno y la administracion, ya que paso por la etapa absolutista,
posteriormente por la etapa popular y finalmente se convirtié en una relaciéon que se
rige y atiene a la constitucion.

Sin embargo, otros autores tales como Leonard White en 1926 o Waldo Dwigth en
1948 realizan aportes igualmente importantes para la construccion de la linea del
tiempo acerca de la administracion publica, tanto asi que dejan un puente para que
algunos autores empiecen a cuestionarse acerca de, primero si realmente es
administrar o gestionar y segundo, sobre el por qué se hace la salvedad con la
empresa privada. Ademas, por la época y las nuevas tendencias y herramientas,
surgen nuevas exigencias referentes a lo publico, al Estado, al Gobierno, a la
administracion.

De esta forma se entra a hablar de la gestion publica, donde dentro de sus origenes
se encuentran teorias como la de W. Niskanen en 1971 y un grupo de fundadores
de la Teoria de la eleccién publica, como lo son Kenneth J. Arrow, Duncan Black,
James Buchanan, Gordon Tullock, Anthony Downs, Mancur Olson, y William Riker.

Esta teoria de eleccion publica revolucioné el estudio de los procesos de decision
democraticos, si bien como su nombre lo indica se enfoca principalmente en las
elecciones, también aplica teorias y métodos de la economia con un tinte de politica,
como lo dice Buchanan la eleccion publica es “la politica sin la novela romantica™®.

De este modo, se hace alusion a que “los participantes en la esfera politica aspiran
a promover el bien comun. Segun el punto de vista del interés publico, los

7 CRUZ BADILLO, Israel and HERNANDEZ SOTA, Saknite. El estudio de la administracion [en linea]. En:
Boletin cientifico de ciencias sociales y humanidades del ICSHU. Universidad Autbnoma del Estado de
Hidalgo. Julio — diciembre de 2013. Vol. 2, no. 3, p. 1. [Consultado: 15 de mayo de 2017]. Disponible en
internet: https://www.uaeh.edu.mx/scige/boletin/icshu/n3/m2.html ISSN: 2007-4581

8 lbid., p. 2.

9 BUCHANAN, James. Citado por BOUR, Enrique. La teoria de “public choice” [en linea]. A repository of
selected papers in economics, mathematical economics, social sciences and philosophy. Buenos Aires. (Abril
del 2012), p. 39. [Consultado: 18 de mayo de 2018]. Disponible en internet: http://ebour.com.ar/derecho/12-
Public%20Choice.pdf
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funcionarios publicos son retratados como servidores publicos benevolentes que
lealmente llevan adelante el deseo del pueblo™°.

Este concepto es interesante de tratar, y muy pertinente para esta investigacion,
pues conlleva a recordar que desde hace muchos afios atras se dice que los
servidores publicos, funcionarios y politicos tienen como prioridad los intereses de
los votantes, y no los propios, lo cual ha perdido credibilidad, especialmente en
paises subdesarrollados, como es el caso de los ubicados en América Latina, pues,
los escandalos, la corrupcion y hasta la mala atencion al ciudadano, han dejado una
mala imagen de los servidores publicos que en algunas ocasiones han olvidado el
ser servidores y han sido tan solo un trabajador mas.

De igual forma, y siguiendo en la misma linea de esta teoria que supone, de acuerdo
con Bour!!, que la gente esta guiada principalmente por sus propios intereses y, lo
que es mas importante, que las motivaciones de la gente dentro del proceso politico
no son distintas que las de la misma gente de comerse un bife, se entiende entonces
que los votantes, votan a conciencia e informados pues estan en busca de la opcién
gue mas los favorezca o les suene atractiva, segun sus necesidades, y es asi como
la teoria de la eleccién publica simplemente transfiere la teoria econdmica del actor
racional al campo de la politica dejando una importante vision de lo que el servidor
publico debe ser y mas importante todavia, lo que las personas esperan y necesitan
que sea.

Pero ademéas de esta teoria, existen variedad de postulados que refuerzan el
concepto de gestién en lo publico, y tal como lo sefala Garcia Sanchez en su
publicacién acerca de la Nueva Gestion Publica (NGP), dentro de estas se
encuentra la “Nueva economia institucional” en donde se cita a Hood, y se hace
énfasis en que las ideas sobre las que se basa su formacién son “doctrinas que
persiguen reformas administrativas mediante ideas como la competencia, eleccion,
transparencia y control™2.

Asimismo, Garcia Sanchez*® asegura que:

Por su parte, la gerencia profesional, definida principalmente a partir de las ideas de
los Neo-Tailoristas (Pollitt, 1993), se centra en el estudio de la organizacion
burocrética interna de la administracion. Abogando por romper el supuesto mito de
las diferencias de gestion entre el sector privado y el sector publico. (Arellano, 2002,
p. 10).

Para el neo-tailorismo, el carecer de un sistema de gestion adecuado —informacion
fidedigna relativa a los costes de las actividades y a los logros conseguidos— vy el

10 bid., p. 3.

11 BOUR, Enrique. La teoria de “public choice” [en linea]. A repository of selected papers in economics,
mathematical economics, social sciences and philosophy. Buenos Aires. (Abril del 2012), p. 39. [Consultado:
18 de mayo de 2018]. Disponible en internet: http://ebour.com.ar/derecho/12-Public%20Choice.pdf

12 GARCIA SANCHEZ, Isabel Maria. La nueva gestion publica: evolucion y tendencias. En: Universidad de
Salamanca. Marzo-mayo, 2007, Presupuesto y Gasto Publico 47/2007, p. 37-64.

13 1bid., p. 39
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perfil tradicional de los gestores publicos son los factores mas importantes que
impiden la consecucion de la ansiada eficiencia (Martin, 1983; Peters y Waterman,
1982).

Finalmente y sin desconocer que han existido importantes referentes y autores
como Jairo Rincon, Omar Guerrero, entre otros, que han contribuido a la
construccion del concepto de gestion y/o de administracion publica (o por lo menos
a su esclarecimiento), inevitablemente se deben mencionar organismos como la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE), la Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y el Centro Latinoamericano
de Administracion para el Desarrollo (CLAD), los cuales han suscrito un precedente
a nivel internacional al respecto, pues es a través de estos, que se llega a hablar
de un modelo gerencial dentro del sector publico, ya que es gracias al camino
recorrido por el sector privado, en donde se identifica una modificacion a la
administracion, y que se da inicio a cambiar la forma burdcrata o piramidal que era
tradicional hasta entonces, y se le otorga mas autonomia de decisiébn a los
gerentes, entre otras transformaciones, las cuales hicieron que se pasara de una
estructura centralizada a una basada en la responsabilidad de los administradores
y que esta fuera evaluada a través de los resultados obtenidos.

El CLAD, quien, junto con la OCDE, la CEPAL y demas, ha sido gran pionero en
realizar investigaciones y estudios, durante la época reciente, acerca de la gestion
publica, en su documento titulado “Una Nueva Gestiébn Publica para América
Latina”, afirma que, esta nueva corriente surge de la necesidad de que el accionar
tanto de burdcratas, en el sector privado como de politicos en el sector publico,
pasasen por el escrutinio democratico, haciendo posible con ello un control publico,
el cual puede darse de manera directa o indirecta, siendo esta Ultima a través de,
por ejemplo y para el caso estatal, la participacion ciudadana y la evaluacion de
estos frente a las politicas publicas.

Ademas, el consejo cientifico del CLAD sefiala dentro de lo anterior, una
caracteristica clave y especifica en el caso Latinoamericano, la cual hace referencia
a que, si bien se busca salir del modelo burécrata weberiano, no quiere decir que
no se adopten principios alli postulados, por ejemplo una de las condiciones que se
conservan y se convierte en fundamental para transformar dicho tipo de
administracion en una del orden gerencial, es la referente al servicio publico
profesional y meritocratico que se planeaba en el modelo burdcrata.

Sin embargo, es alli donde surge un nuevo reto para Latinoamérica que como bien
lo describe el documento, radica en que

Ningun pais de la regién completo la construccion del modelo burocratico weberiano
en los moldes de las naciones desarrolladas, a pesar de haber tenido lugar la
implantacion de importantes nucleos de excelencia y de reglas de mérito en el servicio
publico en varios casos latinoamericanos. Estos espacios de administracion publica
burocrética convivieron con la persistencia del patrimonialismo en varios sectores y
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con la designacion de los cargos superiores del escalafén a través de préacticas
clientelistas, aspecto que con gran frecuencia inviabilizé la profesionalizacion de la
alta burocracia. Por esta razon, concretar la Reforma Gerencial del Estado en América
Latina es un desafio significativamente mas grande que concretarla en Europa o en
los Estados Unidos.'*

Todo lo anterior conlleva de inmediato a hablar de una clara diferencia entre
administracion y gestion publica pues la primera era orientada meramente por
normas y reglas globales, sin distincion entre un pais y otro, o entre una necesidad
y otra, etc., mientras que la segunda enfoca estas reglas y normas en relacion con
las expectativas y necesidades de la poblacion.

Asi pues, se habla en 1998 por parte del CLAD de una reforma gerencial, pero
también a principios de los 2000 por parte de la CEPAL y de la OCDE lo llaman la
nueva gestion publica, sirviendo el primero como base de lo segundo. Pues se
“llevara al mejoramiento de la gestidn del Estado, entendida como la capacidad del
Estado para concretar en la realidad, de manera eficiente y efectiva, las decisiones
tomadas a nivel politico. Lo que parece obvio, en verdad no lo es: varios gobiernos
de América Latina formularon proyectos correctos, pero no tuvieron - y contindan
sin tener - la capacidad para implementarlos”1®,

De esta manera, la CEPAL afirma que la nueva gestidon publica propone separar el
disefio de politicas publicas de su implementacién, reemplazar la burocracia y
autoridad tradicional del gobierno por competencia e incentivos impulsados por el
mercado, por el lograr metas y resultados transparentes, y por ultimo, propone dar
la suficiente flexibilidad a los administradores del gobierno para determinar cémo
alcanzar estas metas. Aportando igualmente definicién a conceptos claves como
transparencia y corrupcién, que como ya se vio, toman una gran importancia dentro
de la NGP.

Es asi entonces como se llega hasta la nueva gestion publica siendo ésta, en
conclusion, la suma de lo politico, lo social y lo econémico a través de la eficiencia,
eficacia y transparencia, y en donde entonces se encuentra que toma vital
importancia la lucha contra la corrupcién y el otorgarle protagonismo a la
transparencia dentro de todos los gobiernos, es decir, se empieza a habla de no
solo gobernar, sino de hacerlo bien.

Temas que hacen alusién al Gobierno abierto del cual se posee menos recorrido
tedrico, pues es un tema que si bien, y como es evidente luego de revisar las teorias
anteriores, siempre ha estado presente en cada postulado, mencionandose como
informacion y el acceso a la misma, no ha sido sino hasta afios recientes que se le
reconoce su importancia y que se empieza por ende a hablar de este concepto.

14 CLAD. Una Nueva Gestion Publica para América Latina [en linea]. (14 de octubre de 1998), p. 10.
[Consultado: 17 julio de 2018]. Disponible en internet:
http://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/documents/CLAD/UNPAN000161.pdf

15 bid., p. 12.
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La OCDE es pionera en investigaciones frente al origen y evolucion del Gobierno
abierto, y es asi como llegan a la conclusion de que el termino surgié por primera
vez en Estados Unidos alrededor de 1966 en medio de los debates de la Ley de
Libertad de Informacién del mismo afio, pero para ese entonces, este término fue
utilizado como sinénimo de rendir cuentas publicas, tiempo después fue que se
amplio el significado de Gobierno Abierto, hasta llegar a encerrar conceptos como
el de eficiencia y flexibilidad en el Gobierno, e incluyendo herramientas importantes
como el internet.

Menciona ademas el documento publicado por la OCDE?'® que el Gobierno Abierto
en América Latina, es un concepto que ha conseguido que durante los Ultimos afios
se lancen cada vez mas iniciativas internacionales y nacionales, en apoyo del
movimiento global de gobierno abierto, entre las que se encuentra como una de las
mas importantes por su globalidad, la Alianza para el Gobierno Abierto (AGA) que
se lanzo en el afio 2011, buscando el mismo objetivo de rendicién de cuentas, la
apertura y la cercania con los ciudadanos.

Uno de los documentos que también contribuyd con la evolucién del Gobierno
Abierto, que marc6 un antes y un después dentro de lo que hoy se conoce como tal,
y que ademas es reconocido internacionalmente con dicha importancia, fue el
memorando sobre Transparencia y Gobierno Abierto del presidente Barack Obama
en Colaboracién Inter agencial, el cual fue emitido a escasas horas de que este se
posesione como el primer mandatario de los Estados Unidos de América.

La importancia de dicho documento radica en que es alli en donde el entonces
presidente hace un llamado a todos sus colaboradores politicos para crear sistemas
de participacion, colaboracion y transparencia publica, y ademas, es de este que se
deriva que las tres caracteristicas basicas del Gobierno Abierto sean la
transparencia, la colaboracion y la participacién. En dicho memorando del 2009, el
presidente sefiala que “Vamos a trabajar juntos para asegurar la confianza publica
y establecer un sistema de transparencia, participacion publica y colaboracion. La
apertura va a fortalecer nuestra democracia y promover la eficiencia y eficacia en el
Gobierno™’.

Con esta intervenciéon se hace referencia también a un término relevante para la
implementacion tedrico-practica de las dinamicas del Gobierno Abierto y es la
“apertura”, entendido este como uno de los ejes fundamentales de la configuracién
de las politicas de Gobierno Abierto, por un lado la “apertura” de los Estados a la
reestructuracion y formulacién de nuevas politicas gubernamentales y, por otro lado,
la apertura y liberacion de datos que dan origen al concepto Open Data o Datos
Abiertos que se configura como una practica que busca que la informacion esté

16 OECD (2015), Gobierno Abierto en América Latina, Estudios de la OCDE sobre Gobernanza Publica, OECD
Publishing, Paris, https://doi.org/10.1787/9789264225787 -es.

17 McDERMOTT, P. (2010): “Building Open Government”. Government Information Quarterly, nim. 27, pp.401-
413, citado en COROJA, A and Campos, E. Gobierno abierto: alcances e implicaciones. Fundacion ideas,
2011. 84 p. ISBN: 978-84-15018-73-5.
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dispuesta en la red de manera libre, utilizable y reutilizable para el bien y uso de la
ciudadania.

Para el caso colombiano en el afio 2011 se crea el indice de Gobierno Abierto (IGA)
a cargo de la Procuraduria General de la Nacion (PGN) y con colaboradores
importantes como el DAFP, la contraloria, Min TIC, etc., el cual surge como una
estrategia preventiva y de monitoreo con el fin de “vigilar el cumplimiento de la
Constitucion, las leyes, las decisiones judiciales y los actos administrativos”!8.

1.2 MARCO CONCEPTUAL

En este componente se realizara una revision bibliogréafica de los conceptos
generales que deben precisarse antes del desarrollo de esta investigacion,
adaptando asi dichas definiciones e interpretaciones como aquellas que, se
consideran, deben entenderse al mencionar dichos términos en el cuerpo del
trabajo, no permitiendo asi, ambigledades o desconocimiento de los conceptos.

1.2.1 Gestion publica. Tal y como lo afirman varios autores y como se puede
identificar luego de la revision tedrica previa, no existe unanimidad en el origen y
significado de la administracién publica como tampoco en el de la gestidn publica.

Sin embargo, segun Jairo Rincon:

Los origenes de la gerencia publica, como han apuntado varios diagndsticos, se
localizan en el desgaste de la politica publica, orientado excesivamente al analisis
cuantitativo y a la meta politica con lo cual se perdio6 el objetivo primordial del proceso
gubernamental: la ciudadania. La gerencia publica surgié entonces como una
solucion a esta problematica, orientada por los principios de la eficacia, la ciudadania
y lo publico. La gerencia publica buscé desde un principio la satisfaccion de las
demandas de la sociedad desde una perspectiva radicalmente practica, orientada a
los problemas especificos, bajo una actitud estratégica mas que basada en el proceso
burocrético ortodoxo?®.

Asi pues, se entendera como gestién publica al conjunto de acciones, actividades y
demas, que ejercen los organismos oficiales con el fin de alcanzar los objetivos
propuestos en sus planes de desarrollo, bien sea de orden nacional, departamental
o municipal, (para el caso Colombiano), teniendo en cuenta que dichas acciones
deben ser eficientes, eficaces y transparentes, lo que conlleva al siguiente concepto,
sin antes dejar de mencionar que en la nueva gestion publica se le brinda
protagonismo a las necesidades, problematicas e impactos de y en la ciudadania,
conociendo de ante mano que el Estado posee unos recursos que debe utilizar para

18 PROCURADURIA GEBNERAL DE LA NACION. indice de Gobierno Abierto (IGA) [en linea]. Procuraduria
General de la Nacion [Consultado: 20 de mayo de 2018]. Disponible en Internet:
https://www.procuraduria.gov.co/portal/que_es_IGA.page

19 RINCON, Jairo. Andlisis Epistemoldgico de la Administracion Publica, la gerencia y la gestion publica y la
gerencia social (2011). Bogota. Colombia, Citado en BEDOYA, Carlos. Una mirada epistemoldgica entre la
gestion publica y la gerencia social desde el paradigma sistémico. En: revista arbitrada del centro de
investigacion y estudios gerenciales A.C. Mayo — julio, 2014, n. 1, p. 281-295. ISSN: 2244-8330
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dichos fines de manera como ya se dijo, eficiente y eficaz, pero sobre todo sin
manchas de corrupcion.

CEPAL?° se refiere a la nueva gestion publica como un enfoque el cual, basa su
propuesta sobre el total conocimiento de que la responsabilidad de la gerencia
publica se encuentra conectada a la eficacia y eficiencia de su gestion, y no soélo al
cumplimiento de sus mandatos. Ademas de ello, sefiala que, una de las
caracteristicas de la Nueva Gerencia Publica (NGP) es que busca mejorar la
capacidad de administrar de los gestores publicos y mejorar la productividad y la
eficiencia del gobierno. También afirma que la NGP propone separar el disefio de
politicas publicas de su implementacion, reemplazar la burocracia y autoridad
tradicional del gobierno por competencia e incentivos impulsados por el mercado,
lograr metas y resultados transparentes, y por ultimo dar la suficiente flexibilidad a
los administradores del gobierno para determinar como alcanzar estas metas.

De esta manera el movimiento de la reforma se concentra en herramientas
administrativas tipo sector privado, donde la principal preocupacion radica en la
mejora de la gestion, productividad y eficiencia.

1.2.2 Transparencia. Es un concepto que puede tornarse muy ambiguo, pero que
tal y como lo afirma la CEPAL

La transparencia gubernamental consiste en que la informacion sobre las actividades
de los organismos publicos sea creada y esté a disposicion del publico, con
excepciones limitadas, de manera oportuna y en formatos de datos abiertos sin limites
para la reutilizacion. Esto incluye la divulgacion de informacion en respuesta a las
solicitudes de la ciudadania y de manera proactiva, a iniciativa propia de las entidades
publicas. Ademas de que la informacién clave acerca de los entes privados esté
disponible ya sea directamente o a través de organismos publicos?*.

Ademas, anade que hablar de transparencia “no sélo se refiere a establecer una
barrera contra la corrupcidén y los abusos de poder..., sino basicamente de un
derecho de todo ciudadano a recibir informacién sobre lo que hacen los gobiernos
con el dinero de sus impuestos™?.

Asi pues, la transparencia mas que la ausencia de corrupcion es cuando lo publico
se hace publico, es decir, el hecho de que la ciudadania pueda conocer qué hacen
los gobiernos y administraciones publicas, asi como los actos y las decisiones que
se toman desde los poderes publicos, y la informacion oficial que estos poseen. A
esto se le denomina tener paredes de cristal 0, en otras palabras, como se
mencionaba es hacer publico lo publico.

20 CEPAL. Gerencia publica [en linea]. [consultado: 14 de agosto de 2018]. Disponible en Internet:
https://www.cepal.org/ilpes/noticias/paginas/4/45114/Gerencia_Publica2011_HOYARCE.pdf

21 CEPAL. De gobierno abierto a Estado abierto. [en linea]. En: Bibliologias — Bibliotecas CEPAL. [consultado:
14 de agosto de 2018]. Disponible en Internet:
https://biblioguias.cepal.org/EstadoAbierto/principiotransparencia

22 |bid., p.1.
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1.2.3 Gobierno abierto. Los pilares del marco analitico de la OCDE para el
Gobierno Abierto son los principios, catalizadores y resultados de politica publica.
De esta forma:

Un gobierno se considera abierto cuando es transparente, sujeto a rendicion
de cuentas, comprometido e integro, el cual, a través de instrumentos y
practicas especificos de politicas que determinan el cambio y los procesos de
innovacion, probablemente conducird a mejores servicios y politicas publicas
(resultados intermedios de politicas). Se espera que ello a su vez derive
finalmente en una mayor confianza en el gobierno, bienestar social, calidad de
democracia y crecimiento econémico?3.

Tal y como se ve en la siguiente figura:

Figura 1. El Marco Analitico de la Organizacion para la Cooperacion vy el
Desarrollo Econdmico (OCDE) para el Gobierno Abierto

Principios de politicas Catalizadores de politicas Resm:edopzlii??g:e e
Compromiso
Transparencia
Innovacion
; . Calidad de
Rendicion de cuentas Manejo del cambio servicios
Uso de TICs
Integridad
... pais en
particular

Fuente: OCDE, Gobierno Abierto en América Latina, Estudios de la OCDE
sobre Gobernanza Publica, OECD Publishing, Paris. Disponible en Internet:
https://doi.org/10.1787/9789264225787-es [Consultado: 10 de junio de 2018]

Otro concepto interesante es el suministrado por Cesar Calder6n y Sebastian
Lorenzo, quienes lo definen como “aquel que entabla una constante conversacion
con los ciudadanos con el fin de escuchar lo que ellos dicen y solicitan, que toma
decisiones basadas en sus necesidades y teniendo en cuenta sus preferencias, que
facilita la colaboracion de los ciudadanos y funcionarios en el desarrollo de los

23 OCDE. Op. Cit., p. 36.
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servicios que presta, y que comunica todo lo que decide y hace de forma abierta y
transparente™.

Es decir, la apertura y liberacién de datos son las claves que dan origen al concepto
de datos abiertos el cual se configura como una préactica en donde se busca que la
informacion esté dispuesta en la red de manera libre, utilizable y reutilizable para el
uso y el bien de la ciudadania.

1.2.4 indice de Gobierno Abierto. Se adapta la definicion planteada por la
Procuraduria General de la Nacién?®, en donde se define como un indicador que
determina el nivel de reporte de informacion y el estado de avance en la
implementacion de algunas normas que buscan promover el fortalecimiento de la
gestidén publica territorial, por parte de los entes oficiales ya sea a nivel nacional,
departamental o municipal.

1.2.5 Corrupcién. Tal y como lo definié en 2015 la Presidencia de la Republica,
se entiende por corrupcion, bien sea su presencia o el riesgo “Cuando por accién u
omisién se usa el poder para desviar la gestion de lo publico en el beneficio
privado”8. En otras palabras, y como se desea tratar el termino en este proyecto, la
corrupcion se reduce a un escenario donde prima la ausencia de Transparencia.

1.3 MARCO NORMATIVO

Para el presente trabajo se deben tener en cuenta las principales normas legales
de Colombia, que hacen referencia a las areas anticorrupcion, gobierno abierto y
gestidn publica, las cuales se exponen a continuacion.

1.3.1 Anticorrupcién. Como lo sefala la Secretaria de Transparencia, de la
Republica de Colombia?’, quien cuenta con un amplio marco normativo al respecto,
las principales normas que rigen la lucha contra la corrupcion y transparencia, son
entre otras, las mostradas a continuacion:

e Ley 1474 de 2011 - Estatuto Anticorrupcidn: Su expedicion, elevo la lucha
contra la corrupcion a politica de Estado. La norma incluyé mecanismos para
el fortalecimiento institucional, la participacion ciudadana, el control social, la

24 CALDERON, Cesar and LORENZO, Sebastian. OPEN GOVERNMENT: Gobierno Abierto. Algén Editores,
2010, p. 11.

25 PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION. Op. Cit., p. 1.

26 PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA. Guia para la gestion del riesgo de corrupciéon 2015. Colombia: 2015, p.
10.

27 SECRETARIA DE TRANSPARENCIA. Marco Normativo [en linea]. Secretaria de Transparencia,
Presidencia de la Republica. [consultado: 22 de mayo de 2018]. Disponible en Internet:
http://www.secretariatransparencia.gov.co/secretaria/Paginas/marco-normativo.aspx
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rendicion de cuentas, el acceso a la informacion publica y la cultura de la
legalidad®.

e Ley 1712 de 2014 - Transparencia y del Derecho al Acceso a la
Informacién Publica?®; Con su expedicion, el Estado ratifico el acceso a la
informacion publica como un derecho fundamental y establecid, entre otras,
los principios, los sujetos obligados, los ambitos de aplicacion, las
excepciones y las garantias del derecho.

Esta ley “ratifico” el acceso a la informacion debido a que, en 1985, con la Ley
57 emitida ese mismo afio, y especificamente en su articulo 12 en donde se
dictamina el libre acceso que tienen los ciudadanos a los documentos
publicos, es decir, se habla acerca de la publicidad de los actos y documentos
oficiales, y es asi como nacen las bases para lo que hoy en dia se conoce
como Ley 1712,

e En 2015, se expidio el Decreto Reglamentario 103 (agregado en el Decreto
1081), el cual brind6 directrices para la publicacion y la divulgacién de la
informacion, la gestion de solicitudes de acceso y de la informacion
considerada como clasificada o reservada, entre otras, basicamente
reglamento la gestion de la informacion puablica.3°

1.3.2 Gobierno abierto. Si bien la normatividad mencionada anteriormente, guarda
bastante relacion con el Gobierno Abierto, la pagina de presidencia de la republica
dedicada a la Estrategia en Linea (GEL), menciona otras normas pertinentes, tales
como las presentadas a continuacion.

Especialmente es la Resolucion 3564 de 2015: A través de la cual se establecen
los lineamientos (segun los estandares) para la publicacion y divulgacion de la
informacion, accesibilidad en medios electrénicos, condiciones técnicas para datos
abiertos®!, entre otros lineamientos, que obedecen a una reglamentacion realizada,
a través de dicha resolucion, a los siguientes articulos del Decreto No. 1078 de
2015:

28 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 1474. (12, junio, 2011). Por la cual se dictan normas
orientadas a fortalecer los mecanismos de prevencion, investigacion y sancién de actos de corrupcién y la
efectividad del control de la gestién publica. Bogota D.C.: Congreso, 2011. 77 p.

29 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 1712. (6, marzo, 2014). por medio de la cual se crea la
Ley de Transparencia y del Derecho de Acceso a la Informacion Plblica Nacional y se dictan otras
disposiciones. Bogota D.C.: Presidencia de la Republica, 2014. 34 p.

30 COLOMBIA. PRESIDENTE DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA. Decreto 0103. (20, enero, 2015). Por el
cual se reglamenta parcialmente la Ley 1712 de 2014 y se dictan otras disposiciones. Bogota D.C.:
Presidencia de la Republica, 2015. 16 p.

31 COLOMBIA. MINISTERIO DE TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION Y LAS COMUNICACIONES.
Resolucion 3565. (31, diciembre, 2015). Por la cual se reglamentan los articulos 2.1.1.2.1.1, 2.1.1.2.1.11,
2.1.1.2.2.2, y el paragrafo 20 del articulo 2.1.1.3.1.1 del Decreto nimero 1081 de 2015. Diario Oficial. Bogota,
D.C., 2016. No 49829. 18 p.
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Articulo 2.1.1.2.1.1. Estandares para publicar la informacién. El Ministerio
de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones a través de la
estrategia de Gobierno en Linea expedira los lineamientos que deben atender
los sujetos obligados para cumplir con la publicacion y divulgacién de la
informacion sefialada en la Ley 1712 de 2014, con el objeto de que sean
dispuestos de manera estandarizada®.

Articulo 2.1.1.2.1.11. Publicacion de Datos Abiertos. Las condiciones
técnicas de que trata el literal k) del articulo 11 de la Ley 1712 de 2014 para
la publicacion de datos abiertos, seran elaboradas por el Ministerio de
Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones y publicadas en el Portal
de Datos Abiertos del Estado colombiano o la herramienta que lo sustituyas3,

Articulo 2.1.1.3.1.1. Medios idbéneos para recibir solicitudes de
informacion publica. Se consideran medios idéneos para la recepcion de
solicitudes de informacién los siguientes: Reglamentaciones asociadas a la
Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica34.

1.3.3 Gestion publica. El Departamento Nacional de Planeacion (DNP), brinda
la informacion necesaria acerca de la normatividad que rige a la gestion publica
en Colombia, para el caso de esta investigacion, las normas mas pertinentes y
relacionadas al trabajo, son:

Ley 136 de 1994. Establece las reglas y criterios para la organizacion y
funcionamiento de los municipios, del concejo y el personero®.

Ley 1551 de 2012: Modifica y adiciona la Ley 136 de 1994. Esta ley tiene por
objeto modernizar la normativa relacionada con el régimen municipal, dentro
de la autonomia que reconoce a los municipios la constitucion y la ley, como
instrumento de gestion para cumplir sus competencias y funciones. Modifica
los criterios de categorizacién y los requisitos para la creaciéon de los
municipios®.

32 COLOMBIA. PRESIDENTE DE LA REPUBLICA. Decreto 1081. (26, mayo, 2015). Por medio del cual se
expide el Decreto Reglamentario Unico del Sector Presidencia de la Republica. Presidencia de la Republica.
Bogota D.C., 2015. 133 p.

33 bid., p. 9.

34 bid., p. 10.

35 DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Marco normativo para la Gestién Territorial [en lineal.
DN, Gobierno de Colombia. [consultado: 22 de mayo de 2018]. Disponible en Internet:
https://www.dnp.gov.co/programas/desarrollo-territorial/Fortalecimiento-Gestion-y-Finanzas-Publicas-
Territoriales/marco-normativo-para-la-gestion-territorial/Paginas/marco-normativo-para-la-gestion-
territorial.aspx

36 |bid.
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e Ley 152 de 1994: Establece los procedimientos y mecanismos para la
elaboracion, aprobacion, ejecucién, seguimiento, evaluacién y control de los
planes de desarrollo, asi como la regulacibn de los demas aspectos
contemplados por el articulo 342, y en general por el articulo 2 del Titulo XII
de la constitucion Politica y demas normas constitucionales que se refieren al
plan de desarrollo y la planificacion®.

e Ley 388 de 1997: Establece los mecanismos que permiten al municipio, en
ejercicio de su autonomia, promover el ordenamiento de su territorio, el uso
equitativo y racional del suelo, la preservacion y defensa del patrimonio
ecoldgico y cultural localizado en su ambito territorial y la prevencion de
desastres en asentamientos de alto riesgo, asi como la ejecucion de acciones
urbanisticas eficientes®.

e Ley 614 de 2000: Establece mecanismos de integracién, coordinacion y
armonizacion de las diferentes entidades competentes en materia de
ordenamiento del territorio, para la implementacion de los planes de
ordenamiento territorial.*

1.4 ESTADO DEL ARTE

Los siguientes son algunos de los documentos que hacen las veces de
antecedentes del presente trabajo de investigacion.

En primera instancia, se encuentra el trabajo “Gobierno Abierto: Transparencia,
participacion y colaboracion en las Administraciones Publicas” del doctor en
Economia financiera y contabilidad de la Universidad de Oviedo en Espafia, Jesus
Garcia Garcia®® en donde se analiza la implementacion de la apertura de datos,
como un mecanismo de avance de la gestion publica y rendicién de cuentas, que
tiene un impacto positivo en los mismo es decir, como un elemento de mejora, esto
debido a que, en la actualidad, las administraciones, y en general la gran mayoria
de entes oficiales, cuentan, como lo afirma el autor con “enormes volumenes de
informacion en bases de datos cerradas, solo accesibles a un reducido numero de
individuos u organizaciones, generando una gran asimetria de informaciéon y
fricciones entre gobiernos y ciudadania”! lo cual, como bien afirma el doctor Garcia,
podria “socavar la legitimidad democratica mediante el alejamiento entre
administradores y administrados”.

37 1bid.

38 |bid.

39 |bid.

40 GARCIA GARCIA, Jesus. Gobierno abierto: transparencia, participacion y colaboracion en las
Administraciones Publicas. Innovar, [S.l.], v. 24, n. 54, p. 75-88, oct. 2014. ISSN 2248-6968. Disponible en:
<https://revistas.unal.edu.co/index.php/innovar/article/view/46441>. [consultado: 19 de junio de 2018].
Disponible en Internet: https://doi.org/10.15446/innovar.v24n54.46441.

4% bid., p. 76.
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Ademas de lo anterior, el texto sefiala que “La tecnologia y cultura digital, que de
manera imparable se estan instaurando en la sociedad, creando un mundo mas
transparente y unos procesos de creacion mas participativos y colaborativos, son
revisados como elemento disruptor del proceso democratico, con especial atencién
al concepto de datos publicos abiertos como base de la estrategia de apertura
gubernamental y gestion publica™?.

Sin embargo, se realiza una importante aclaracién, indicando que si bien muchas
veces la divulgacion de datos publicos y una actuacion en pro de un gobierno
abierto, pueden parecer similares, no deben confundirse, pues son acciones muy
distintas, pues esta Ultima tiene el objetivo fundamental de reforzar la legitimidad
democratica, mientras que la otra accion (sin desmeritarse) es simplemente un
deber, el deber de brindar acceso a la informacién, por ende es fundamental no
limitarse solo a ello, si no ir mas alla en busca de las condiciones y herramientas
que permitan una participacién, y sobre todo, una colaboracion ciudadana.

Finalmente, Gracia afirma que “el concepto de gobierno abierto es propio y exclusivo
de la gestion publicay con él ideas y proyectos, rendicion de cuentas y honorabilidad
habran de pasar a la primera plana del debate social, permitiendo vislumbrar
procesos de toma de decisiones alejados de manipulaciones, estereotipos
ideolégicos e informaciones sesgadas e imperfectas. Para cualquier sociedad
democratica que aspire a seguir siéndolo en el futuro, la evolucion a un modelo de
gobierno abierto, transparente, colaborativo y participativo es una necesidad”*.

Por otra parte, se encuentra el trabajo de Christian Cruz Meléndez y Ayesha
Zamudio Vazquez** titulado “Municipios y gobierno abierto, mas alla del gobierno
electrénico” este articulo presenta un andlisis del gobierno abierto y electronico
siendo vistos, ambos, como herramientas para el fortalecimiento de los municipios
Mexicanos, pero previo a ello realiza una mirada profunda a los municipios para
conocer qué hay, en ese momento, dentro sus gobiernos con respecto a dichos
temas, todo ello para posteriormente revisar cdmo el gobierno abierto y electronico
contribuyen a que el municipio asuma responsabilidades, y de como la instituciéon
de gobierno es cada vez mas o menos cercana a la poblacion.

Sinopsis que deja ver, la importancia de este articulo para el presente trabajo, pues
ademas de lo anterior, tiene en cuenta un aspecto fundamental para este tipo de
investigaciones, y es la diferenciacion entre cada uno de los municipios a analizar,
con sus complejidades y caracterizaciones, las cuales implican, tal y como lo
afirman los autores, que no hay un uUnico camino para la utilizacion de las
herramientas de gobierno abierto y electrénico, pues algos municipios se

2 |bid., p. 76.

43 |bid., p. 86.

44 CRUZ MELENDEZ, Christian y ZAMUDIO VAZQUEZ, Ayesha. Municipios y Gobierno abierto, méas alla del
Gobierno electrénico [en linea)]. En: Revista OPERA. Universidad del Externado. Julio-Diciembre 2017, no. 21,
p. 55-77. [Consultado: 20 de junio de 2018]. Disponible en Internet: https://doi.org/10.18601/16578651.n21.04
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encontraran en condiciones de sacarles el maximo provecho de inmediato, mientras
que otros deberan empezar por conocer e implementar su uso.

Sin embargo, Cruz y Zamudio concluyen afirmando que se deben acomodar las
expectativas frente al gobierno electrénico y el gobierno abierto, debido a que “su
sola implementacién no resolvera todos los problemas que enfrenta el pais, ni
siquiera en términos de corrupcién, muy probablemente. los gobiernos municipales
tienen poco o nulo uso de las TICs al desaprovecharlas como herramienta de
contacto ciudadano™.

Por ende, es importante seguir fortaleciendo estas herramientas y unir esfuerzos
publicos para ello, pues lejos de lo que se piensa, hay muchos puntos a solucionarse
y muchos recursos a invertir antes de considerar que se ha alcanzado el objetivo
final de estos mecanismos.

En tercer lugar, el articulo “Innovacién en la Gestién Pablica y Open Government
(Gobierno Abierto): Una vieja nueva idea” de Alvaro V. Ramirez-Alujas hace un
especial énfasis en la importancia de crear un modelo (tecnoldgico) que este dirigido
a conectar, y estar en linea, con la ciudadania, los cuales, como varios autores lo
han destacado, son los actores mas importantes de la sociedad, pues son también
los responsables de construir transparencia y un buen gobierno, a través de su
participacion en los procesos publicos, para asi fortalecer la tan imperfecta y
flagueante democracia. Para ello, Alujas asegura, se necesita de disefiar e
implementar plataformas de encuentro entre el Estado y la Sociedad Civil, las cuales
sean producto del aprovechamiento de las herramientas tecnolégicas y sus
avances, y que asi permita conseguir uno de los fines fundamentales del gobierno
abierto como es reconstruir la confianza y expandir la informacion.

Asi pues, el autor le da una mirada diferente, y por ende un aporte particular al tema
de Gobierno Abierto y la Gestién publica, pues empieza por discutir la relacion
existente entre innovacion y la Nueva Gestion Publica (tal y como se resumia en el
parrafo anterior), y con ello abarcar las ventajas y el potencial del Gobierno Abierto,
y ver las posibilidades de que este se convierta en un nuevo enfoque, y hasta en la
esperanza de renovacion, reforma y cambio del sector publico.

El articulo discute la relacion entre innovacion y el cada vez mas obsoleto paradigma
de la Nueva Gestion Publica (NGP) para luego, intentar debatir acerca de las
supuestas ventajas y potencialidades del concepto de Gobierno Abierto, como
nuevo enfoque de cambio y reforma en el sector publico.

Finalmente, Alujas concluye con la certeza de que es necesario “avanzar en el
disefio de plataformas de emprendimiento y aprendizaje colaborativo tanto al interior
de los gobiernos como en su relacién con otros actores de la sociedad civil y el

% |pid., p. 74.
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sector privado, reconstruyendo los valores que sustentan el espacio democratico”®.
Idea similar a lo concluido por otros autores ya mencionados en este documento.

Finalmente, se encuentran documentos como el de Oscar Oszlak, “Gobierno
abierto: hacia un nuevo paradigma de gestién” en donde se sefiala que

El Estado debe conocer si los objetivos que se propuso alcanzar en la gestion del
desarrollo fueron efectivamente alcanzados porque, cualquiera fuere el caso, deberia
rendir cuentas a la sociedad por su desempefio. Para la sociedad, la rendicion de
cuentas representa la base de datos esencial para juzgar si el contrato de gestién
entre principal y agente se ha cumplido, si corresponde o no renovarlo o si conviene
probar con otros programas o con otros agentes. Para el Estado, entonces, mejorar
la informacion sobre sus resultados equivale a tornar mas transparente su gestion vy,
en caso de haber producido los resultados propuestos, a legitimar su desempefio y a
aspirar -si ello fuera posible o deseable- a renovar el mandato de sus ocupantes. Por
eso, todo esfuerzo que se realice para aumentar o mejorar la calidad de la informacién
deberia servir a una mejor evaluacion del cumplimiento del contrato de gestion entre
principal y agente, entre ciudadania y Estado.*

De igual forma, Alvaro Ramirez Alujas, quien es uno de los autores mas
relevantes y sobresalientes en el estudio del Gobierno Abierto y por su posicién
dentro de la gestién publica, en el documento “Gobierno abierto y modernizacion
de la gestién publica tendencias actuales y el (inevitable) camino que viene”
realiza una revision y un analisis a la evolucion que ha tenido este término, para
asi posteriormente resaltar las caracteristicas que lo han llevado a convertirse en
el que se cree es el nuevo modelo para fortalecer los sistemas democraticos y
mejorar la gestion publica, tal y como lo deja ver al afirmar que “el término
Gobierno abierto no es nuevo pero en la actualidad, se ha posicionado como un
nuevo eje articulador de los esfuerzos por mejorar las capacidades del Gobierno
y modernizar las administraciones publicas bajo los principios de la transparencia
y apertura, la participacion y la colaboracion™2,

Asi pues, un aspecto a destacar del documento de investigacion de Ramirez es el
hecho de aclarar y sefialar que impulsar el Gobierno abierto como un mecanismo o
una herramienta dentro del sector publico no se limita a un esfuerzo netamente
tecnolégico o del manejo de redes sociales, etc., de verse de esta manera se

46 RAMIREZ ALUJAS, Alvaro. Innovacion en la Gestién Publica y Open Government (Gobierno Abierto): Una
Vieja Nueva Idea [en linea]. En: Revista Buen Gobierno. Universidad de Chile. Julio-Diciembre de 2010, no.
10, p. 93-134. [Consultado: 20 de julio de 2018]. Disponible en Internet: https://ssrn.com/abstract=1820326
47 OSZLAK, Oscar. Gobierno abierto: hacia un nuevo paradigma de gestion [en linea]. En: RED DE
GOBIERNO ELECTRONICO DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE. Banco Interamericano de Desarrollo.
2013, p. 1-35. [consultado: 23 de junio de 2018]. Disponible en Internet:
https://www.oas.org/es/sap/dgpe/pub/coleccion5rg.pdf

48 RAMIREZ ALUJAS, Alvaro. 1.4.5. Gobierno abierto y modernizacion de la gestion publica
tendencias actuales y el (inevitable) camino que viene [en linea)]. En: Revista Enfoques. Instituto Universitario
de Investigacion Ortega y Gasset. Marzo — Diciembre de 2011, vol. 8, no. 15, p. 99-125. [consultado: 24 de
junio de 2017]. Disponible en Internet: https://ssrn.com/abstract=1979133
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incurriria en un error, pues se desperdiciarian sus posibilidades y alcances, al igual
que si se viera como una obligacién por su regulacién normativa.

Por esta razén, los desafios van mucho mas alla de una innovacion tecnoldgica y
demas pues, como bien lo sefala el autor, se esta refiriendo tal vez a un

Imperativo de caracter politico en el sentido que nos pertenece y es responsabilidad
de todos, pero que, sin lugar a duda, solo puede sostenerse desde un cambio cultural
gue no es nada mas ni nada menos que tomar parte, desde el espacio individual, en
el proceso (si se tienen las ganas, los deseos de hacerlo y es preferible a otras
opciones). En tal sentido, nos hacemos parte de la afirmacién: “La politica son
emociones en primer lugar” (Castells, 2009) y si optamos por tomar este camino es
porque realmente nos importa fortalecer y profundizar nuestros imperfectos y
fatigados sistemas democraticos. Por tanto, una de las claves en este fenébmeno
radica en la premisa de que “no hay buen Gobierno sin buenos ciudadanos” (Ortiz de
Zarate, 2010)*.

Asi pues, se tiene un referente importante para el desarrollo de esta investigacion,
pues de nada sirve que el gobierno abierto sea la herramienta idonea para mejorar
la gestion publica, si la divulgacion y el acceso a la informacion publica no es de
importancia para la ciudadania y no sirve de incentivo e instrumento para que estos
se involucren y participen en los procesos del Estado.

49 |bid., p. 122.
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2. DESCRIPCION DEL CONTEXTO Y DEL DESARROLLO DE LA GESTION
PUBLICA EN COLOMBIA, HACIENDO ENFASIS EN LOS MUNICIPIOS DE
CUNDINAMARCA

A continuacién, se contaran ciertas circunstancias las cuales describen la evolucion
de la gestion publica en Colombia, y por las que ha adquirido el sentido y valor que
posee actualmente, sentido y valor que también se describe al final del presente
capitulo, es decir, se relatan esos factores que han sido determinantes para
comprender la Gestion Publica Colombiana.

Ademas de lo anterior, se menciona como ha sido su implementacion y trayectoria
en los municipios de Colombia (especialmente los pertenecientes al departamento
de Cundinamarca), la cual, si bien ha estado ligada a la del pais, ha sido
notoriamente distinta, tanto en tiempos como en esfuerzos, tal y como se identificara
mas adelante. Sin embargo, para dichos fines, primero es importante referirnos
tanto a los aspectos que rodean a nivel nacional la GP, tales como leyes, decretos,
normas, indices, historia, resultados, pioneros y demas, asi como de realizar un
breve comparativo entre los nuevos componentes y los antiguos.

2.1 EVOLUCION DE LA GESTION PUBLICA

Con el objetivo de describir las transformaciones mas importantes que ha tenido la
gestién publica hasta llegar a su estado actual, se abarcaran los periodos mas
importantes y determinantes de esta, desde una mirada politica, historica,
econOmica, social e incluso juridica, yendo desde lo mas general, es decir, nivel
nacional, hasta los departamentos y municipios del pais.

2.1.1 Anivel nacional. A lo largo de la historia de Colombia, han ocurrido diferentes
acontecimientos que han marcado un antes y un después en la gestion publica, y
que sucedian al mismo tiempo en que alrededor del mundo se iba transformando el
concepto de administracién puablica, tal y como se narra en el primer capitulo del
presente trabajo, asi pues, y a modo de linea del tiempo, es importante ver cuales
han sido.

A diferencia de lo que se piensa, la historia colombiana no comienza con la
constitucion del 1991, que, si bien es la mas importante reforma politica y
administrativa de los ultimos afios, no ha sido el Gnico suceso trascendental dentro
del contexto de la gestion publica, pues algunas otras medidas, reformas, etc., han
formado parte importante de este, y ademas han mostrado que los cambios en la
gestion y administracion publica han ido de la mano con las transformaciones del
Estado.

Prueba de lo anterior es el hecho que desde los afios veinte y treinta ya se
vislumbraban los esfuerzos por intentar reformar el Estado y la administracion
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publica, muestra de ello es la segunda mision Kemmerer en 1930, que si bien su
objetivo principal era “ayudar a la estabilizacion de las condiciones econdmicas
internas, conservando la adhesién al patrén oro”°, debido a la crisis tan reciente
que habia afectado a todos los paises alrededor del mundo, es decir, la crisis del 29
o la gran depresion, la cual no pasa desapercibida por Colombia, pues tanto los
precios como las reservas internacionales cayeron, motivo de preocupacién para
Colombia y también para Estados Unidos, esto debido a sus relaciones comerciales
y demas; pero ademas de esto, la visita también desencadeno un cambio en la parte
organizativa, pues la administracion se centralizdé, y “se vincularon como
funcionarios del Estado a todos aquellos que ejercian algun cargo en la
administracion tributaria y se abandoné el sistema de fijacion de impuestos hecho
por las Juntas Municipales, que no contaban con suficientes conocimientos del tema
y estaban sujetas a las influencias politicas”*.

Avances que ya permiten identificar que los primeros sucesos que rodearon a lo
que hoy es la gestién publica giraban en torno a la carrera administrativa, a la
meritocracia, a la capacidad de los funcionarios publicos, etc. Y se va a continuar
por la misma linea durante muchos afios, tal y como se muestra a continuacion, sin
embargo, en todo momento tiene el mismo trasfondo, que personas capacitadas
conlleven a buenos resultados del Estado.

Luego de ello para 1936 se da una importante reforma constitucional a manos de
Alfonso Lopez Pumarejo en donde por primera vez se introdujo el concepto de
“Estado social de derecho”, una de las razones por la cual es considerada como
una coyuntura en la cual se reconfiguro el Estado colombiano, y en la cual se dan a
entender las politicas sociales como gestién publica de los riesgos, en tanto ha
habido algun tipo de accion politica colectiva a la hora de abordar los riesgos
sociales.>?

De esta forma es que dos afios mas tarde se crea la carrera administrativa, que
surge como resultado de buscar una herramienta que eliminase esa facultad de
nombrar a dedo y simplemente por intereses politicos a las personas que ocuparian
los cargos publicos, asi pues y a través de la Ley 165 de 1938 nace el primer intento
de “una administracion técnica de los recursos humanos vinculados con la
administracion publica y que pretendio establecer en el pais el sistema de carrera
administrativa para los diferentes empleos del Estado”>3.

50 AREVALO HERNANDEZ, Decsi. Misiones Econémicas Internacionales en Colombia 1930-1960. En: Revista
UNIANDES: Historia Critica. Junio, 1997, no. 14. p. 10. ISSN: 0121-1617.

51 bid., p. 11.

52 ESPING-ANDERSEN, Ggsta. Fundamentos sociales de las economias posindustriales. (Barcelona:

Ariel, 2000). Citado por BOTERO, Sandra. La reforma Constitucional de 1936, El estado y las politicas sociales
en Colombia. En: Anuario Colombiano de Historia Social y de la Cultura. Noviembre-Febrero, 2006. no. 33. p.
87. ISSN 2256-5647.

53 RAMIREZ MORA, Juan Manuel. La carrera administrativa en Colombia, anélisis y perspectivas [En linea].
Tesis de investigacion Magister en Administracion. Bogota. Universidad Nacional de Colombia. Facultad de
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Desde este entonces, se deja ver una costumbre de “no aplicacion efectiva” con el
ya conocido argumento de la “...falta de voluntad politica gubernamental y por la
profunda injerencia del clientelismo y del espiritu corporativista de partidos y
movimientos politicos que han encontrado, en la burocracia estatal, una fuente
prebendaria y un objeto de corrupcion”®4.

Mas adelante, iniciando durante el periodo de la postguerra, ademas de realizarse
ciertas reformas administrativas por parte del propio Alfonso Lopez Pumarejo a la
constitucion, dan a lugar ciertas misiones que marcarian el rumbo del Estado y su
administracion y gestion en el pais.

Empezando en 1950 con la Mision Currie, la cual tenia, en gran parte, como objetivo
conseguir que la estructura administrativa contara con un esquema y con una
robusta columna vertebral que le condujera a ser cada vez mas eficiente y eficaz.
Razdn por la que toma fuerza la posicion y percepcion de algunos que aseguraban,
gue para lograr dicho cometido, era fundamental la intervencién del Estado, asi pues
y pese a que la propia mision Currie evidencio a través de su estudio el sentir
negativo de los ciudadanos frente al gobierno y la politica, es decir, la poca
confianza que estos tenian del gobierno, el pensar generalizado de que entre menos
intervencion del estado: mucho mejor, etc., toma lugar la intervencion del Estado,
pues el economista Lauchlin Currie> consideraba que siempre y cuando ésta no
obstruyera la actividad privada, se desenvolviera de acuerdo con la planificacién, y
se entendiera como la aplicacion de un estudio intenso y técnico que permitiera
revisar y ajustar las lineas de conducta de la Administracién Publica, era lo
adecuado.

Y es asi como se implementa la intervencion estatal, que, claramente tuvo un
recorrido y un resultado diferente al de los paises desarrollados, pues el caso
colombiano ademas de los logros alcanzados gracias a esta concepcién, también
evidencio varios problemas, dado que en el pais cafetero lo que se buscaba
principalmente era la industrializacion a través de la sustitucion de importaciones, la
cual se hacia en aras de ampliar el mercado nacional, el mercado interno, lo cual
evidentemente le da un rol preponderante al Estado en casi todos los aspectos
nacionales (econdémicos, politicos y administrativos) lo que, en el largo plazo,
conllevé a que cada vez la eficiencia y efectividad brillasen por su ausencia, a que
el aparato administrativo presentara un crecimiento desmesurado, a una evidente

Ciencias Econémicas. Escuela de Administracion de Empresas y Contaduria Pablica, 2011. p. 10. [Consultado:
25 de agosto de 2018]. Disponible en Internet: http://bdigital.unal.edu.co/4551/1/940362.2011.pdf

54 GONZALEZ GARCIA, Carlos Emilio. La Carrera Administrativa en la modernizacion estatal. En Administracion
y desarrollo. Facultad de Investigaciones —ESAP-. 2004, no. 42, p. 32. Citado por RAMIREZ MORA, Juan
Manuel. La carrera administrativa en Colombia, andlisis y perspectivas [En linea]. Tesis de investigacion
Magister en Administracién. Bogota. Universidad Nacional de Colombia. Facultad de Ciencias Econdmicas.
Escuela de Administracion de Empresas y Contaduria Publica, 2011. p. 10. [Consultado: 25 de agosto de 2018].
Disponible en Internet: http://bdigital.unal.edu.co/4551/1/940362.2011.pdf

5 AREVALO HERNANDEZ. Op. cit., p. 14.
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falta de transparencia en sus actuares y a un incremento de la corrupcién, carga
que como bien afirma Alberto Saavedra® recae en la sociedad y que debia
soportarla y financiarla a través de sus impuestos.

Finalmente, cabe mencionar algunos aspectos fundamentales que se indican en la
mision Currie, por ejemplo el hecho de llamar la atencién respecto a la importancia
de “contar con érganos de planeacion que permitieran fijar directrices de largo plazo
y responder a las dificultades coyunturales™’, consejo que seria trascendental para
lo que aconteceria tan solo unos afios mas tarde en la historia colombiana, ademas
de ello, también manifestdé una importante preocupacion frente al recurso humano
de la administracion publica, punto al que se le otorgan algunos capitulos, y en
donde se menciona que el fin ultimo debia ser el “contar con un equipo técnicamente
calificado y apartado de las influencias partidistas”®, esto a través de, como lo
menciona Arévalo®®, un instrumento fundamental: la carrera administrativa, basada
en el principio del mérito y sin distinciones de caracter partidista o religioso.

De esta manera, se observa que el principal impacto e influencia de esta mision fue
de corte institucional.

Por su parte, en el afio 1955 se sugiere la creacion del Departamento Administrativo
del Servicio Civil (Actualmente Departamento Administrativo de la Funcién Publica),
iniciativa que surge por parte de la Comision para la Reforma Administrativa, pero
gue no se materializa hasta 1958 gracias a la Ley 19 sobre Reforma Administrativa
en manos de Alberto Lleras Camargo, en donde se marca un momento importante
en la administracién publica del pais, pues se crea, como ya se menciond, el
Departamento Administrativo del Servicio Civil, ademas de la ESAP (Escuela
Superior de Administracion Publica) y la Sala del Servicio Civil en el Consejo de
Estado (sala consultiva), es decir, acontecen cambios importantes en el a&mbito
institucional.

Diez afios mas adelante, el decreto 1050, dicta normas generales de reorganizacion
y funcionamiento de la administracion nacional, a su vez en una ley emitida el afio
previamente anterior también se busca la organizacion, pero en este caso del recién
creado DASC

Asi pues, se llega a finales de los sesentas en donde el accionar del Estado sigue
orientado a lo promovido por los discursos y las misiones de la época, es decir, al
incrementar su capacidad y rol administrativo, razén por la que se explican tantos
procesos reformistas previamente mencionados.

5% GIRALDO SAAVEDRA, Alberto. Una aproximacion a los cambios de la Administracion Publica colombiana
en las transformaciones del estado. En: Revista IUSTA. Bogota. Julio-Diciembre, 2014, no. 41. p. 25. ISSN:
1900-0448.

57 AREVALO HERNANDEZ. Op. cit., p. 14.

58 |bid., p. 15.

%9 |bid., p. 15.
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Sin embargo, y a causa de los problemas en los que se incurre debido a ello,
nombrados anteriormente, que no solo afectaron Colombia, si ho a gran parte de
Latino América, nace el CLAD (Centro Latinoamericano de Administracion para el
Desarrollo) en 1972, que busca ser un espacio en el cual se compartan experiencias
entre los diferentes paises miembros, experiencias referentes a, por supuesto, las
reformas ejercidas en cada una de sus naciones y a sus avances o0 logros en
administracion publica, para asi convertirse en una importante herramienta en el
fortalecimiento administrativo de los paises miembros. No obstante, paralelo a ello,
se esta empezando un periodo de Burocratizacion en los paises, en donde en el
caso colombiano no solo surge una brecha cada vez més grande entre la ciudadania
y el Estado, sino que también la monopolizacion del poder, el clientelismo y la
corrupcién son protagonistas, pero lo es aun méas el mal manejo de los recursos el
cual trae consigo varios déficits.

Debido a las presiones, demandas y necesidades que esto atrajo, se transita hacia
un nuevo periodo, en donde se busca redefinir el papel del Estado “concentrandolo
en las areas en las cuales se decia que era mas necesario y retirAndolo de aquellas
en las que el sector privado, supuestamente, podia cumplir un mejor papel,
desregulando los controles y fortaleciendo la descentralizacion politica y
administrativa”s0,

Para resolver algunos de estos problemas en 1981, otra misién da a lugar, esta vez
la encabezada por Bird Wiesner, la cual si bien tiene un enfoque hacia las finanzas
intergubernamentales, marca una pauta en el ambito fiscal al sugerir en lugar de un
aumento de los impuestos, un aumento en la eficiencia del gasto publico, para
evitar, lo que tradicionalmente ocurre y es el hecho de que “cualquier aumento en
los ingresos tributarios tiende a generar un incremento en los gastos de
funcionamiento y, por lo tanto, su impacto sobre el desarrollo econémico es
minimo”®!. Lo que, como menciona Gémez, deja claro que desde ese entonces ya
se podia evidenciar “que la estructura de la hacienda publica en Colombia conduce
al despilfarro y a la mala asignacion de los escasos recursos disponibles”®?.

Lo anterior, palabras mas o palabras menos hace referencia a la corrupcion, y el
hecho de que ademas de ser una conducta deshonesta e ilicita, también “tiene un
efecto devastador sobre la confianza de los ciudadanos en el Estado y su voluntad

60 GIRALDO SAAVEDRA. Op. cit., p. 26.

61 BIRD, Richard y WIESNER, Eduardo. Informe: Las finanzas intergubernamentales en Colombia. 1981. Citado
por GOMEZ, Juan Carlos. El informe Bird-Wiesner [En linea]. En: El Espectador. Bogota, Agosto 21 de 2011.
parr. 2. [Consultado: 29 de agosto de 2018]. Disponible en Internet: https://www.elespectador.com/opinion/el-
informe-bird-wiesner

62 |bid., parr. 2.
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de soportar la carga tributaria”®® hecho que ya se sefialaba anteriormente en el
presente capitulo.

Luego, y también en busca de solucionar los problemas que habia dejado la
intervencion y burocratizacion del Estado, en 1986 se hace una reforma dirigida a
la descentralizacién y eleccion popular, en 1989 se adoptan las recomendaciones
emitidas en el Consenso de Washington, en aras de salir de la crisis fiscal, y es asi
como llega el neoliberalismo a Colombia, que igualmente desencadena una serie
de problemas derivados de la liberacion financiera, la apertura comercial de forma
liberal, privatizaciones, etc., problemas encabezados principalmente por el deterioro
social, que como se observa, aun para ese entonces, seguia sin parecer prioridad,
pues gracias a esta liberacion las tasas de desempleo crecieron, al igual que el
namero de personas en situacion de pobreza, un brecha social cada dia mas ancha
y onda, entre otras repercusiones obtenidas.

Sin embargo, y a modo de no dejarlo pasar por alto, en 1990, el Banco Mundial
cambia su tesis anterior de minimizacion del Estado, afirmando que “La orientacion
amistosa al mercado requiere mejorar el funcionamiento de las instituciones
publicas y la formulacion y ejecucion de las politicas gubernamentales, elevar la
calidad y la eficacia de la gestion estatal, asi como reducir los controles politicos o
fiscales y ampliar los margenes de accion de los mercados”“. Asi pues, y pese a lo
anterior, es en conjunto con las reformas adoptadas a causa del consenso de
Washington, que se identifica que después de que el Estado se encuentra en su
tamafio Optimo, la problematica principal es su eficacia, de esta manera tanto en
Colombia como en América Latina comienza un periodo enfocado a mejorar la
capacidad institucional y, especialmente, administrativa del Estado.

De igual manera, y aun en la busqueda de superar la crisis generada por el modelo
burocrético, el intervencionismo estatal y demas, llega en 1991 la nueva constitucion
politica, que marcaria la historia de la gestién publica colombiana, y que hasta la
fecha sigue vigente, pues como se viene mencionando, el pais se encontraba en la
constante busqueda de una mejorar significativa del desempefio gubernamental,
empezando por el hecho de que cayera el control burocratico y reinara la
participacion ciudadana, el control sobre los resultados del gobierno, es decir estar
cada vez mas enfocado a la satisfaccion ciudadana, a través de rendir cuentas y de
la efectividad obtenida sobre sus propuestas de gobierno, lo que conlleva y refiere
al concepto de gestion, gestion publica.

63 GOMEZ, Juan Carlos. El informe Bird-Wiesner [En linea]. En: El Espectador. Bogota, Agosto 21 de 2011.
parr. 5. [Consultado: 29 de agosto de 2018]. Disponible en Internet: https://www.elespectador.com/opinion/el-
informe-bird-wiesner

64 BANCO MUNDIAL. Informe sobre el Desarrollo Mundial. Citado por GIRALDO SAAVEDRA, Alberto. Una
aproximacion a los cambios de la Administracion Publica colombiana en las transformaciones del estado. En:
Revista IUSTA. Bogota. Julio-Diciembre, 2014, no. 41. p. 29. ISSN: 1900-0448.
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Sin embargo, la nueva gestion publica no solo implica lo anterior, pues también
demanda de transparencia, sanciones, metas definidas, control permanente,
funcionarios publicos comprometidos, pero sobre todo competentes, que es en
donde toma, por fin, una gran importancia la carrera administrativa, que hasta hace
menos de quince afos, en 1976, habia resultado un total fracaso, pues a 44 afos
de su creacion menos del 10% de los funcionarios publicos la habian cursado, con
el fin de potencializarla se crea la Comisién Nacional del Servicio Civil, entre otras
caracteristicas requeridas para conseguir lo que plantea el modelo gerencial en el
ambito publico.

Asi pues, es pertinente precisar lo anterior, para entender lo que la Constitucion de
1991 abarco del tema, teniendo presente que mientras se pasaba por el proceso de
la constituyente en Colombia, los demas paises del mundo ya habian avanzado en
la implementacién de mecanismos que, al igual que en el pais cafetero, acabasen
con la crisis burocrética, lo que conllevo a que de manera apresurada se
introdujeran algunos de estos conceptos a la nuestra constitucion, es decir, las
siguientes referencias constitucionales a elementos propios del modelo gerencial
de administracion publica se dieron en un momento en el cual “su aplicacion todavia
se encontraba en una fase de experimentacidn y no se tenia un balance del
abandono de las formas del modelo weberiano”®®. Sin embargo, la gestion publica,
tal y como lo indica Restrepo®®, esta presente en la Constitucion ya que esta ultima
dentro de su cuerpo:

e Permite un trabajo adecuado del sistema publico, separado de la tradicional
jerarquizaciéon de las ramas del poder publico, esto a través de un criterio de,
segun Restrepo, “especializacion funcional”, de esta manera se “consagra
constitucionalmente la existencia autbnoma e independiente de los organismos
de control, de las autoridades electorales y de ciertos érganos y entidades que
antes hacian parte de la rama ejecutiva o que se crean a partir del nuevo régimen
constitucional para el cumplimiento de funciones tipicamente administrativas”®’.

e Especifica que el ejercicio de la funcion administrativa debe ejercerse basado en
los principios de eficacia y economia, que, ademas, y junto con el principio de
eficiencia, constituyen también los fundamentos sobre los cuales opera el control
financiero, el control de gestién y el control de los resultados (resultados guardan
relacion con la gestién publica al referirnos a la rendicidbn de cuentas). La
eficiencia como ya se evidencio en este y el anterior capitulo, es un concepto
clave dentro de la definicién de gestion publica, de alli la importancia de todos

65 RESTREPO MEDINA, Manuel Alberto. La administracion publica en la Constitucion de 1991: sincretismo
involuntario entre la burocracia, el gerencialismo y la gobernanza [En linea]. En: Revista Estudios Soci-Juridicos-
Universidad del Rosario. Enero-Junio de 2011, vol. 13. no. 1, p. 379. [Consultado: 29 de agosto de 2018].
Disponible en Internet: http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=73318918013. ISSN: 0124-0579. ISSNe: 2145-
4531.

8 |bid., p. 377.

67 |bid., p. 377.
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sus referentes constitucionales, pues aparece ademas de en lo anterior, también
como objetivo de la planeacion del desarrollo territorial, como criterio de
prestacion y como control de los servicios publicos, entre otras apariciones.

e Dictamina que el disefio y la organizacion de los sistemas de evaluacion de
gestién y resultados de la administracién publica es un deber de la autoridad
nacional de planeacion, esta disposicion es fundamental pues dentro del modelo
gerencial, es primordial que al trazasen ciertas metas se realice un respectivo
seguimiento, evaluacion y control sobre las mismas, esto a través del proceso
de rendicion de cuentas.

e Establece que el contar con métodos y procedimientos de control interno en
todos sus 6rdenes y niveles, siendo esto una obligacién, se convierte en un
instrumento que ayude a la gestion fiscal y a la funcion administrativa para
avanzar hacia el cumplimiento de los objetivos fundamentales del Estado, el
disefio y aplicacion de este instrumento, tal y como lo indica Restrepo,
“corresponde a las respectivas autoridades de las entidades publicas, salvo las
excepciones legales que autoricen la contratacion de dichos servicios con
empresas privadas colombianas. A las contralorias les compete conceptuar
sobre la calidad y eficiencia del control fiscal interno de las entidades y
organismos del Estado”,

e Da de manera particular a las contralorias, la competencia para “establecer la
responsabilidad que se derive de la gestion fiscal y se la confiere de forma
general al Estado, precisada luego por la ley, para repetir contra sus agentes en
los casos en que por sus conductas dolosas o gravemente culposas den lugar a
gque aquel sea condenado a la reparacion patrimonial de los dafios
antijuridicos™®, lo cual responde a elementos caracteristicos dentro de la
gerencia en el sector publico: la responsabilidad y la anticorrupcion.

En conclusion, es innegable que el modelo gerencial incorporo algunas de sus
caracteristicas mas importantes, como ya se sefialan previamente, en donde se
encuentran entre las mas destacadas el principio de eficiencia, el principio de
transparencia, la democratizaciéon de la administracion publica, y demas que
siempre orientaron a la administracion a estar mas abierta y cercana a la sociedad
(y a los agentes en general).

Pese a ello, y segun varios autores, la Constitucion de 1991 no adopta un Unico
sistema de administracién publica, pues, asi como hay tintes del gerencialismo,
también los hay del modelo burocratico y de la gobernanza, situaciéon que no solo
se presenta en el papel, pues por ende al ponerse en marcha se vislumbran estos

68 |pid., p. 379.
69 |pid., p. 379.
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tipos de administracion en el dia a dia del Estado colombiano, es decir, existe una
combinacion de los mismos, dentro de los actuares gubernamentales del pais.

Con el fin de continuar con la linea del tiempo, que se traduce en el contexto de la
gestion publica, se llega al afio de 1992 en donde el Departamento Administrativo
del Servicio Civil pasa a ser el Departamento Administrativo de la Funcion Publica,
nombre que aun conserva, con este acontecimiento no solo se cambia de nombre
pues ademas amplia el campo de accion de este Departamento, pasando a abarcar
mas temas, buscando con ello el mismo objetivo: disminuir el tamafio de la
burocracia, sin embargo el DAFP, cumple su funcién pero con ello termina
desencadenando grandes costo para el Estado, debido a que al disminuir la
burocracia, aumentan las cargas laborales para los servidores publicos y por ende
se requiere contratar mas personal para equilibrar las cargas, asi pues este personal
que se va a contratar se hace a través de un contrato por prestacion de servicios
(aun vigente) el cual acarrea, como afirman algunos expertos, unos riesgos juridicos
enormes para el pais, debido a la discontinuidad en las instituciones, razén por la
gue uno ve tan pobre a la memoria institucional, lo que en Ultima instancia termina
afectando el momento en el que se formulan los planes y las politicas estatales.

Otros factores importantes antes de la llegada del nuevo milenio se dan con los
esfuerzos evidenciados entorno a la transparencia y la lucha contra la corrupcion,
que condujeron a en 1993 crear un régimen de control interno, a través de la ley 87
de dicho afio (idea expuesta en la Constitucion y materializada en esta ley), en 1995
nace el estatuto anticorrupcion con la ley 190 y la ley antitramites la 2150 y
finalmente en 1998 la ley 489 de organizacion y funcionamiento de las entidades
del orden nacional.

Con la llegada de Alvaro Uribe llegan también algunas reformas a la administracion
publica, la primera de ellas se da en el primer afio de su mandato a través de la ley
790 a través de la cual se expiden disposiciones para adelantar el programa de
renovacion de la administracion publica y en donde, ademas, se le otorgan algunas
facultades extraordinarias al presidente de la republica.

Pero es con la ley 909 de 2004, mediante el Titulo VIII, en donde “se contemplan
disposiciones que dan inicio a la implementacion de un Sistema de Gerencia
Publica, entendido como tal el conjunto de previsiones, instrumentos y mecanismos
dirigidos a delimitar y particularizar el ejercicio general, en tanto se reconoce su
especial incidencia en el logro de los objetivos y metas de las entidades y
organismos publicos y en el mejoramiento de la gestion publica””® concepto que
refuerza la Directiva Presidencial 10 del afio 2002.

0 MUNOZ GARZON, Jorge Enrique y GIRALDO SAAVEDRA, Alberto. Gerencia publica integral [En lineal].
Bogotéa: Escuela Superior de Administracion Publica, Noviembre de 2008. [Consultado: 30 de Agosto de 2018].
Disponible en Internet: http://www.esap.edu.co/portal/wp-content/uploads/2017/10/1-Gerencia-Publica-
Integral.pdf.
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Durante este mandato, también hubo otros cambios e implementaciones
importantes para la gestion publica, como en el 2003 cuando se crean los sistemas
sobre gestion de calidad y en el 2005 al adoptarse el MECI y la ley 962
racionalizacion de tramites.

Con Juan Manuel Santos a la cabeza del pais, las cosas no son diferentes, pues se
da en el 2011 una importante reorganizacion del Estado a través de la ley 1444, en
donde ademas de separar a algunos ministerios, modificando asi la estructura de la
administracién publica, se afirma que “las facultades extraordinarias conferidas al
Presidente de la Republica, en dicho articulo, para renovar y modificar la estructura
de la Administracién Pablica nacional seran ejercidas con el propésito de garantizar
la eficiencia en la prestacion del servicio publico, hacer coherente la organizacion y
funcionamiento de la Administracién Puablica y con el objeto de lograr la mayor
rentabilidad social en el uso de los recursos publicos.””!

Durante el mismo afio a través de la ley 1474 se dictan normas orientadas a
fortalecer los mecanismos de prevencion, investigacién y sancion de actos de
corrupcion y la efectividad del control de la gestion publica (estatuto anticorrupcion).
Un afio mas tarde, con la ley 019 de racionalizacién de tramites, se evidencia que
cada vez nacen mas esfuerzos en temas de prevencion y sancion de la corrupcion,
es decir, que se habia encontrado un nuevo objetivo, y un punto en donde centrar
ahora todas las miradas y fijar crucial atencion,

Para finalizar es importante no pasar por alto el hecho de que en el 2015 Colombia
fuese elegida presidente del CLAD, y el que en un pasado mas reciente (2016) se
modificara la estructura del DAFP por medio del decreto 430.

Ademas, y ya para concluir, es importante hacer una mencion especial a algunos
autores colombianos, como Florentino Gomez y Cerbeledn Pinzon, quienes, gracias
a sus estudios e investigaciones referentes a la gestion puablica, en primer lugar,
hacen recordar que los esfuerzos por una administracion publica eficiente, y porque
se le diera a la misma la importancia necesaria, vienen desde hace bastantes afios;
y en segundo lugar que sentaron algunos cimientos, directa o indirectamente, sobre
los cuales, se puede decir que, hoy en dia funciona la gestion publica, ya que en el
caso particular de Gonzalez inconforme con el concepto de administracion
manejado a mediados del siglo XVII, opta por revisar, como lo sefiala Molina’, lo

1 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 1444 (4, mayo, 2011). Por medio de la cual se escinden
nos Ministerios, se otorgan precisas facultades extraordinarias al Presidente de la Republica para modificar la
estructura de la Administracion Publica y la planta de personal de la Fiscalia General de la Nacion y se dictan
otras disposiciones [En linea]. Diario Oficial. Bogota, D.C., 2011. no. 48059. p. 1-16. [Consultado: agosto 31 de
2018]. Disponible en Internet: https://docs.supersalud.gov.co/PortalWeb/Juridica/Leyes/L1444011.pdf

72 MOLINA, Jesus. Desarrollos y Tendencias de la Administracion Publica en el Siglo XXI [En linea]. Bogota,
D.C.: Escuela Superior de Administracion Publica, Septiembre de 2014. [Consultado: 31 de Agosto de 2018].
Disponible en Internet:
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acontecido en Estados Unidos y Gran Bretafia, lo que lo condujo a darse cuenta de
qgue los mejores modelos administrativos eran aquellos descentralizados, en los
cuales, pese a existir una administracion centralizada enfocada a los asuntos mas
generales, se dejaba al cuidado de las localidades y de sus habitantes los asuntos
que les afectasen mas directamente.

Sin embargo, es preciso traer a colacién un sefialamiento de la historiadora Rocio
Londofio (*), el cual hace referencia al hecho de que la informacion acerca de los
cambios y la evolucion de la gestion publica en Colombia, se limita a reformas y
leyes, es decir, es un campo que ha sido copado por los juristas y abogados, pero
gue puede llegar a dejar una incégnita frente a cuales han sido los cambios reales
en el aparato administrativo del Estado, fuera de estas reformas y leyes, o si bien
cuales han sido los intereses y las motivaciones detras de estas normas. Motivo
suficiente para realizar un llamado a los historiadores, socidlogos, politdlogos,
economistas y demas, que amplien el campo de estudio y las investigaciones
relacionadas con el tema.

2.1.2 A nivel departamental. La gestion publica territorial, por supuesto que, haido
de la mano con la evolucion y los pasos que se han dado desde el gobierno nacional
al respecto, sin embargo, hay ciertos procederes que impactaron y continlan
impactado, directa o indirectamente, a los departamentos y a los municipios del
pais, aqui se exponen aquellos que afectaron o que contintian rigiendo a los 32
departamentos de Colombia, intentando salir un poco de lo netamente normativo
como lo ya expuesto previamente, para adentrarnos en el desarrollo y
funcionamiento de la GP a lo largo del territorio nacionales.

Iniciando asi con la ya mencionada Constituciéon del 91, la cual sefiala que Colombia
es “un Estado social de derecho, organizado en forma de Republica unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica,
participativa y pluralista”® lo cual no solo importante dentro del ambito
administrativo, ya que al ser descentralizado y al otorgarle autonomia a los entes
territoriales implica que, entre muchas cosas y solo por mencionar una, se generen
transferencias nacién-gobernaciones, y que estos recursos mas los propios sean
manejados, gastados y ejecutados eficientemente por parte de cada uno de los
estos departamentos.

Alli también se precisa que “son fines esenciales del Estado: servir a la comunidad,
promover la prosperidad general y garantizar la efectividad de los principios,

http://www.esap.edu.co/portal/download/reforma_acad%C3%A9mica/documentos/desarrollos_y_tendencias_d
e_la_administracin_pblica_jess_maria_molina.pdf

(*) LONDONO, ROCIO. En: El estado del Estado- Departamento Administrativo de la Funcién Puablica. Bogota,
D.C., observacion inédita, 04 de Julio de 2018

73 COLOMBIA. PUEBLO DE COLOMBIA. Constitucion politica (20, julio, 1991). Gaceta Constitucional.
Bogotd, D.C., 1991. no. 116. art. 1.
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derechos y deberes consagrados en la Constitucién”’4. Esto en conjunto con lo
anterior, implica un cambio en la estructura del Estado y que de esta manera se le
oriente a la gestion publica hacia un camino resultadista, es decir, enfocada en
obtener resultados, lo cual recae tanto a nivel nacional como departamental y
municipal.

Asi pues y tal como se relata cuando se sefalan los componentes de la gestion
publica dentro de la constitucion, en el item referente a los sistemas de evaluacion
de gestion y resultados, para el caso departamental, este punto tiene una aplicacion
especial, pues esta tarea es asignada a los organismos departamentales de
planeacion, sin excluir el hecho que el ente nacional pueda ejercer igualmente su
funcion sobre cualquier entidad territorial, durante un periodo determinado o en un
caso especifico.

2.1.3 A nivel municipal. El municipio tiene una importancia trascendental dentro de
la gestion publica, pues las acciones tomadas desde el gobierno central pueden ser
(ejemplo) las correctas y estar en via al cumplimiento de los objetivos de la GP, pero
si los municipios no acotan de la manera esperada estas “indicaciones”
probablemente el pais no logre avanzar en su administracién publica y tampoco
consiga superar los problemas que el gerencialismo busca resolver, sin embargo,
en ocasiones no acotar las indicaciones o los planes del gobierno central al pie de
la letra se debe a temas como el rezago tecnoldgico, la falta de recursos, prioridades
sin resolver, entre otros puntos que mas adelante se tocaran.

Esta importancia de los 1.101 municipios de Colombia radica en el hecho de que
estos son por naturaleza los prestadores de servicios a la poblacion que mas
cercanos se encuentran de la misma, y que su funcion es, por ende, la expresion
del Estado en el territorio municipal.

En este orden de ideas, y asi como bien lo describe el DNP7°, el nivel:

¢ Nacional es el encargado de definir los objetivos, planes, politicas y estrategias
de desarrollo econémico y social para todo el territorio.

e Departamental, juega un papel de intermediario, encargandose asi de ejercer
control y supervision en su jurisdicciéon, sobre la aplicacion de las politicas que
emite el gobierno central.

4 bid.
75’ DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION y ESCUELA SUPERIOR DE ADMINISTRACION
PUBLICA. Gestion publica local. Bogota, D.C., Octubre de 2007. p. 9. ISBN: 978-958-8340-06-7.
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e Municipal, de acuerdo con la Constitucién politica’®, es el prestador de los
servicios publicos establecidos en la ley, ademés de ser el encargado de
construir las obras demandadas por el progreso local, de ordenar el desarrollo
de su territorio, de promover la participacion comunitaria, el mejoramiento social
y cultural de sus habitantes y de cumplir con las demas funciones asignadas por
la Constitucion y las leyes.

Por lo tanto, el municipio en Colombia “no sélo es el ejecutor basico del gasto publico
y primer intérprete de la comunidad, sino que es el escenario propicio para el
cumplimiento de los fines y deberes esenciales del Estado y es en donde se puede
medir la eficiencia, efectividad y equidad de las politicas publicas”’’.

Entendiendo que como afirma el DNP:

La administracion local debe concebir a la entidad territorial como una
organizacion que busca los mayores niveles de bienestar y de servicios
sociales para su poblacion. En consecuencia, el alcalde debe ser un lider
gue asume funciones como planificador, organizador y controlador de la
organizacion que dirige. En este orden de ideas, en el municipio se deben
tomar decisiones, con base en los objetivos, estrategias, y politicas priorizadas
en el proceso de planificacion; orientar la ejecucion de las acciones planeadas,
y deben llevar a cabo evaluaciones de las acciones adelantadas, con el fin
tanto de dar cuenta a la comunidad, y a los érganos de control como de tomar
correctivos. El concepto que reline estos elementos —planeacion, ejecucion,
seguimiento y evaluacion para cumplir con las competencias y alcanzar
objetivos y metas de desarrollo acordadas democraticamente— es el de
gestién publica integral orientada a resultados’®.

Para concluir, puede ser util ver un resumen o compilado, de las competencias
generales que corresponden a la nacién, a los departamentos y a los municipios,
esto a través del cuadro 1 de donde se puede concluir que todos los niveles de
gobierno se encuentran conectados entre si pues los municipios de Colombia,
buscan saciar las necesidades basicas de la poblacion que habita en su territorio,
con el fin de destacarse econdmica y administrativamente, siendo sostenibles y
eficientes, lo que conllevaria a que a su vez el Departamento alcanzara sus
objetivos y posteriormente sucediera lo mismo con el Estado, por ende las politicas
gue se adopten en un piso u otro desencadenara efectos sobre los otros.

76 COLOMBIA. PUEBLO DE COLOMBIA. Op. cit., art. 311.

7 DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION y ESCUELA SUPERIOR DE ADMINISTRACION
PUBLICA. Op. cit., p. 9.

78 |bid., p. 9.
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Cuadro 1. Competencias de los distintos niveles de Gobierno

Adicionalmente, tiene
competencias en aquellos
bienes y servicios cuyos
beneficios tienen  impacto

nacional como la defensa, las
vias troncales o grandes obras
de infraestructura, los parques
nacionales y de los que son
considerados meritorios o de
especial importancia como el
bienestar familiar, la atencién a
poblaciones vulnerables y la
capacitacion para el trabajo.

responsabilidades
principalmente en
educacion, salud,
infraestructura vial
y desarrollo
econdmico, en
competencias
cuyos beneficios se
dirigen a todo el
departamento o a
grupos de
municipios.

ordenamiento
territorial y por
la promocion de
la participacion
ciudadana.

Nacién Departamento Municipio Distrito
La nacion tiene  como | Los departamentos | A los | Los  distritos
competencia la formulacién de | tienen municipios les | tienen las
politicas y planes generales y | competencias de | corresponde la | competencias
la reglamentacion, control y | coordinacion entre | provision en | de
evaluacibn en todos los|la Nacibn y las | forma directa o | departamentos
sectores. Asi  mismo, le | entidades indirecta, de | y municipios.
corresponde en forma | territoriales, de | bienes y
exclusiva el manejo de los | asistencia servicios cuyos
instrumentos financiera, técnica, | beneficios se
macroecondmicos en materia | administrativa, de | concentran en
monetaria, creditia, de control | control y | su territorio.
de cambios y de comercio | evaluacion. Igualmente,
exterior, y los principales | En cuanto a | tienen
instrumentos de intervencion | provision de | responsabilidad
en las actividades productivas. | servicios tienen | por el

Fuente: Elaboracién propia, basado en informacion de CEPPIA. Gestién publica local. Orientaciones
para folmular los programas de Gobierno: elecciones de autoridades territoriales periodo 2008-2011

(DNP).

2.2 MEDICION

Una vez visto lo anterior, y de evidenciar como se emiten leyes y se toman acciones
en pro de la gestion publica, es fundamental detectar a través de que canales se
evalla su implementacién, especialmente para el caso municipal que es el érgano
territorial al que va dirigido este estudio, es decir, qué o como se esta midiendo la
eficiencia, eficacia, transparencia y demas componentes de la gestion publica, en la

realidad colombiana.
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Es asi como nuevamente se esta frente a fechas y momentos diferentes en el
tiempo en donde cada uno trae consigo una medicion distinta de la gestion
municipal, tal y como se muestra a continuacion, mientras a su vez, también se
ahonda en los motivos que conllevaron a este cambio de metodologia y de
indicador.

Es primordial conocer el desempefio de los municipios, especialmente, porque esto
permite que:

e La toma de decisiones este orientada hacia la implementacion de politicas
publicas que logren elevar el desarrollo territorial equilibrado y sostenido.

e Se promueva el liderazgo en materia de gestion frente a nuevos retos, por parte
de los entes territoriales.

e Se mejore la relacion entre el ciudadano y el Estado.

Asi pues, es fundamental conocer cuales son las mediciones mas utilizadas para
realizarle seguimiento y evaluacion, en términos de gestién, a los municipios
colombianos.

2.2.1 indice de Desempefio Integral (IDI). Naci6 en el 2006 por parte el
Departamento Nacional de Planeacion, y desde entonces su objetivo siempre fue el
“‘evaluar el desempeno de las entidades territoriales en cuanto a la eficacia en el
cumplimiento de las metas de sus planes de desarrollo, la eficiencia en la provision
de los servicios basicos de educacién, salud, agua potable y el cumplimiento de los
requisitos de ejecucion presupuestal definidos por Ley y la gestion administrativa y
fiscal”’®.

La metodologia para la medicion del IDI, segin el DNP#, fue desarrollada por la
Direccion de Desarrollo Territorial Sostenible (DDTS) del Departamento Nacional de
Planeacion (DNP) y se realiza a través de la evaluacion en conjunto de cuatro
componentes integrados, los cuales son, eficacia, eficiencia, requisitos legales y
gestién, donde cada uno de estos tiene un peso porcentual de 25 puntos dentro del
total del IDI, los cuales se componen a su vez, de la forma en que muestra el
Diagrama 1.

9 DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Nueva Medicion del Desempefio Municipal (MDM), Primer
informe de resultados: Resultados 2016 [En linea]. Bogota, D.C., p. 6. [Consultado: 01 de septiembre de 2018].
Disponible en Internet:
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Desarrollo%20Territorial/MDM/Resultados_MDM_2016_Final.pdf

8 DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Evaluacién del Desempefio Integral de los Municipios y
Distritos, Vigencia 2014. En: Portal Territorial. Noviembre, 2015, no. 1.0. p. 6. ISSN 2027-5838
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Diagrama 1. Componentes del indice de Desempefio Integral Municipal (IDI)
Gestion
Capacidad Administrativa
Desempenio Fiscal

Eficacia Requisitos Legales
Comparacion:
» SGP asignado en CONPES
» SGP incorporado en presupuesto
» SGP ejecutado en gasto

Avance Plan de Desarrollo
Cumplimiento de las
metas de producto
Eficiencia
Comparacion:
Productos obtenidos frente a los
insumos utilizados (eficiencia relativa)
Educacion, Salud y Agua Potable.
Andlisis de productividades

Fuente: DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION-Direccién De Desarrollo
Territorial Sostenible. Evaluacién del Desempefio Integral de los Municipios y
Distritos, Vigencia 2015. [Consultado: 18 de Agosto de 2018] Disponible en Internet:
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Desarrollo%20Territorial/Evaluaci%C3%B3n
%20Desempe%C3%B10%20Integral%202015.pdf

Rapidamente se explicara el propdésito y la metodologia de medicion de cada uno
de dichos componentes.

2.2.1.1 Eficacia. Este componente tiene como objetivo “establecer el nivel de
cumplimiento de las administraciones territoriales con relacién a las metas de
producto definidas en los planes de desarrollo; cada vigencia compara las metas
programadas frente a su nivel de ejecucion y presenta un reporte de como, de
manera general, se esta cumpliendo con la ejecucién del Plan Desarrollo Municipal
en cada una de las Entidades Territoriales™®!.

2.2.1.2 Eficiencia. Este mecanismo busca “medir la relacion entre productos
obtenidos e insumos utilizados por un municipio en el proceso de produccion de
bienes y de prestacion de servicios basicos. En otras palabras, la eficiencia como
medida de desempefio de la gestion permite evaluar la capacidad de un municipio
para lograr una relacion 6ptima (eficiencia relativa) entre los insumos y los productos
obtenidos (bienes y servicios a su cargo), en comparacion con los demas
municipios”?.

81 DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Guia Orientaciones para realizar la medicion del
desempefio de las Entidades Territoriales: Vigencia 2017, Guia para oficinas Departamentales de Planeacion.
Bogotd, D.C., 2018. F-GP-23. (Version 0). p. 26.

82 |bid., p. 28.
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El calculo de este componente se realiza a través de seis funciones de produccién
contenidas dentro de tres sectores basicos, los cuales son:

e Educacion, quien tiene las funciones de produccion de Matricula Educativa y de
Calidad Educativa.

e Salud, la cual se compone por Régimen Subsidiado y Plan Ampliado de
Inmunizaciones (PAl).

e Agua potable, sector que tiene a la Calidad de Agua y a la Produccion de agua
y continuidad del servicio, como funciones de produccion para su medicion.

2.2.1.3 Requisitos Legales. Esta evaluacion tiene como propésito “evaluar el
cumplimiento del marco normativo previsto por las Leyes 715 de 2001, 1176 de
2007 y 1438 de 2011, y la reglamentacion relacionada con la ejecucion de los
recursos del Sistema General de Participaciones (SGP)"8.

2.2.1.4 Gestion. Se subdivide en Capacidad Administrativa y Desempefio Fiscal.
Cada uno de estos tiene su metodologia especifica que es regulada por el DNP y
contiene cierto numero de indicadores que integran su medicion.

La Capacidad Administrativa es un indice en donde se mide “la habilidad de la
Entidad Territorial (ET) para asumir sus funciones. Para ello evalla la disponibilidad
del recurso humano profesional, la rotacién del personal directivo, la disponibilidad
de equipos de computacion, la automatizacién de proceso y la capacidad de la ET
de auto controlar cada uno de los procesos misionales”*

Mientras que el buen Desempefio Fiscal se deriva del equilibrio entre recursos y
competencias de las entidades territoriales, es decir, se relaciona con la simetria
entre los ingresos y los gastos, lo cual indica un adecuado balance entre el
presupuesto y la ejecucion presupuestal®®.

Finalmente, y si bien este indice fue el que durante mas de una década de
evaluacion, recolecto informacién que no existia referente, especificamente, a la
labor de las entidades territoriales y quien también, durante el mismo periodo,
funciono como un instrumento para realizarle el seguimiento pertinente tanto a la
gestion como a las finanzas publicas municipales, pese a ello, se ha quedado corto
en algunos aspectos importantes a la hora de evaluar el desempefio de los
municipios del pais, y es por lo que se crea la nueva medicion de desempefio

83 Ibid., p. 35.
84 Ibid., p. 39.
8 Ibid., p. 41.
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municipal, algunos de estos aspectos, o de las razones que conllevaron a ello, son
que, como sefialan el DNP y la DDTS?, el IDI:

a.

b.

Carece dentro de su metodologia de una caracterizacion para los municipios del
pais, esto al contar con un unico ranking, lo que se traduce en que deja pasa por
alto la heterogeneidad, de las entidades territoriales, en términos econémicos,
estructurales, de capacidades, etc., Lo que claramente no cobra mucho sentido
pues, Nno es sensato comparar municipios como Bogota con municipios como,
por solo dar un ejemplo, Gutiérrez, que claramente tiene unas caracteristicas
geograficas, poblacionales, demogréficas, etc., diferentes a las de la capital del
pais.

Ya no presenta informacioén util para la toma de decisiones, ni refleja los retos
del pais en términos de desarrollo territorial.

No evalla y tampoco calcula las mejoras en el bienestar de la poblacién, dejando
asi en el olvido al principal proposito del desarrollo territorial.

Es dificil de replicar y comunicar por causa de que no cuenta con la utilizacion
de una uUnica metodologia para su calculo, es decir, hay multiplicidad de
metodologias empleadas en su interior y por ende arroja unos resultados
complejos, lo que dificulta su utilidad en los procesos de toma de decisiones.

Asi pues, en busca de dar soluciones a lo anterior y de contar con un indicador
mucho mas preciso y acorde a las caracteristicas y necesidades del Estado, surge
la nueva medicion del desempefio municipal, la cual, como también lo describen el
DNP y la DDTS®":

a.

Se centra, igualmente, en medir la gestidén, pero esta vez lo hace dentro de
grupos de municipios mas comparables y homogéneos entre si, los cuales
comparten caracteristicas que condicionan su gestion y obtencion de resultados.

Cuenta con una nueva medicién que permite reflejar las nuevas realidades y
apuestas de desarrollo territorial, pues empieza a medir dimensiones que han
cobraron importancia en los ultimos afios, tales como la autonomia fiscal y el
ordenamiento territorial. Lo cual se espera solucione el problema de la toma de
decisiones de politica publica, facilitAndola y mejorandola.

Tiene el proposito de medir a los resultados de desarrollo como evaluacion de la
descentralizacion, punto que antes no se concebia de esta manera y que para
época de postconflicto puede resultar vital.

8 Ibid., p. 7.
87 Ibid., p. 7.
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d. Esta disefiada para que resulte mas amigable, sencilla y directa, para que de
esta manera las entidades puedan ejercer un seguimiento y control efectivo
sobre los aspectos a mejorar y demas, (se puede descomponer y ser replicada
para diversos analisis).

2.2.2 Nueva Medicion Del Desempefio Municipal (MDM). Ligado a la descripcién
inmediatamente anterior, en este punto se expone, a grandes rasgos (y haciendo
un especial énfasis en el componente de gestion), la metodologia de esta nueva
MDM, empezando por describir su principal objetivo el cual se enfoca en, como su
nombre lo indica, medir el desempefio municipal, siendo este la mezcla entre
generacion de resultados y capacidad de gestion, los cuales se observan dentro de
los componentes que le conforman, lo anterior, de la mano de la introduccion de un
nuevo concepto para este tipo de indicadores, las dotaciones iniciales, que como ya
se mencionaba en el item (a) del listado previo, facilita los resultados y sus andlisis,
y de lo cual depende el grupo en el que se ubique cada municipio, lo cual lo convierte
en el primer paso para la MDM, y que surge de la necesidad de “reconocer
diferencias estructurales en las trayectorias de desarrollo territorial y permitir
comparaciones entre municipios mas similares, la nueva MDM clasifica los
municipios segun las capacidades de las entidades territoriales como condiciones
iniciales, entendido como los factores internos y exdgenos que condicionan la
capacidad de gestiéon y de obtencion de resultados de un municipio”®8. Asi pues, la
manera en la que se clasifican los municipios y las variables y caracteristicas que
se tienen en cuenta para tal fin, se puede vislumbran a través del diagrama 2.

Diagrama 2. Conformacién de las Dotaciones

Iniciales (DI
Dotaciones iniciales

Grupos de municipios con recursos , dotaciones
o caracteristicas de urbanidad similares al inicio
de Gobierno

Ingresos
tributarios y
no tributarios

Variables Caracteristicas
economicas urbanas

res Ingresos

|

rbanos

I

ayor produccion

Fuente: DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION-
Direccion de Desarrollo Territorial Sostenible. Primer
informe de resultados: Resultados 2016. Disponible en

88 |bid., p. 14.
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Internet:
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Desarrollo%20Territo
rial/MDM/Resultados_ MDM_2016_Final.pdf [Consultado:
18 de agosto de 2018]

Teniendo este precedente, en el diagrama 3, se plasma la estructura de esta
nueva MDM.
Diagrama 3. Estructura de la nueva Medicion de Desempefio Municipal (MDM)

DOTACIONES INICIALES GESTION RESULTADOS
Econémicas (33,3%) Movilizacién de recursos propios (25%) Educacion (25%)

= Densidad empresarial Tributario + no tributario— Recaudo Cobertura de educacién media

» \Valor agregado (promedio4 porinstrumentos de OT (per capita)

afios) Pruebas SABER 11 matematicasy

Recaudo porinstrumentos de OT lenguaje
Cobertura detransicién

» Tamafio dela poblacidn Participacién de los recursos propios
+ % de poblacidén en cabecera en la inversién Salud (25%)
» Densidad poblacional ) ) )
Mortalidad infantil.
* Pertenencia al Sistema de e
Ciudades (economias de Ejecucién Sistema General de Cobertura de vacunacion
aglomeracidn) Participaciones pentavalente.

Recursos (33,3%) Ejecucidn de recursos propios Coberturadesalud

» Ingresostributariosy no

tributarios per capita (promedio .
4 afios) Cumplimientoen el plazoinicial de Cobertura de energia rural

los proyectos (SGR)

Ejecucion otras fuentes Servicios publicos (25%)

Penetracionde internet

Gobierno abierto y transparencia (25%)
C: Grupode las 13 ciudades Cobertura de acueductoy

principales. Organizacion dela informacion alcantarillado
. Rendicidn de cuentas Seguridad y convivencia (25%)

Gl MUnICIpIOi con mayores
G2 dotaciones iniciales Atencion al ciudadano Hurtos por 10.000 habitantes
G3 Gestion de instrumentos de ordenamiento Pt -
G5 Recaudo predial efectivo Casosde violencia intrafamiliar por

¢ Municipios con menores 10.000 habitantes

dotaciones iniciales Uso instrumentos de recaudo de .
ordenamientoterritorial

GRUPOS COMPARABLES COMPONENTES

Fuente: Fuente: DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION-Direccion de Desarrollo Territorial
Sostenible. Primer informe de resultados: Resultados 2016. Disponible en Internet:
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Desarrollo%20Territorial/ MDM/Resultados_ MDM_2016_Final.
pdf [Consultado: 18 de agosto de 2018]

De esta manera, a continuacion, se describen mas a fondo cada uno de los
componentes que contiene este indicador, mostrados en el diagrama 3, gestion y
resultados, en donde cada uno de estos, al igual que sus respectivos
subcomponentes, obtiene un puntaje de valoracion ubicado entre el 0 y el 100, y en
donde, desde su origen, fueron considerados como los componentes vy
subcomponentes basicos y necesarios por estar enfocados a aportar para la
obtencion del objetivo principal trazado.

2.2.2.1 Gestién. Este componente es de vital importancia dentro de este trabajo de
investigacion pues ademas de abarcar todas esas acciones que van dirigidas al
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desarrollo y bienestar de la ciudadania (acciones por su puesto propias de las
alcaldias municipales), es el que aborda temas de transparencia y gobierno abierto,
otorgandole asi un 25% de valor a este subcomponente dentro de la medicion de la
gestiébn municipal, labor que hace que los municipios empiecen a percatarse de la
importancia del mismo, pese al rezago que pueda existir en terminos de informacion,
herramientas tecnologicas, etc, pues gracias a la categorizacién o clasificacién por
dotaciones iniciales este tipo de argumentos carecen de validez. Sin embargo,
primero es necesario ver la forma en la que se subdivide el componente de Gestidn
y Sus respectivos pesos ponderacionales.

Diagrama 4. Division del componente de Gestion y sus respectivas ponderaciones
GESTION

Moviizaciénde  PAYA Ejecucién de 25% Gobierno ablerio y 25% 5 Ordenamiento 25%
recursos propios recursos fransparencia territorial
Ejecucion Organizacién de la Recaudo predial
SGP informacién efectivo

6,25% 8.3% 12.5%

OT (per capita) i » Uso instrumentos de
Ejecucion ! Rendicion recaudo de
Recursos propios de cuentas Ordenamiento
Recaudo por 6,25% Territorial
instrumentos de OT o
(per cdpita) Ejecucion Atencién al
Ofras fuentes iudadan
83% ciudadano

6,25%

Cumplimientoen el
plazoinicial de los
proyectos (SGR)

8.3% R 05%
Fuente: DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION-Direccién de Desarrollo Territorial
Sostenible. Guia orientaciones para realizar la medicion del Desempefio de las Entidades
Territoriales, Vigencia 2017. [Consultado: 19 de agosto de 2018] Disponible en Internet:
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/DNP/EI-
G01%200rientaciones%20para%20Realizar%20la%20Medici%C3%B3n%20del%20Desempe%C3
%B10%20De%20Las%20Ent%20Terr.Pu.pdf

Tributario + no
tributario - Recaudo
por instrumentos de

Participacién de los

recursos propios en la
inversion

Con el fin de adentrarnos un poco mas en el subcomponente de mayor interés para
este estudio, Gobierno Abierto y Transparencia, no porque tenga un peso mayor a
los demas dentro de la medicién de la Gestion en esta MDM, si no por el hecho de
gue es fundamental para posteriormente realizar ciertos analisis en donde se traiga
a colacion similitudes y diferencias, complementos o novedades, aportes y demas,
del, y con, el indice de Gobierno Abierto; asi pues, a continuacion se presentan sus
caracteristicas en términos generales.

En primer lugar, el Gobierno abierto y transparencia se constituye como una
muestra de la “organizacién de la informacion interna de las entidades territoriales
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y la capacidad de difundirla tanto por oferta como por demanda”®, en donde sus
tres variables constatan de ciertas preguntas, las cuales pueden obtener respuesta
de Si o No (similar al IGA) obteniendo segun ello una valoracion ente 0 y 1 (0 para
las respuestas marcadas No y 1 para el caso contrario), promediando asi, al final,
la puntuacion obtenida y emitiendo un puntaje final para constituir el 25% del
componente de Gestion, para terminar, a continuacion se citan algunas de dichas
preguntas:

e ¢La Entidad publica los resultados de la consulta del proceso de rendicion de
cuentas, identificando las prioridades establecidas por los ciudadanos?

e ¢Incluyé el componente de Servicio al Ciudadano en el Plan Anticorrupcion y de
Atencion al Ciudadano?

e (Cuales el promedio de la calificacion obtenida en los 4 trimestres del afio en el
componente de Transparencia del Indice de Gestion de Proyectos de Regalias
(IGPR)?

2.2.2.2 Resultados. Como el propio DNP afirma, este componente “considera los
elementos constitutivos de bienestar social, que se encuentran enmarcados en la
Constitucion de 1991 y politicas como ODM-ODS y OECD, como el fin dltimo de la
administracion local”®® ademas, realiza una mencién a que este componente surge
del reconocimiento al objetivo ultimo de la gestién publica, o mejor de una buena
gestion local, que como ya se ha visto anteriormente son los resultados.

Como se observa en el Diagrama 5, las categorias que aborda el componente de
resultados son cuatro: educacion, salud, servicios y seguridad, sin embargo, la guia
metodolégica de la MDM del DNP, sefala que lo ideal seria que también se
evaluaran los resultados obtenidos en vivienda y nifiez, pero debido a la falta de
informacion al respecto o su desactualizacion, no es posible evaluarlos.

89 DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Op. cit., p. 16.
% |bid., p. 18.
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Diagrama 5. Division del componente de Resultados y sus respectivas ponderaciones
RESULTADOS

“ i MZS%

Mortalidad Cobertura de
infantil energia
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Fuente: DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION-Direccién de Desarrollo Territorial
Sostenible. Guia orientaciones para realizar la medicién del Desempefio de las Entidades
Territoriales, Vigencia 2017. [Consultado: 19 de agosto de 2018] Disponible en Internet:
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/DNP/EI-
G01%200rientaciones%20para%20Realizar%20la%20Medici%C3%B3n%20del%20Desempe%C3
%B10%20De%20Las%20Ent%20Terr.Pu.pdf
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3. EL INDICE DE GOBIERNO ABIERTO (IGA): COMPONENTES Y AREAS DE
ACCION

En el presente capitulo se expondra el indice de Gobierno Abierto, el conjunto de
items que lo componen, es decir, lo que puntualmente evalla este indicador y como
lo hace, ademas se describe en que se centra, que es, los sectores que abarca, su
metodologia, su creacion, su evolucion, su vigencia, y demas factores que pueden
ayudar al lector a comprender el por qué la importancia de este indicador y de su
estudio.

3.1 GENERALIDADES

Es importante tener claro ciertos aspectos que rodean al indice de Gobierno Abierto,
tales como su origen, sus promotores, su evolucién, entre otros elementos que
influyen y siguen influyendo en la constitucion de este como una herramienta de
gestién publica.

En primer lugar, y pese a que en el capitulo inicial de este trabajo se describe
brevemente el concepto del IGA, es preciso adentrarse alin mas en todo lo que este
indice representa.

Es asi que el indice de Gobierno Abierto (IGA) es, conceptualmente, un indicador
compuesto el cual mide el nivel de reporte de informacion que brindan los entes
territoriales, y con ello, evalta, el cumplimiento de estos frente a la normatividad
vigente de lucha contra la corrupcion. Cabe mencionar que al hacer referencia a un
“‘indicador compuesto” se habla de cdmo este indice en un solo numero resume,
como ya se menciond, uno la remisién de informacion, tanto cuantitativa como
cualitativa, y dos el nivel de cumplimiento normativo de la gestién, teniendo en
cuenta que estos dos componentes se encuentran en distintas categorias,
dimensiones e incluso indicadores, dentro del mismo IGA.

Sin embargo, en esencia el IGA va mucho mas alla, y representa una gran variedad
de elementos, pues, ademas de lo anterior, también es considerado como una
estrategia y herramienta de prevencion de actos corruptos, como los que dia a dia
manchan la funcién publica del pais, se sustenta en el Sistema Integral de
Prevencion creado a traves de la Resolucion 490 de 2008 y la Resolucion 132 de
2014 emitidas ambas por la Procuraduria General de la Nacion (PGN), la cual
demuestra asi, que la prevencién se encuentra en el centro de los esfuerzos de la
entidad, buscando con ello, en primer lugar, trascender de la sancién sobre el acto
ya cometido a evitar la incursién en el mismo, pero también, y en segundo lugar,
promover un accionar publico transparente, todo esto a través del manejo eficiente
de la informacion la cual de respuesta a lo ya mencionado previamente.
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Asi mismo, el IGA se concibe como un ejercicio de seguimiento, monitoreo y
evaluacion a la gestion publica territorial, teniendo como fin fundamental el de
mitigar los riesgos de corrupcion, lo Gltimo con base en lo expuesto por el experto
mundial en la lucha contra la corrupcién, Daniel Kaufmann, quien al conocer el
indice a través de una video conferencia en el dia mundial anticorrupcion del 2010,
afirmo que el IGA muestra un enfoque dirigido a mejorar el gobierno abierto y el
control de la corrupcion, lo que segun él, es importante ya que “existe un dividendo
de desarrollo del 300% como promedio mundial, es decir, si hay un mejoramiento
en cuanto a gobierno participativo, abierto y control de la corrupcion de forma
realista, en el largo plazo el ingreso per cépita del pais se incrementa 4 veces.
Paralelamente, se reduce la mortalidad infantil, se incrementa el alfabetismo y
aumenta enormemente la competitividad”* lo que guarda estrecha relacién con el
trasfondo de esta investigacion.

De esta manera, Kaufmann conlleva a hablar del marco normativo que sustenta a
este indicador, aqui se encuentra en primer lugar la funcién que le otorga la
Constitucion Politica de 1991 a la PGN, la cual radica en el deber de vigilar el
cumplimiento de la constitucion al igual que el de otros actos administrativos, leyes,
decisiones judiciales y demas.

No obstante, existe una referencia tedrica muy importante, citada en cada
publicacion del informe de resultados del IGA, La Teoria del Triangulo del Fraude
disefiada por Donald R. Cressey, quien sefiala tres factores que influyen en que una
persona cometa un fraude, en este caso, tres factores que son determinantes para
gue un funcionario publico incurra en un acto de corrupcion, dichos elementos se
pueden ver en la Figura 2.

Brevemente una descripcion de dicha teoria, que ya como se muestra en la gréfica,
se compone de tres elementos, en donde la presion hace referencia a los factores
gue motivan al funcionario a actuar de manera incorrecta o irregular, mientras que
la racionalidad representa las razones que el servidor emite argumentando su
actuar, buscando asi justificarlo, y por ultimo la oportunidad hace alusion a la
ocasion que le facilita al corrupto realizar sus actuares, es decir, cuando a la falta
de normas, controles, medidas, etc., o si bien a la baja eficacia y eficiencia de las
mismas, aumenta la posibilidad de que se incurra en practicas corruptas.

91 KAUFMANN, Daniel. Video-conferencia, 9 de,diciembre de 2010, dia mundial anticorrupcién, PGN. Citado
por PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION. IGA 2010-2011, Bogota D.C., Diciembre 2011. p. 96.
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Figura 2. Triangulo de la corrupcion

* Presion interna: Necesidad de sostener
un determinado estilo de vida o de
responder a dificultades financieras.

= Controles internos o
externos débiles en la
organizacion:

- Poca transparencia

- Desorganizacion

de la informacion

- Inexistencia de procesos
y procedimientos claros
- Confianza excesiva
en los trabajadores

- Baja exigencia de
rendicion de cuentas

- Poca o débil vigilancia

* Presion externa: Incentivos,
motivaciones o compensaciones producto
de acuerdos o amenazas.

= Actitud del individuo que
lo hace pensar que lo que
esta haciendo esta bien
(bajos estandares éticos):
- “Es sdélo temporal”

Oportunidad Racionailidad - “todo el mundo lo hace”
- “solo recibo ordenes”

- “me lo merezco®
Fuente: Tomado de Procuraduria General de la Nacion. IGA 2010-201. [Consultado: 05 de
septiembre de 2018]. Disponible en Internet:
https://www.procuraduria.gov.co/portal/media/file/FINAL_IGA_NAL2010-2011_06(1).pdf

Es a este Ultimo punto que ataca directamente el IGA, al buscar disminuir dicha
oportunidad, esto a través de, como ya se menciond, la vigilancia estricta y
sistematica del cumplimiento de la constitucién y de las normas que estan creadas
especificamente con este fin (que el corrupto no encuentre la ocasién de ejercer sus
actos indebidos, y que, de hacerlo, sea identificado y debidamente sancionado).
Esto porque tal y como afirma Jakob de Haan®? la incapacidad de los Estados para
hacer cumplir las normas es uno de los principales determinantes de la corrupcion.

Sin embargo, existen otros referentes que inspiraron la creacion del indice de
Gobierno Abierto, entre estos las Convenciones de Lucha Contra la Corrupcion de
las Naciones Unidades y de la Organizacion de los Estados Americanos, la
Convencién Interamericana contra la Corrupcion, el Plan Andino de Lucha contra la
Corrupcién, entre otros referentes. Dicha inspiracién desemboco en que el IGA se
constituyera en, ademas de lo ya explicado, una herramienta clave dentro del
modelo de Cadena de Valor de la Gestion de la Informacién, disefiado por la PGN
en aras de construir un Gobierno Abierto.

Todo lo anterior surge en el afio 2009, dentro del Plan Estratégico 2009-2012 del
entonces Procurador General de la Nacion, Alejandro Ordofiez, sin embargo, conté,
y cuenta aun, con importantes colaboradores, tales como el Departamento
Administrativo de la Funcion Publica (DAFP), el Archivo General de la Nacion,
Colombia Compra Eficiente, algunos Ministerios, entre otros, los cuales, como mas
adelante se describe, se constituyen en parte fundamental del IGA al momento de
recolectar la informacion que compone a este indicador, esta colaboracion responde

92 DE HAAN, J. The Determinants of Corruption. A Literature Survey and New Evidence. 2006. Pg. 34.
Disponible en Internet: http://congress.utu.fi/fepcs2006/docs/D1_seldadyo.pdf. Citado por PROCURADURIA
GENERAL DE LA NACION. IGA 2010-2011, Bogota D.C., Diciembre 2011. p. 8.
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a dicha “colaboracion armoénica” a la que llama el articulo 209 de la constitucion
politica de Colombia.

Para finalizar es importante aclarar y recalcar que el IGA, no mide la corrupcion en
el sector publico ni la incursién de los funcionarios publicos en actos de este tipo.

3.2 AREAS DE ACCION

Pese a que ya se mencionaron las caracteristicas mas importantes que rodean al
IGA, aun falta hablar de su estructura y de las areas de accion que tiene, de esta
manera, en este item hablaremos de estas ultimas.

Es importante decir entonces, que el IGA es un indicador que evalla solo al sector
publico, especificamente el indice de Gobierno Abierto mide a todos los entes
territoriales del pais, es decir, 32 municipios y 1.101 alcaldias, evaluando a un total
de 1.133 administraciones, y teniendo asi una clara diferencia con otros indicadores
anticorrupcion, tales como el indice de Transparencia de las Entidades Publicas
(ITEP), el indice de Gobierno en Linea (GEL) (ahora indice de Gobierno Digital
(IGD)), entre otros, pues estos en algunos casos evallan tanto a departamentos y
municipios como a las demas entidades nacionales (personerias, procuradurias,
contralorias, etc.).

Ademas, y debido a que dentro de cada entidad publica existe un mapa de procesos
gue se compone de cuatro de estos, estratégicos, misionales, de apoyo y de control
y evaluacion, el IGA impacta y depende de algunos de estos (como ya se describira
mas tarde), dichos procesos fueron definidos en el Sistema Integral de Gestion que
adopta cada administracion publica con el fin de articular las normas de calidad ISO
9001, NTCGP1000 y el Modelo Estandar de Control Interno (MECI), una muestra
de ello es el mapa de procesos del municipio de Mosquera el cual se observa en el
Diagrama 6.

Pero ¢Qué tiene esto que ver con el IGA? ¢Como se dice que impacta y depende
de dichos procesos? Pues este indicador depende tanto del funcionamiento de
todas las secretarias de la entidad como del reporte de informacion que brindan las
mismas, teniendo en cuenta que dichos procesos se componen de determinados
subprocesos, los cuales ayudan en la consecucion de los objetivos propios de cada
fase, y estos a su vez se encuentran a cargo de una determinada direccién o
secretaria del ente territorial, la cual se hara responsable de que, por ejemplo, para
el caso de Mosquera, se preste un eficiente servicio de salud, de movilidad, que
exista una correcta planeacion institucional, etc., y es alli donde el IGA depende de
estos procesos, pues de sus aciertos y accionares conforme a la ley,
especificamente transparentes y preventivos, es que dicha alcaldia obtendria un
puntaje positivo o no en este indice, y se posicionaria asi favorable o
desfavorablemente frente a otros municipios de caracteristicas similares, lo que, de
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ser el caso positivo, pudiera brindarle ventaja en ciertos aspectos de los cuales se
habla en el capitulo final de este trabajo.

Este mapa de procesos busca definir las responsabilidades, objetivos,
procedimientos, metodologia, actividades y demés acciones que estén enfocadas a
poner en marcha el modelo de gestion propio de cada entidad, para este caso,
propio de cada municipio, de cada alcaldia, y en consecuencia garantizar los
resultados deseados y fijados.

Diagrama 6. Mapa de procesos alcaldia de Mosquera
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Fuente: Tomado de Alcaldia de Mosquera. Mapa de procesos de la alcaldia de Mosquera [En
linea], 2018. [ Consultado: 06 de septiembre de 2018]. Disponible en Internet:
http://www.mosquera-cundinamarca.gov.co/procesos-y-procedimientos/mapa-de-procesos-de-la-
alcaldia’-de-mosquera-275877

Cada entidad elabora su mapa de procesos de acuerdo a sus objetivos, a su plan
de desarrollo y a sus necesidades, por ende, el IGA dependera en mayor medida, y
para algunos casos, o para algunos municipios, del desarrollo y funcionamiento de
sSus procesos misionales, pero también puede que en otros casos los procesos
estratégicos, de apoyo, etc., sean mas determinantes, sin embargo, y como se
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puede observar para en el caso de Mosquera, cada proceso contiene componentes,
que como ya se verd, son evaluados dentro del IGA, y que al referirnos a las areas
de accién, también se traen a colacién, es decir, existen sectores que son incluidos
tanto en el indice como en el mapa de procesos, algunos de ellos son el contractual,
educativo, tecnoldgico, de salud, entre otros, asi pues se podria concluir que son
mutuamente dependientes.

De igual forma el Plan Anticorrupcion y de Atencion al Ciudadano (PAAC) en donde
las entidades fijan determinadas metas y acciones a seguir, todas en busca de
disminuir los riesgos de corrupcion y prevenirlos, y enfocadas en temas especificos
tales como racionalizaciébn de tramites, rendicidbn de cuentas, transparencia y
acceso a la informacion, mapa de riesgos, etc.; se constituye asi en una area de
accion del IGA, que ademas de abarcar dichos temas, es determinante tanto para
armar el PAAC como para monitorear su cumplimiento y avance.

El Plan de Desarrollo Municipal, la Ley de Transparencia y de Acceso a la
Informacion (Ley 1712 de 2014), el ITEP, entre otras, también son areas donde el
IGA tiene cabida, y que se ven afectadas casi que mutuamente.

3.3 ESTRUCTURA

El IGA tiene su primera medicion en el afio 2009, donde fue un ejercicio piloto que
se ejecuto sobre el departamento de Santander, el cual fue elegido para estos fines
debido a que, en dicho afio, este departamento fue al que mayor nimero de
sanciones se le impusieron, dicha evaluacién se realiz6 en colaboracién con el
Instituto de Estudios del Ministerio Publico y la Contraloria de Santander, y tuvo
como gran conclusion que existe “absoluta coherencia entre los resultados
arrojados por el IGA y las causas de las sanciones disciplinarias impuestas por la
PGN en el departamento, especialmente en relacién con celebracion o suscripcion
de contratos sin el cumplimiento de los requisitos legales esenciales, dentro de los
cuales se encuentra el de su publicacién, que representa el 25% de las sanciones
impuestas en el 2009, frente al 30% de los municipios que para dicha vigencia no
publicaron sus contratos en el SECOP”"%:,

Debido a esta conclusién y al éxito que resulto ser dicha medicion, en 2010 decide
ampliarse su aplicacion a los 1.133 entes territoriales, y es en 2011 que se realiza
la primera publicacién de la misma, la cual conté con cuatro grandes componentes,
y con ciertos subcomponentes dentro de cada uno de estos, los cuales a su vez
cuentan con un valor porcentual distinto dentro del global del IGA, tal y como se ve
en el Cuadro 2.

93 SANCLEMENTE, Gustavo; HERNANDEZ, ,Polyana y MESA, Carlos. Herramientas de Fortalecimien;o
Preventivo y Promocion de la Transparencia Indice de Gobierno Abierto IGA Resultados 2013 — 2014 Indice
Integra: Andlisis de su Aplicacion. Bogota D.C. ISBN: 978-958-58764-5-3. p. 10.
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Sin embargo, desde entonces el IGA ha tenido grandes modificaciones, hasta
llegar a la tltima medicién utilizada, segun el informe del IGA del afio 2016-2017,
la cual se muestra en el Cuadro 3.

No obstante, como se sefialaba, esta no es la Unica modificacion que se le ha
realizado a el indicador pues del afio 2014 al 2015 sufrié ciertas modificaciones y
que, comparadas con el estado actual, muestra tres grandes cambios, todos
pertenecientes al componente de Dialogo de la Informacion:

Gobierno Electronico: Para el afio 2015 este item solo se componia de 2
variables, Implementacion Estrategia GEL y SUIT, mientras que para el 2016 se
desgloso la estrategia de gobierno en linea, desembocando en 4 indicadores, tal
y como se ve en la tabla 2, Gobierno Abierto, Servicios, Datos Abiertos y
Publicidad; y permaneciendo el SUIT.

Transparencia y Rendicion de Cuentas: En el 2015 con el nombre de
Rendicién de Cuentas, solo evaluaba las audiencias publicas, mientras que,
para el afio siguiente, ademas del cambio de nombre, reemplaza dicho item por
4 de un poco méas relevancia, en términos de anticorrupcion.

Atencién al Ciudadano: A diferencia de los anteriores componentes que
ampliaron el numero de indicadores para su medicién, atencion al ciudadano
elimino la evaluacion de la divulgacion de los derechos de peticion, dejando para
2016 solo el indicador de atencion al ciudadano.
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Cuadro 2. Indicadores y porcentajes del indice de Gobierno Abierto (IGA), afio 2010-2011

Componente % Indicador % Fuente
1. Control Interno | 10 1.1. Nivel de implementacion del Modelo 10 Departamento Administrativo de la Funcién Publica
' Esténdar de Contol Interno (MECI) (DAFP)
2. Alimacenamiento 2.1. Implementacion de la Ley de . .
de la Informacién | 2 Archivos (Ley 594 de 2000) 2 el )

Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las
Comunicaciones (TIC)
3.1. Visibilidad de la Contratacion 20 |Contraloria General de la Republica-Sistema de
Informacion para la Vigilancia de la Contratacion Estatal
Contralorfas Territoriales-Auditoria General de la Republica
Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las
Comunicaciones (TIC)-Contralorias Territoriales y Auditoria
3.1.2. Actualizacion de procesos Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las

publicados en el SECOP Comunicaciones (TIC)
Contraloria General de la RepuUblica-Sistema de
Informacion para la Vigilancia de la Contratacion Estatal
3.2. Cumplimiento de la Estrategia 15 Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las
Gobierno en Linea Comunicaciones (TIC)-Programa Gobierno en Linea
3.3. Reporte a Sistemas Estratégicos
de Informacion

3.3.1. Nivel de reporte al SISBEN| 3 [DNP (Direccion de Desarrollo Social)

Ministerio de Hacienda (Direccion de Apoyo Fiscal-DAF) y
DNP (Direccién Nacional de Regalias)
Superintendencia de Senicios Publicos (Delegada para
Acueducto, Alcantarillado y Aseo)

3.3.4. Nivel de reporte al SICEP| 3 |DNP (Direccion de Desarrollo Territorial Sostenible)
4.1. Cumplimiento del proceso de 20 DNP y Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las
Audiencias Publicas y de Atencion al Comunicaciones (TIC)
20 4.1.1. Audiencias Puablicas| 10 |DNP (Direccién de Desarrollo Territorial Sostenible)
4.1.2. Atencion al Ciudadano a través Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las

de las TIC-Gobierno en Linea 10 Comunicaciones (TIC)-Programa Gobierno en Linea

Fuente: Fuente: Tomado de Procuraduria General de la Nacion. IGA 2010-201. [Consultado: 05 de
septiembre de 2018]. Disponible en Internet:
https://www.procuraduria.gov.co/portal/media/file/FINAL_IGA _NAL2010-2011 06(1).pdf

. Publicacion de contratos en el SECOP| 10

3. Exposicion de la 3.1.3. Reporte del Plan de Compras| 5

- 50
Informacion

15 [DNP, Min Hacienda y SuperSenicios

3.3.2. Nivel de reporte al FUT| 3

3.3.3. Nivel de reporte al SUI| 6

4. Didlogo sobre la
Informacion

Lo anterior deja ver la fuerza e importancia que ha cobrado el Gobierno Abierto, el
Electrénico y la cercania entre individuo y Estado. De igual manera, otro de los
cambios significativos que ha tenido este indice, no solo del 2015 a 2016, si no
desde su creacién hasta la actualidad, se refiere a los porcentajes que se le otorgan
a cada uno de los componentes del indicador, por ejemplo, para el afio 2011 al ser
4 dimensiones, como se nota en el Cuadro 2, el primero pesaba un 10% sobre el
total del IGA, el segundo 20%, el tercero 50% vy el ultimo 20%, mientras que para el
2016 el unico que conservo su peso porcentual fue el componente de Exposicion
de la informacion (50%), mientras que el Dialogo de la Informacion aumento al 30%,
y el nuevo componente, Organizacion de la Informacion, el cual encierra las dos
dimensiones originales, paso a tener un peso porcentual del 20%. Sin embargo, no
siempre ha sido de esta manera, pues por mencionar alguno, en el 2014 la
Exposicion de la Informacion tenia una ponderaciéon de 40/100.
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Cuadro 3. Indicadores y porcentajes del indice de Gobierno Abierto (IGA), 2016-2017

Dimension % Categoria % Indicador %
o 1.1. Control Intemo - 1.1.1. Modelo Estandar de Control Interno 8
L Organlzacp,n 20 |7 1.1.2. Control Interno Contable (CIC) 4
de la Informacion
1.2. Gestién Documental 8 1.2.1. Ley de Archivos 8
y 2.1.1. Publicacién de Contratos 14
2.1. Contratacion 18 —
2.1.2. Plan Anual de Adquisiciones 4
2.2.1. Sistema Unico de Informacién (SUI) 4
2.2. Competencias 16 2.2.2. Programas Sociales (SISBEN) 4
Bésicas Territoriales 2.2.3. Sistema Integrado de Matriculas (SIMAT) 4
2. Exposicion de - — ) )
e 50 2.2.4. Sistema de Informacién Hospitalaria (SIHO)| 4
la Informacién -
2.3.1. Formulario Unico Territorial (FUT) 4
. » 2.3.2. Regalias 4
2.3 Sl;temgs de .GeS“F’” 16 [2.3.3. Ejecucion Presupuestal (SICEP) 4
Administrativa y Financiera -
2.3.4. Empleo Publico (SIGEP) 2
2.3.5. Gestion de Archivos (SIGA) 2
3.1.1. GEL Gobierno Abierto 4
3.1.2. GEL Senicios 3
3.1. Gobierno Electrénico 16 |3.1.3. SICEP Datos abiertos 3
3.1.4. SICEP Publicidad 3
3. Dialogo de la 30 3.1.5. Informacién de Tramites (SUIT) 3
Informacion 3.2.1. SICEP Anticorrupcioén 2
3.2. Transparencia y 8 3.2.2. SICEP Mapa de Riesgos 2
Rendicion de Cuentas 3.2.3. Control y Seguimiento (Riesgos) 2
3.2.4. SICEP Rendicion de Cuentas 2
3.3. Atencién al Ciudadano 6 |3.3.1. SICEP Atencion al Ciudadano 6

Fuente: Elaboracion propia, basado en informacién de la Procuraduria General de la Nacién.

Pese a dichas modificaciones, se sigue manteniendo la configuracion original de las
categorias y dimensiones, es decir, su esencia misma, pues lo que se ha hecho es
equilibrar el peso de estos, conservando la coherencia entre el nimero y la
importancia de los indicadores que componen cada categoria.

De igual manera, la inclusion de ciertos indicadores amplia las areas de accion del
IGA, su capacidad y su trascendencia, ratificando el hecho de ser creado para
perdurar en el tiempo, esto pese a ser sensible a modificaciones, que surgen
siempre y cuando se observe la necesidad de las mismas y estén derivadas de los
avances y cambios de las dimensiones propias que originalmente ha evaluado el
indicador. Sin embargo, a continuacion, se describiran las categorias e indicadores
gue lo componen actualmente.

3.3.1 Organizacion de la Informacion. En esta dimensién se mide en primer lugar
que el ente territorial cuente con un manejo de la informacion eficiente y conforme
a la Constitucion y leyes pertinentes, pero ademas revisa que la entidad tenga una
buena organizacion interna, a través de las siguientes categorias.
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3.3.1.1 Control Interno. Evalta el MECIl y el CIC de las entidades, y con ello valora
la capacidad de estas de integrar por medio de sistemas, el esquema de
organizacion y el conjunto de planes, métodos, normas, procedimientos y
mecanismos de evaluacion, seguimiento y monitoreo adoptados por la entidad, en
este caso la alcaldia, y que todas estas se realicen de igual forma conforme a la
ley94.

e Modelo Estandar de Control Interno (MECI): EvalUa el nivel de implementacion
del Sistema de Control Interno en las entidades territoriales. Como valor afiadido,
emite ciertas pautas para que la evaluacion, la estrategia y la gestion del control
interno cumplan todos los objetivos institucionales y demas®.

e Control Interno Contable (CIC): Como lo sefala la Procuraduria General de la
Nacion, el CIC califica al Control Interno en el proceso contable de una entidad
publica, esto con el fin de "determinar su calidad, el nivel de confianza que se
puede otorgar, y si sus actividades de control son eficaces, eficientes y
econdémicas en la prevencion y neutralizacion del riesgo inherente a la gestion
contable™®.

3.3.1.2 Gestion Documental. Segun la PGNY, este indicador mide el nivel de
implementacion de la Ley 594 de 2000, la cual establece las reglas y principios
generales que regulan la funcién archivistica en todas las entidades del Estado,
evaluado esto en el indicador “Ley de Archivos” que es del cual se deprende el
componente de Gestibn Documental.

e Ley de archivos: La informacién que compone a este indicador es suministrada
por el Archivo General de la Nacion, el cual se rige por el Decreto 2578 de 2012
en donde se determinan las fechas en que las entidades territoriales deben
presentar la informacion correspondiente.

3.3.2 Exposicién de la Informacién. Este componente “incorpora actividades
tendientes a disponer, difundir, presentar o reportar informacién, e implica una
disposicion abierta desde la entidad hacia actores externos como los organismos
de seguimiento y control y la ciudadania™®,

9% PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION. indice de Gobierno Abierto: Indicadores [En linea].
Procuraduria General De La Nacién. [Consultado: 16 de Septiembre de 2018]. Disponible en Internet:
https://www.procuraduria.gov.co/portal/indicadores_IGA.page

9 |bid.

% |bid.

97 MESA, Carlos; SANCLEMENTE, Gustavo y HUERTAS, Teresa. indice De Gobierno Abierto-IGA Resultados
2015-Analisis Comparativo 2010-2015, Bogota D.C., 2016. p. 28.

% |bid., p. 25.
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3.3.2.1 Contratacion. En esta dimensién, como su hombre lo indica, se evalla la
publicacién y el reporte de los contratos celebrados o sus respectivos procesos, por
las gobernaciones o alcaldias, las cuales deben “dar cumplimiento a lo emanado de
la Constitucion Politica de Colombia, las leyes 80 de 1993, 1150 de 2007 vy el
Decreto Reglamentario 1510 de 2013, y deben reportar ante el Sistema Electrénico
para la Contratacion Estatal - SECOP y ante las contralorias territoriales respectivas
toda la informacion relacionada con la contratacion, a fin de garantizar los principios
de eficiencia y transparencia”®.

Este componente, como se observa en la Tabla 2, se construye con base en el Plan
Anual de Adquisiciones y la Publicacion de Contratos, los cuales se describen mas
a detalle, a continuacion.

e Publicacion de Contratos: Es la que posee el mayor peso porcentual dentro de
todo el IGA, esto debido a que, al referirse a la contratacion, se esta haciendo
alusioén al gasto de los recursos publicos, los cuales se espera sean ejecutados
de manera eficiente y transparente, pues son en mayor medida provenientes de
ingresos tributarios, es decir, de los impuestos que pagan los ciudadanos,
empresarios y demas.

Es importante detenerse en el indice de publicacién de contratos, el cual
depende del Sistema Electronico para la Contratacion Estatal (SECOP) y de los
sistemas que buscan el control fiscal y que son implementados por las
contralorias, ya sean departamentales o municipales, esta Ultima tiene como
fuente a la Auditoria General de la Republica mientras que la informacion
referente al reporte de documentos correspondientes a los contratos (SECOP)
esta a cargo de Colombia Compra Eficiente, esta Ultima es una herramienta que
busca desde su primera versién, que la contratacibn estatal sea mas
transparente y asi disminuir el riesgo de corrupcién, esto a través de tanto la
publicacién de contratos en cada una de sus fases y en los tiempos estipulados,
como a través de garantizar un proceso de seleccién electrénico el cual pretende
disminuir los casos de oferente Unico, contratacion a dedo, directa, clientelismo,
entre otras practicas indebidas muy usuales en el pais.

Asi pues, la publicacién de contratos mide la coherencia que existe entre los
reportes publicados en el SECOP y los enviados a la contraloria territorial, por
parte la entidad territorial, es decir, ambos datos deben coincidiri®.

% |bid., p. 29.
100 |hid., p. 30.
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Plan Anual de Adquisiciones: Segun la PGN¥!, este indicador evalla la
publicacion, o no, en el SECOP del Plan Anual de Adquisiciones (PAA), a cargo
de cada ente territorial.

Entendiendo la importancia de este Plan, al ser concebido como un instrumento
de planeacion contractual y como una herramienta de las entidades para
elaborar sus estrategias de contratacion conforme a sus necesidades que
también logran ser identificadas a través del PAA, todo con el fin de un contar
con un proceso contractual eficiente.

3.3.2.2 Competencias Basicas Territoriales. Previo al IGA, existian una serie de
sistemas de informacion, los cuales han tenido como objetivo facilitar a las entidades
territoriales la toma de decisiones y la consulta de determinados datos, estos
sistemas han sido creados por el Estado y es en este componente de Competencias
Bésicas Territoriales del IGA que “se integran los resultados de cuatro de estos
sistemas, en cuanto representan la interaccion entre situaciones de contexto que
impactan directamente una necesidad basica del ciudadano y cuya responsabilidad
recae sobre la administracion territorial”l?, estos cuatro son SUI, SISBEN, SIMAT
y SIHO.

Sistema Unico de Informacion (SUI): “Unifica y consolida informacién
proveniente de los prestadores de servicios publicos, eliminando diferencias de
informacion y duplicidad de esfuerzos™%3, Para el caso de las alcaldias, estas
deben responder a lo definido en las directivas 015 de 2005 y 005 de 2008 de la
PGN, ademas de reportar lo referente a la certificacion de coberturas minimas y
monitoreo del Sistema General de Participaciones (SGP) para agua potable y
saneamiento basico, y por ultimo reportar lo relacionado con la certificacion en
la administracion de los recursos SGP y con el Plan de Accidon en Inspector.

Sistema de ldentificacion y Clasificacion de Potenciales Beneficiarios para
Programas Sociales (SISBEN): De acuerdo con la PGN%4, este instrumento:

Valora aquellas herramientas y medios que estan orientados a facilitar el proceso
de identificacion y clasificacion de las personar de bajos recursos que no pueden
satisfacer sus necesidades basicas.

En este punto, es importante resaltar que los alcaldes de los municipios deben
rendir cuentas acerca de la administracion y el uso dado del SISBEN en su

101 pid., p. 30.
102 |hid., p. 31.
103 |bid., p. 31.
104 |bid., p. 31.
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respectivo territorio, pues de dicha gestion depende que quienes accedan a los
beneficios de los Programas Sociales sean las personas con mayores
condiciones de vulnerabilidad, especialmente los que involucran algun tipo de
subsidio.

Sin embargo, la exposicion de dicha informacion, es decir, el envio de las
respectivas bases brutas municipales debe estar conforme a los tiempos
establecidos por el Decreto 1192 del 14 de abril de 2010.

Sistema Integrado de Matriculas (SIMAT): En este indicador se califica la
consistencia de la informacion enviada por las instituciones referente a las
matriculas estudiantiles suscritas en el afio, es decir, que tan coherentes son los
reportes de principio de afio, frente a los del cierre del mismo. Esto con el fin de,
como lo menciona la PGN%, que, a través de poder controlar, vigilar y, de cierta
forma, organizar el proceso de matricula en todas sus fases, se logre optimizar
la inscripcion de nuevos alumnos, ademas del registro y la actualizacion de los
datos existentes del estudiante, la consulta del alumno por institucion y el
traslado a otra institucion, entre otros.

Sistema de Informacion Hospitalaria (SIHO): Este indicador representa el reporte
de informacion referente al proceso financiero, contable y presupuestal que
quienes prestan el servicio de salud en el sector publico deben facilitar ante la
Direccion de Prestacion de Servicios y Atencion Primaria del Ministerio de Salud
y Proteccién Social. Esta informacion a nivel municipal estd a cargo de las
secretarias de Salud!°®.

3.3.2.3 Sistemas de Gestion Administrativa y Financiera. Se compone de cinco
indicadores (FUT, Regalias, SICEP, SIGEP y SIGA) los cuales buscan evaluar “la
interaccion de los diferentes procesos que en la administracion territorial tienen
como finalidad facilitar y/o favorecer el cumplimiento de los objetivos institucionales,
iniciando con los procesos de planeacion y finalizando con su ejecucion
presupuestal. En otras palabras, estos sistemas apuntan a que los recursos
empleados por las entidades sean administrados de forma eficiente, iniciando con
los procesos de planeacion y finalizando en su ejecucion presupuestal”®’.

Formulario Unico Territorial (FUT): Entendiendo que es un formato que surge de
la necesidad de capturar la informacion financiera y fiscal de las
administraciones de las entidades territoriales, pero sobre todo de que los gastos
y la fuente por la que se financian los mismos posean tanto coherencia como

105 |bid., p. 32.
106 |bid., p. 33.
107 |bid., p. 34.
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consistencia. Desde el afio 2007 es para las alcaldias una obligacion el
diligenciar y presentar este formulario©8,

e Regalias: Teniendo presente que es uno de los aspectos méas fundamentales en
la gestion administrativa y financiera, tanto municipal como departamental, pues
en primer lugar es el centro de las miradas, debido a los casos de corrupcion
que se han presentado en este sector, pues al tratarse de los ingresos
provenientes de la explotacibn de recursos naturales no renovables, es
importante saber el destino de dichos ingresos, su ejecucion, inversion o destino
final.

Por lo anterior, en el afio 2010 a través del Decreto Ley 4923 se obliga a las
alcaldias y gobernaciones a presentar ante el Departamento Nacional de
Planeacion (DNP) toda la informacion relacionada con la ejecucion de los
recursos provenientes del Sistema General de Regalias (SRG).

Asi pues, este indicador dentro del IGA evalta, como lo sefiala la PGN, el
“reporte de informacion a los diferentes sistemas que ayudan a determinar si la
distribucidn, objetivos, fines, administracion, ejecucién, control, uso eficiente y
destinacion de los ingresos provenientes de las regalias, se estan haciendo
adecuadamente”®. Pese a ello, dentro del IGA no tiene el peso porcentual que
se esperaria tuviese un indicador de este tipo y de la magnitud del monto que
representa.

¢ Sistema de Informacién para la Captura de la Ejecucién Presupuestal (SICEP):
Los entes territoriales deben, de acuerdo con la PGN'19, presentar informacién
referente al cumplimiento o no de los compromisos adoptados en su respectivo
plan de desarrollo, departamental o municipal, segun corresponda, asi como el
desempefio que tiene su gestidn frente a las competencias fundamentales, este
cumplimiento de darse debe ser de forma eficiente, pero ademas presentarse
ante el DNP y la Secretaria de Planeacién Departamental correspondiente, de
esta presentacion de informacion o no, y de la eficiencia en los resultados
presentados dentro de la misma, se deriva este indicador.

e Sistema de Informacion y Gestion de Empelo Publico (SIGEP): Como
consecuencia de la necesidad de tener una herramienta institucional que sobre
el organigrama y personal les facilite a las entidades el seguimiento, monitoreo
y evaluacién de la misma, ademas de almacenarla y registrarla ordenadamente,

108 |bid., p. 34. ,
109 PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION. Op. cit.
110 |pig.
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y asi pues poder suministrarla a la poblacién en conjunto con la normatividad
que les rige en este aspecto y demas, nace el SIGEP, plataforma que esta a
cargo del DAFP, pero que, el reporte de informacion que la compone es
responsabilidad de cada gobernaciéon y alcaldiall’. De esta manera, este
indicador dentro del IGA evalla el reporte de dicha informacion.

e Sistema de Informacion y de Gestion de Activos (SIGA): Para determinar que
evalla este indicador, es importante precisar a qué se refiere la gestion de
activos, asi pues, se define a esta como “una politica originada y desarrollada
en los documentos Conpes 3251 de 2003 y 3493 de 2007, cuyo objetivo es
maximizar el retorno econdmico y social de los activos publicos. Estan obligadas
a reportar todas las entidades del Estado del orden nacional, territorial y 6rganos
auténomos e independientes™!2,

De esta manera, el indicador SIGA lo que expresa es “en términos porcentuales
el estado de la informacién de los activos fijos inmobiliarios cargada por alcaldias
y gobernaciones del pais en el Sistema de Informacion de Gestién de Activos
gue administra Central de Inversiones S.A., entidad vinculada al Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico™13.

3.3.3 Didlogo de la Informacion. En este componente se califican tanto las
iniciativas como los medios que utilizan las entidades territoriales con el fin de
divulgar, socializar, expandir, exponer, explicar, argumentar, retroalimentar,
entregar, etc., de la informacion, con el enfoque de la aplicabilidad de los principios
referentes a la democracia participativa y la democratizacion de la gestion
publicat4.

Este item, ademéas, como se menciond anteriormente, ha sido uno de los mas
modificados desde la creacion del IGA, lo cual puede responder a los cambios que
se han dado en el pais enfocados a la participacion, el empoderamiento y el control
ciudadano, que depende basicamente del acceso a la informacién, y de los canales
y acciones que califica este componente. Por ejemplo, en el 2014 se amplia el
marco constitucional incluyendo la participacioén ciudadana, y la conectividad con la
misma, esto acorde a la Ley 1712 del mismo afio por la cual se crea la Ley de
Transparencia y del Derecho de Acceso a la Informacion Publica Nacional, razén
por la cual todas las entidades estatales en su portal web poseen un banner que
responde a las exigencias que dicha ley dictamina.

111 MESA, Carlos; SANCLEMENTE, Gustavo y HUERTAS, Teresa. Op Cit., p. 35.
112 1bid., p. 36.
113 bid., p. 36.
114 1bid., p. 25.
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De esta forma, dentro del dialogo de la informacion se encuentran los siguientes
indicadores.

3.3.3.1 Gobierno Electrénico. Este punto ligado a lo anteriormente dicho, de
acuerdo con la PGN®, visibiliza y mide las acciones y los avances de las
gobernaciones y alcaldias en pro de permitirle a los ciudadanos acceder a la
informacion que poseen, constituyéndose asi en entidades con una funcién publica
MAas, 0 menos segun sea el caso, transparente y en aras de racionalizar tramites, o
por lo menos agilizarlos, y es por esta razon que GE se compone por cuatro
indicadores: GEL en: Gobierno Abierto, Servicios, Datos Abiertos y Publicidad.
Ademas del SUIT

e GEL Gobierno Abierto: evalla el reporte de las actividades desarrolladas por la
entidad encaminadas a fomentar la construccion de un Estado mas
transparente, participativo y colaborativo en los asuntos publicos mediante el uso
de las tecnologias de la informacién y las comunicaciones?!?®.

e GEL Servicios: evalla la provisiébn de tramites y servicios, que, a través de
medios electrénicos, buscan dar solucion a las principales necesidades y
demandas de los usuarios y empresas, en condiciones de calidad, facilidad de
uso y mejoramiento continuo".

e GEL Datos Abiertos: evalta si todos los datos publicados por las entidades
publicas se encuentran en formato abierto, con el fin de que éstos puedan ser
usados por cualquier persona para desarrollar aplicaciones o servicios de valor
agregado, hacer andlisis e investigacion o ejercer labores de control*®,

e GEL Publicidad: Evallta si toda la informacion ha sido publicada en la pagina
para conocimiento y acceso publico, en cumplimiento de las normas de
transparencia y acceso a la informacion publica de Colombial?®,

e SUIT: Evalua el “nivel de implementacién de la fase | (identificacidn) de la politica
de racionalizacién de tramites. El objetivo de esta fase es que la institucién, a
partir de sus procesos, identifique los tramites y procedimientos administrativos
de cara al usuario y los registre en el SUIT. Para que un tramite o requisito sea
oponible y exigible al particular, debera encontrarse inscrito en este sistema que
es coordinado por el DAFP"*?0, sin embargo, dicha informacién publicada en el
SUIT, maximo tres dias después del cambio correspondiente, y es

115 PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION. Op. cit.

116 |pid.

117 |pid.

118 |pid.

119 |pid.,

120 MESA, Carlos; SANCLEMENTE, Gustavo y HUERTAS, Teresa. Op Cit., p. 37.
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responsabilidad de cada entidad publica, pues el DAFP lo que hace es verificar
que cada trdmite tenga su soporte legal correspondiente.

3.3.3.2 Transparencia y Rendicion de Cuentas. Con base en el Manual de
Rendicién de Cuentas a la ciudadania del 2014, sustentado en la politica fijada en
el Conpes 3654 de 2010 y en el Estatuto Anticorrupcién (Ley 1474 de 2011), este
item busca identifica las herramientas, utilizadas por los entes territoriales, para
rendir cuentas y ademas visualizar los riesgos de corrupcién de la entidad. Lo
integran:

e Anticorrupcion: Ante los inminentes riesgos de corrupcién en los que puede
incurrir una entidad estatal, estas han optado por adoptar e implementar
estrategias que les ayuden a prevenirlos e identificarlos, luchando asi contra la
corrupcion. El IGA entonces a través de este indicador evalia si los entes
territoriales han o no creado estrategias de este tipo!?..

e Mapa de Riesgos de Corrupcion: Presentado en el PAAC de cada gobernacion
y alcaldia, este item califica si efectivamente la entidad identific6 o no aquellas
circunstancias que por diferentes razones o contextos pudieran convertirse o
servir de puente para un acto de corrupcién'??,

e Controles y seguimiento: En este indicador “se evaluan los mecanismos
empleados por la entidad para controlar y mitigar las causas del riesgo de
corrupcion identificado. En este sentido se consideran algunos de los controles
que faciliten a las entidades realizar seguimiento a los mapas de riesgo”%3.

¢ Rendicion de Cuentas (RdC): Califica los mecanismos implementados por las
entidades territoriales que estén orientados a fortalecer la relacién del ciudadano
con el Estado'?4, a través de una rendiciéon de cuentas conforme a la ley, a los
parametros que indica el Manual de Rendicion de Cuentas del DAFP, y a las
preguntas del Formulario Unico Reporte de Avances de la Gestion (FURAG)
respecto a la politica de RdC, lo anterior en conjunto conforman el indicador de
RdC.

3.3.3.3. Atencion al Ciudadano. Esta ultima categoria “evalua los mecanismos
empleados por las entidades que permitan fortalecer la participacion ciudadana en
el proceso de toma de decisiones, establecer estrategias para el mejoramiento de
la atencidon que se ofrece y el derecho de acceso a la informacion publica por parte
de la ciudadania, en aplicacion de los principios de transparencia y eficiencia

121 PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION. Op. cit.
122 |pid,
123 |pid.
124 |pid.
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administrativa'?®”, es decir, valora “si las entidades estan brindando o no un servicio
a la ciudadania de manera oportuna y de calidad. En esta medida, garantizar el
acceso a los tramites y servicios de la Administracion Publica en condiciones de
igualdad, contribuye al goce efectivo de los derechos y legitima la accion del
Estado”26,

e Atencion al Ciudadano: Lo anteriormente mencionado se encuentra contenido
en este indicador.

Para finalizar es importante precisar que el IGA categoriza a las gobernaciones y a
los municipios dentro de los criterios de evaluacién: alto, medio y bajo. Dichos
criterios son determinados a través de la media y la desviacién estandar, la forma
en que se establecen estos rangos son “el criterio alto sera determinado por la
media aritmética o promedio de los datos mas la desviacion estandar de los mismos.
El criterio bajo estara determinado por la media aritmética o promedio de los datos
menos la desviacion estandar de los mismos, y el criterio medio estara determinado
por los datos que se encuentren entre el criterio bajo y alto”*?’

125 1pid.
126 MESA, Carlos; SANCLEMENTE, Gustavo y HUERTAS, Teresa. Op Cit., p. 38.
127 SANCLEMENTE, Gustavo; HERNANDEZ, Polyana y MESA, Carlos. Op Cit., p. 13.
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4. RELACION E INCIDENCIA DEL INDICE DE GOBIERNO ABIERTO (IGA) EN
LA GESTION PUBLICA MUNICIPAL DE CUNDINAMARCA Y LOS CANALES A
TRAVES DE LOS CUALES SE HA FORTALECIDO

En el presente capitulo, se determina la incidencia del indice de Gobierno Abierto
(IGA) en la gestion publica, vista a través de los municipios de Cundinamarca, lo
cual se realiza por medio de, en primer lugar, definir el tipo de relacién que existe
entre estas dos variables, para posteriormente identificar los posibles canales por
los cuales el IGA se ha ido consagrado como factor fundamental dentro de la
Gestion Puablica Municipal en algunos territorios, y a través de los que se constituye
como un instrumento de mejora de las alcaldias respectivas.

Para ello en la primera parte de este capitulo se presenta una exposicion de los
aspectos metodolégicos que acobijan los procedimientos realizados, seguido de
ello, se procede a determinar y analizar la relacién entre las variables en estudio,
posteriormente se identifica la incidencia del IGA sobre el IDI, y finalmente, a través
de algunos territorios, se identifican ciertos canales que sirven de medio para que
las alcaldias, que no lo han hecho, adopten al IGA como herramienta dentro de sus
administraciones, para que asi su gestion municipal se fortalezca.

4.1 ASPECTOS METODOLOGICOS

En primer lugar, es importante especificar que este analisis se realiza con base a
los resultados del indice de Gobierno Abierto (IGA) y del indice de Desempefio
Integral (IDI), de los 116 municipios de Cundinamarca, durante los afios 2012 a
2016, debido a que en 2012 se hace publica la primera medicion del indice de
Gobierno Abierto, mientras que su Ultima publicacion corresponde a los resultados
en el afio 2016.

Ademas, un segundo aspecto a resaltar corresponde a las fuentes de informacion
utilizadas para el desarrollo del capitulo, las cuales son de tipo secundario, es decir,
ha sido informacion original o primaria, que ya ha sido, bien sea, organizada o
procesada. Dicha informacion proviene del Departamento Nacional de Planeacion
(DNP), a través de la publicacién de los resultados del IDI, y de la Procuraduria
General de la Nacion (PGN), por medio de la divulgacion de las calificaciones del
IGA. Esta informacién recopilada, esta clasificada por municipios y a su vez, en
términos de tiempo, se encuentran anualmente, para los afios 2012 a 2016.

Cabe recordar, que dichos indices se componen de distintos indicadores como se
describe en capitulos previos. El IGA por su parte, esta conformado por tres grandes
ejes, los cuales son Organizacion, Exposicion y Dialogo de la Informacion, los que
a su vez contienen ciertos parametros que se evallan dentro de cada uno de estos.
Por su parte el IDI, se compone por cuatro grandes dimensiones, la Eficiencia,
Eficacia, Gestion y Requisitos Legales, los cuales, al igual que los componentes del
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IGA, se subdividen en ciertos indicadores, que estan especificados a través del
primer Diagrama del documento.

Como se mencionaba previamente, antes de analizar la manera por medio de la
cual el IGA se ha constituido en una herramienta de gestion en algunos municipios,
y como puede hacerlo en otros, es importante identificar la relacion que poseen
actualmente estos dos indices, pues pese a que en capitulos anteriores ya se
mencionaron las teorias que los relacionan y que indican que uno (GP) se encuentra
en funcion del otro (IGA), es fundamental ver con resultados, datos, cifras, y demas,
si esto efectivamente es asi, o de lo contrario, identificar qué tipo de comportamiento
y relacion presentan estas variables en estos 116 municipios.

Para ello se emplean cuatro herramientas, usadas para cada uno de los afios en
cuestion. La primera de estas, es una matriz de varianzas y covarianzas, la cual
muestra, en su diagonal, la varianza de cada indice, mientras que el resultado
restante, es un indicativo de la relacion que existe entre las variables en estudio, es
decir, si dicho numero es positivo, indica que hay una relacion lineal y directa entre
X'y 'Y, en otras palabras, ambas crecen o decrecen a la vez, sin embargo, si el
resultado es negativo, sucede lo contrario, mientras que X crece, Y decrece, y
viceversa, por su parte, cuando el resultado de la covarianza es igual a cero, es un
indicativo de que las variables en estudio no poseen una relacion lineal entre si.

La segunda herramienta empleada para medir la relacion entre el IGA y el IDI, es el
coeficiente de correlacion, el cual, sirve como complemento de la matriz de
varianzas y covarianzas, pues la correlaciébn permite identificar la fuerza de la
relacion entre los indices en estudio, pues es una medida del grado de asociacién
entre dos variables, y su interpretacion depende de que tan cercano este dicho
resultado a la unidad o al cero, pues de darse este Ultimo caso, seria un indicativo
de gue o no existe relacion lineal entre las variables, o que dicha relacion es débil,
mientras que si es cercana a la unidad o incluso si es 1, es reflejo de que la
asociacion es fuerte o perfecta respectivamente, para saber el analisis exacto segun
el nivel en que se ubica, es necesario ver la grafica 1.

El tercer mecanismo, consiste en hacer uso de un diagrama de dispersion, el cual
sirve de representacion grafica de lo arrojado por el coeficiente de correlacion, pues
muestra como se ubica, para este caso, cada municipio en el IGA y en el IDI, dentro
del plano cartesiano y a su vez funciona como medio facilitador para corroborar la
asociacion entre las variables. Ademas de ello, se agrega sobre dicho gréafico una
linea de tendencia, la cual sefiala la direccion en la que se dirigen los datos.

Lo anterior permite ver, ademas, que tan alejados se encuentran los datos de la

media, pero, asimismo, es importante sefialar que los procedimientos hasta ahora
mencionados se ejecutan a través del programa STATA, en su version niumero 14.
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Gréfica 1. Niveles de Correlaciéon

Correlacion negativa No hay relacion entre Correlacion positiva
perfecta Correlacion ambas variables Correlacion perfecta
Negativa Positiva
Moderada Moderada

Correlacion Negativa | Correlacion Negativa | Correlacion Positiva Correlacion Positiva
Fuerte Deébil Debil Fuerte
-1 -0.5 0 0.5 1

| Correlacion Negativa | Correlacion Positiva |

Fuente: CRUZ, Marta Lucero. Estadistica Administrativa Il, Correlacion [En linea].
Universidad de San Pedro Sula (USAP), 2016. [ Consultado: 22 de octubre de 2018]
Disponible en Internet: https://slideplayer.es/slide/9610439/

La cuarta y ultima herramienta utilizada para identificar la relacion entre el IGA y el
IDI, y que ademds sirve como puente para comenzar a detectar la incidencia del
Gobierno Abierto en la Gestion Publica de estos municipios, es una tabla de salida,
la cual permite ver afio a afio, como se distribuyeron los 116 municipios de acuerdo
a los rangos de calificaciones que maneja cada indice, rangos que se especifican
en las tablas 1y 2.

Tabla 1. Rango de Calificacion del
Indice de Gobierno Abierto (IGA)

IGA
Alto >70%
Medio 50% < IGA<£70%
Bajo <50%

Fuente: Elaboracién propia, basado en
informacion de la Procuraduria General de
la Nacién (PGN).

Tabla 2. Rango de Calificacion del indice
de Desempefio Integral (IDI)

IDI
Sobresaliente =80%
Satisfactorio 70% < IDI < 80%
Medio 60% < IDI < 70%
Bajo 40% < IDI < 60%
Critico <40%

Fuente: Elaboracién propia, basado en
informacion del Departamento Nacional de
Planeacién (DNP).

Seguido de todo lo anterior, y debido a que las herramientas previas, si bien nos
permiten detectar el tipo de asociacién entre las variables, no funcionan como
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indicativo de una relacion de causa y efecto entre las mismas, por eso, con el fin de
observar a detalle la incidencia del IGA en el IDI, se realiza un gréfico de barras el
cual contiene la cantidad de municipios que durante todos los afios de 2006 a 2016,
se ubicaron en cada una de las categorias del IDI, esto con el fin de realizar un
analisis comparativo entre las calificaciones de estos municipios, antes de la entrada
en vigencia del IGA en 2012, y las mismas, luego de esta fecha.

Ademas de esto, y como complemento para observar la incidencia del IGA en el IDI,
en términos numericos, se realiza una regresion simple a través de un modelo
econométrico de Datos Panel, esto debido a que, en el presente trabajo, se
combinan datos de corte transversal y de series de tiempo, pues se manejan los
resultados de dos indices para 116 municipios y dentro de 5 afios diferentes. Si se
desea observar la forma en que se reordenaron los datos para que cumpliesen con
las caracteristicas de datos panel que reconoce STATA Yy que ademas cumplen con
la propiedad de estar fuertemente balanceados (*) se debe revisar el Anexo 12.

Para el andlisis en cuestion, a través de STATA, se realiz6 una regresion tradicional
sobre el total de datos, es decir, sin hacer discriminacion por sujeto ni tiempo, en
otras palabras, se utiliz6 un Modelo de Minimos Cuadrados Ordinarios (MCO)
agrupados para Datos tipo Panel, el cual arroja los resultados de una regresion
simple tipo:

Yie = +Bx; + pse

Donde, para el caso en estudio, Y representa al IDI, y X corresponde al IGA.

Sin embargo, gracias a que los Modelos de Datos Panel permiten realizar un analisis
individual, teniendo en cuenta las diferencias de cada sujeto, para este caso de cada
municipio, pero a través de, ya no MCO agrupados, sino de un Modelo de Efectos
Fijos, se debe revisar el Anexo 6, si se desean ver los resultados de tal manera,
pues en el presente capitulo solo se muestra brevemente la regresion, ya explicada,
es decir, por MCO agrupados, ya que el interés inicialmente, para el caso de la
incidencia del IGA en el IDI, se enfoca mas hacia un analisis en conjunto y no
individual, pues de efectivamente evidenciar una incidencia positiva y significativa
colectivamente, se infiere que los municipios, a nivel individual, se comportan de
forma similar, lo cual es tema para analizar en el siguiente punto de este capitulo.

Seguido de esto, con el fin de analizar y detectar cuales son esos canales a traves
de los cuales algunos municipios han adoptado al IGA como herramienta de Gestion
Publica, se eligen a cuatro municipios para dicho fin, estos municipios se eligen por
distintos motivos. En primer lugar, porque son los 4 municipios que de los 116,
presentan la correlacion mas alta entre el IGA y el IDI. En segundo lugar porque a
excepcion de Mosquera, los demas pertenecen al grupo de los nueve municipio,
que tuvieron, durante los 5 afios, iguales movimientos y variaciones en los

* Mismo nimero de datos para todos los sujetos de la muestra.
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resultados de estos indices, es decir, de un afio a otro, ambos indices crecian o
decrecian simultdneamente, esto se logro detectar, a través de la realizacion de una
variacion sencilla entre los resultados de cada indice, dicha variacion responde a la
siguiente formula:

En donde x, corresponde a los resultados del afio final y x; a los resultados del afio
pasado, y en donde para expresar dicha variacion en términos porcentuales, se
debe multiplicar por cien el resultado obtenido de la anterior formula.

En tercer lugar, se eligen a 3 de los cuatro municipios seleccionados, debido a que
son territorios de sexta categoria segun la clasificacion municipal de la Ley 617, y
esto con el fin de que, si se pretenden sirvan de guia para aquellos territorios que
aun no logran adoptar al IGA como herramienta dentro su gestion, sea esta una
guia muy cercana a la realidad y a las caracteristicas de la mayoria de municipios
del departamento, pues cabe recordar que el 81% de los territorios de
Cundinamarca pertenecen también a sexta categoria, es decir, 94 de los 116
municipios tienen la mas baja cantidad de poblacién y de ingresos corrientes libres
de destinacion del territorio.

De igual forma, para cada uno de estos cuatro municipios, se realiza una mirada
detallada de aquellos aspectos, se creen, pueden mostrar el camino tomado por las
alcaldias para adoptar el IGA dentro de su gestién municipal. En primer lugar, se
revisan los resultados de los dos indices durante los cinco afios en cuestion, las
variaciones de estos, afo tras afio, y la correlacién entre estas. Seguido de ello, se
proceden a revisar, a detalle, los resultados de cada uno de los indicadores que
componen al IGA, para detectar, dentro del afio en que decrecieron, cuales fueron
sus principales falencias, para asi posteriormente observar documentos como el
Plan Anticorrupcion y de Atencion al Ciudadano (PAAC), el Plan de Desarrollo
Municipal, etc., y ver si dentro de estos, se plantearon algunas medidas y acciones
con el fin de mitigar o solucionar dichos aspectos negativos. Luego de esto, se
revisan los resultados del afio siguiente al en cuestion, y se revisa si efectivamente,
dichos planes funcionaron, y, por ende, si se ven reflejados tanto en el IGA
directamente, como en el IDI indirectamente.

4.2 RELACION ENTRE LA GESTION PUBLICA Y EL GOBIERNO ABIERTO

Se identifica la relacion que existe entre la Gestion Publica y el Gobierno Abierto,
esto partiendo de la teoria descrita en el primer capitulo del presente documento, la
cual afirma que dicha relacion es directa y positiva, de alli la importancia de
comprobar si para el caso de Cundinamarca es de tal forma.
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Lo anterior se realiza a través de una correlacion simple, tablas dindmicas, graficos
de dispersion, entre otras herramientas que permiten enfrentar al Indice de
Desempefio Integral (en representacion de la GP) con el indice de Gobierno Abierto
para cada uno de los afios en estudio.

Para lo anterior, se tomaron los resultados del indice de Desempefio Integral y del
indice de Gobierno Abierto, publicados por el Departamento Nacional de Planeacion
y la Procuraduria General de la Nacion, respectivamente. Dichos datos se
agruparon de forma anual, para asi proceder, inicialmente, a realizar un analisis de
manera individual de la relacion de estos. Ademas, se clasificaron segun lo hacen
dichas entidades, es decir, para el IGA, en rangos bajo, medio y alto, este ultimo
responde a una valoracion por encima del 70%, seguida del rango medio que va del
50 al 70%, para asi ser el rango bajo, el que contenga a todos los que se ubican por
debajo del 50% de cumplimiento, tal como lo sefiala la Tabla 1, y para el caso del
IDI, como lo muestra la Tabla 2.

4.2.1 Ao 2012. Aio en el cual la Procuraduria General de la Nacion, realiza su
primera medicion oficial del IGA, y publica los respectivos resultados al afio
siguiente, en primer lugar, es pertinente revisar si la relacion de estas dos variables
para el afio 2012 fue lineal, y de ser el caso, si fue directa o inversa, esto a traves
de medidas asociativas tales como covarianza y correlacion.

Tabla 3. Matriz de Varianzas y Covarianzas
entre el Indice de Desempeiio Integral (IDI) y
el Indice de Gobierno Abierto (IGA) para el

ano 2012
IDI IGA
IDI 73,5286
IGA 25,2293 56,077

Fuente: Elaboracion propia

La covarianza permite ver que efectivamente existe una relacion lineal directa, esto
debido a que su resultado es mayor a cero (25,23), asi pues, indica que ambas
variables se mueven en la misma direccion, es decir, al mejorar el comportamiento
de los municipios en términos de Gobierno Abierto se mejora también, en cuanto a
Gestion Publica.

Sin embargo, este resultado no permite identificar la fuerza de la relacion entre estas

variables, razén por la cual se recurre a una correlacién, cuyo resultado se evidencia
en la Tabla 4.
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Tabla 4. Matriz de Correlacion entre el
indice de Gobierno Abierto (IGA) y el
indice de Desempefio Integral (IDI)
para el afio 2012

| DI IGA
IDI 1.000
IGA 0.3929 1.000

Fuente: Elaboracioén propia.

Se observa entonces, que se confirma el tipo de relacion entre el IGA y el IDI, (lineal
positiva), pero ademas al arrojar una correlacion del 0.39, indica que dicha
correlacion, si bien es positiva, es débil, basada en la gréfica 1.

Asi pues, se procede a realizar una grafica de dispersion para corroborar lo anterior.

Gréfica 2. indice de Desempefio Integral (IDI) segun el indice de Gobierno Abierto (IGA)
para los 116 municipios de Cundinamarca en el afio 2012, con y sin tendencia
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Fuente: Elaboracion propia.

En esta se puede observar que efectivamente los datos se comportan de manera
lineal positiva, pese a que existen algunos de ellos que se encuentran muy distantes
de la linea de tendencia lo que indica que, como ya lo sefialaba el coeficiente de
correlacion, el vinculo entre las variables para este afio fue débil.

Sin embargo, es importante ver como se ubicaron los 116 municipios durante el
2012, tanto en el IDI, como en el IGA, conjuntamente, por ende, se procede a revisar
la tabla 5.

Se deja ver que, para dicho afo, alrededor del 78% de los municipios se ubicaron
en el rango alto de calificacion, del IGA, sin embargo, de estos, tan solo el 27% se
situaron en la tipologia mas alta del desempefio integral, mientras que mas del 50%
de los mismos se posicionaron en una calificacion entre el 70 y 80% (47 municipios).
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Tabla 5. Distribucion de los 116 municipios de Cundinamarca de acuerdo con las tipologias
del Indice de Desempefio Integral (IDI) y el Indice de Gobierno Abierto (IGA), en el afio 2012

Rango de Calificacién indice de Gobierno Abierto (IGA)
Indlclcifeegll?js((lelr)’r;)peno Total general
Sobresaliente 24 2 26
Satisfactorio 47 12 1 60
Medio 14 6 20
Bajo 5 5 10
Total general 90 25 1 116

Fuente: Elaboracion propia.

Dos de los municipios dentro del 27% mencionado, son Mosquera y Chia, los cuales
se destacan por ser los Unicos de los 24 que pertenecen tanto al Grupo 1 de
dotaciones iniciales de la nueva MDM, como a los municipios de primera categoria
segun la Ley 617, pero también al sistema de ciudades. Destacando que son,
ademas, los Unicos municipios de primera categoria ubicados en este grupo (rango
alto del IGA y sobresaliente del IDI), teniendo en cuenta que, de los 116 municipios,
tan solo 4 pertenecen a primera categoria.

Sin embargo, dentro del mismo grupo de 24 municipios, se encuentran Cajica,
Facatativa, Fusagasuga, Madrid, Ricaurte y Zipaquira, los cuales tienen en comun,
en primer lugar, ser municipios con altas capacidades iniciales, como lo sefiala el
MDM, razén por la cual se ubican en el primer grupo de esta clasificacion.

Lo contrario ocurre con los municipios de Apulo, Caparrapi, Jerusalén, La Palma y
Tibirita los cuales son los 5 que se ubican en la parte inferior media de la tabla, la
cual indica que, en el afio 2012, estos municipios tuvieron un resultado por encima
del 50% del indice de gobierno, pero por debajo del 70% del mismo, de igual modo,
su calificacion respecto a la gestidn publica, apenas superd el 40%, pero sin
sobrepasar los 60 puntos porcentuales, y por ende es importante realizarles un
seguimiento, para ver su comportamiento en los afios posteriores. Al igual que con
municipios como Alban, Bituima, Fomeque, Nemocdn, Suesca y Puli, los cuales
hacen parte del grupo de 6 municipios que, durante el afio en cuestion, obtuvieron
puntuaciones medias en ambos indicadores.

Lo cual hasta el momento deja ver, lo mismo que indicaban las medidas de
asociacién anteriores, la existencia de una relacion positiva entre las variables, pero
no demasiado marcada, lo cual se puede explicar por ser este el primer afio de
medicién del IGA, razén por la cual la evolucion deberia presentarse en los afios
posteriores, es decir, una correlacion cada vez mas fuerte, lo que indicaria, como
sugiere la teoria, que las alcaldias de los municipios de Cundinamarca han incluido
al Indice de Gobierno Abierto como una herramienta para fortalecer su Gestion
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Pulblica, y que ello en efecto, ha resultado en una mayor eficiencia de los entes
territoriales.

4.2.2 Afio 2013. Afio en que si bien, es demasiado pronto para evidenciar avances
significativos por parte de los entes territoriales en materia de gestion, derivada del
IGA, debido a que es el afio en donde se hacen publicos los primeros resultados de
este indicador, y por lo tanto sefiala poco tiempo para tomar medidas con base en
estos y aln mas para evidenciar resultados al respecto; si es importante que la
relacion entre los dos indicadores se fortalezca cada vez mas. Para ver esto, se
sigue la misma metodologia anterior.

Tabla 6. Matriz de Varianzas vy
Covarianzas entre el indice de
Desempefio Integral (IDI) y el indice de
Gobierno Abierto (IGA) para el afo

2013
) IGA
IDI 52.1958
IGA 251121  66.1009

Fuente: Elaboracion propia

Al igual que durante el afio 2012, en el 2013 las variables mostraron una asociacion
lineal positiva, sin embargo, para ver la fuerza de la misma, es necesario analizar el
coeficiente de correlacion a través de la tabla 7.

Tabla 7. Matriz de Correlacion entre el
indice de Gobierno Abierto (IGA) y el
indice de Desempefio Integral (IDI)
para el afio 2013

) IGA
IDI 1.0000
IGA 0.4275 1.0000

Fuente: Elaboracion propia.

Se evidencia que la fuerza de la relacion entre las variables aument6 en este afio
frente a la existente en el afio inmediatamente anterior, pues paso del 0.39 al 0.43,
y pese a que sigue siendo una relacion positiva débil, se acerca mucho mas a una
moderada e incluso fuerte.

De esta forma, se refuerza la teoria e hipétesis de que efectivamente existe una

relacion lineal entre estos indices. De igual forma es importante revisar los puntos
de dispersion en la Grafica 3. La cual muestra, que evidentemente, como lo indicaba
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el coeficiente de correlacion, la tendencia es cada vez mas marcada y los puntos,
aun dispersos, pero mucho menos que en la Grafica 2.

Esto indica pues, que comparativamente, en el afio 2013 hubo mas municipios que
al aumentar su cumplimiento en temas de control interno, gestion documental,
contratacion, competencias territoriales, gobierno electronico, atencion al ciudadano
y demadas, aumentaron su eficiencia, eficacia, desempefio fiscal, capacidad
administrativa y demas.

Gréfica 3. Indice de Desempefio Integral (IDI) segun el indice de Gobierno Abierto (IGA)
para los 116 municipios de Cundinamarca en el afio 2013, con y sin tendencia
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Fuente: Elaboracion propia.

De igual manera, se procede a revisar la distribucion de los municipios en cada una
de las tipologias de los indicadores, esto con base en la Tabla 8, la cual muestra
que, pese a que los municipios que se ubicaron en el rango alto del IGA
disminuyeron, pues pasaron de ser un 78% del total departamental al 64%, fueron
mas aquellos que dentro de este 64% se ubicaron también en la categoria de
sobresalientes del IDI, pues en el 2012, de 90 municipios, tan solo 24 cumplieron
con esta caracteristica, representando asi el 27% de estos, pero para el 2013, de
los 74 municipios en rango alto, el 77% también se posicionaron dentro del IDI como
sobresalientes, es decir, 57 municipios tuvieron ambas caracteristicas,
representando asi el 49% de todo el departamento.

Lo anterior, muestra un avance significativo frente al afio 2012, sin embargo, para
el afio en cuestion, hubo un departamento més ubicado en el rango bajo del IGA,
pues para el afio anterior, San Francisco fue el inico municipio del departamento
en obtener un resultado inferior al 50%, mientras que en el 2013 fueron Cabrera 'y
Viota.

De igual forma, se observa que el porcentaje de municipios sobresalientes es muy
similar a aquellos de rango alto, al ser el 62% sobre los 116.

Ademas, es importante sefialar, que municipios previamente mencionados como
Apuloy Tibirita, que para el 2012 estuvieron dentro de los municipios con calificacion
Baja (IDI) — Media (IGA), pero en 2013 pasaron a ubicarse dentro de las tipologias
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Satisfactoria-Alta, y Sobresaliente-Alta, respectivamente, lo cual evidencia que,
estos municipios al adoptar el IGA como herramienta de gestion, y fortalecer
aguellos puntos en los cuales habian incumplido o tenido un mal manejo de la
informacion (tema de interés del IGA), elevaron su capacidad administrativa, su
eficiencia, eficacia y demas, evidenciando asi un crecimiento tanto en el area de
gobierno abierto, como en el de gestion.

Tabla 8. Distribucién de los 116 municipios de Cundinamarca de acuerdo con las tipologias
del Indice de Desempeifio Integral (IDI) y el Indice de Gobierno Abierto (IGA), en el afio 2013

!!ango de Calificacion indice de Gobierno Abierto (IGA)
Indlcﬁf:glrj:is:;reno Total general
Sobresaliente 57 15 72
Satisfactorio 14 22 1 37
Medio 1 2 1 4
Bajo 2 1 3
Total general 74 40 2 116

Fuente: Elaboracion propia.

4.2.3 Afio 2014. Esta fecha fue de crucial importancia para el pais, esto debido a la
coyuntura y polarizacién que generaron las elecciones presidenciales y legislativas
de dicho afio, especialmente por la tension mas fuerte, protagonizada por el
Uribismo y el Santismo, Uribismo que tenia como candidato para la presidencia a
Oscar Ivan Zuluaga, mientras que el Santismo, buscaba la reeleccion del entonces
presidente Juan Manuel Santos.

Lo anterior generd entre muchas cosas, un gran enfoque por parte de los partidos
politicos, alcaldias, gobernaciones, y demas entidades, dirigido a proteger sus
administraciones y a prepararlas, de darse la llegada de un nuevo gobierno o para
la continuacion del vigente, lo que implicaba nuevas metas y objetivos, ligados a un
nuevo plan nacional de desarrollo que, sin duda alguno, tendria como eje
transversal la construccion de paz, y por ende, unas prioridades marcadas que
involucraban tanto a las regiones del pais mas afectadas por el conflicto armado,
como las que indirectamente lo habian sido. Por esta razon, en dicho afio, muchos
gobernantes reorientaron sus acciones, dandole prioridad a asuntos urgentes,
mientras lo importante esperaba el transcurso de las elecciones.

De esta manera es interesante ver el comportamiento de los dos indicadores en
estudio durante este afio tan trascendental, donde ademas de lo anterior, la caida
en el precio del petrdleo encendi6 todas las alarmas entorno a la generacién de
regalias que siempre han sido fundamentales para el desarrollo de los territorios.

Asi pues, con el primer coeficiente ya se logra observas un cambio significativo
respecto a los afios anteriores, pues pese a que, como ya se ha mencionado
previamente, la covarianza no permite identificar el nivel de fuerza entre las dos
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variables si indica su tipo de relacion, y aunque para este afio continuo siendo lineal
directa, el coeficiente paso de estar alrededor del 25 a 17,36, tal como se observa
en la Tabla 9. Por esta raz6n se podria esperar una fuerza inferior entre la
asociacion de estos indicadores.

Tabla 9. Matriz de Varianzas vy
Covarianzas entre el indice de
Desempefio Integral (IDI) y el indice de
Gobierno Abierto (IGA) para el afio

2014
| i IGA
IDI 42.7253
IGA 17.3627  59.2381

Fuente: Elaboracion propia.

Tal y como se previa, el coeficiente de correlacion deja ver que durante el afio 2014
la relacion entre la gestion publica y el gobierno abierto, si bien fue directa, fue quiza
la mas fragil de los afios en estudio, siendo inferior incluso a la del primer afio de
vigencia del IGA. Dado que como se ve en la Tabla 10, la correlacion fue de 0,3451,
esto visualmente se puede corroborar a través de la Gréafica de dispersion numero
8, la cual marca unos datos mucho mas dispersos y una tendencia menos marcada,
siendo asi una asociacion lineal mas débil.

Tabla 10. Matriz de Correlacion entre el
indice de Gobierno Abierto (IGA) v el
indice de Desempefio Integral (IDI)
para el afio 2014

| i IGA
IDI 1.0000
IGA 0.3451 1.0000

Fuente: Elaboracion propia.

Sin embargo, una tendencia que, se mantiene, es la disminucion del total de
municipios en el rango alto de la calificacion del IGA, pues para este afio fueron 67
municipios los alli posicionados, lo cual corresponde al 58% del departamento, y
ubicandose cada vez méas en el rango medio, de igual forma sucede con la
distribucion de los municipios dentro de las tipologias del indice de desempefio
integral, pues frente al afio 2013, para el 2014, menos fueron sobresalientes y
muchos mas los de resultado satisfactorio. Resultados que se pueden verificar al
observar la Tabla 11.
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Gréfica 4. indice de Desempefio Integral (IDI) segun el IGA para los 116 municipios de
Cundinamarca en el afio 2014, con y sin tendencia
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Fuente: Elaboracion propia.

Tabla 11. Distribucion de los 116 municipios de Cundinamarca de acuerdo con las tipologias
del Indice de Desempefio Integral (IDI) y el Indice de Gobierno Abierto (IGA), en el afio 2014

Bango de Calificacion indice de Gobierno Abierto (IGA)
Indics]seegrDa?s(claI;r;)peﬁo Medio Bajo Total general
Sobresaliente 42 17 1 60
Satisfactorio 22 25 47
Medio 3 4 7
Bajo 2 2
Total general 67 48 1 116

Fuente: Elaboracion propia.

De igual forma, a través de la anterior tabla, se puede identificar un resultado atipico
y en contravia de lo esperado tedricamente, y es el caso del municipio de Cabrera,
el cual es el Unico municipio en ubicarse en el rango bajo del IGA, y aun asi su
desemperio en términos de gestion, para dicho afio fue superior al 80%.

Sin embargo, es importante mirar algunos comportamientos individuales,
comenzando por municipios objeto de andlisis previamente, Apulo y Tibirita, los
cuales habian sido destacados en 2013 por su avance respecto al 2012, y por ser
ejemplo de la relacién lineal positiva entre estas variables, para el 2014 el panorama
de estos municipios continto siendo favorable, pues se ubicaron en las mismas
categorias del afio antero, Satisfactorio y Alto para el caso de Apulo y Sobresaliente
- Alto para Tibirita. De igual forma, otro municipio que permanecié contante, pero no
con un 6ptimo resultado fue La Palma, quien contintio al igual que en el 2012, con
un desemperio entre el 40 y 60% y un gobierno abierto entre el 60 y 70%.
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Lo anterior sigue indicando, que, sin cambios en el IGA, los cambios en el IDI son
dificiles de detectar. Un municipio muestra de ello, fue Fomeque, que para el 2013
tuvo un nivel de reporte de informacion del 64% estando asi en un rango medio, y
de esta manera teniendo un desempefio integral del 75%, pero al, en el 2014, tener
un gobierno abierto en un rango alto, con un resultado del 73%, tuvo una gestion
sobresaliente, al ser el indice de desempefio integral del 81%.

De manera similar, sucedié con el municipio de Ubaque, quien paso de en 2013
estar en tipologia Satisfactoria y Media, a en 2014 estar en Sobresaliente y Alta,
pues de obtener 66% de cumplimiento en el IGA ascendi6 al 72%, y del 76% en el
IDI paso al 82%. Lo particular en el caso de este municipio es que el resultado del
IGA ascendioé un 8% y en la misma proporcion crecié su resultado en el area de
gestion (IDI).

4.2.4 Ano 2015. Luego de un afio particular, es importante revisar, si los
comportamientos atipicos del 2014 efectivamente fueron producto de la coyuntura
del momento, o si fue la muestra de que la hipétesis, la cual afirma que el gobierno
abierto funciona como herramienta para mejorar la gestién publica, no es del todo
cierta.

De la misma forma, en primer lugar, se procede a observar el resultado de la
covarianza para este afio que, segun la Tabla 12, fue de casi 34 puntos, lo cual
hasta este afio ha sido el resultado més alto obtenido en este coeficiente, que una
vez mas indica el vinculo directo entre estos dos indices.

Tabla 12. Matriz de Varianzas vy
Covarianzas entre el indice de
Desempefio Integral (IDI) y el indice de
Gobierno Abierto (IGA) para el afio

2015
| D IGA
IDI 74.226
IGA 33.8947  54.0453

Fuente: Elaboracion propia.
Por su parte, el coeficiente de correlacion también muestra la asociacion, hasta
ahora, mas alta de los cuatro afios en cuestion, pues al ser de 0,54 (Tabla 13), ubica
la relacion de estas variables, por primera vez, y segun la Gréfica 1, dentro de un
rango positivo y fuerte, es decir, la relacion entre el IGA e IDI, para el 2015, continto
con una tendencia creciente y fortaleciéndose aun mas, pese a que en 2014 habia
presentado un bache significativo.
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Tabla 13. Matriz de Correlacion entre
el indice de Gobierno Abierto (IGA) y
el indice de Desempefio Integral (IDI)
para el afio 2015

| i IGA
IDI 1.0000
IGA 0.5351 1.0000

Fuente: Elaboracion propia.

Este resultado, ademas, indirectamente indica que algunas alcaldias
comprendieron que el gobierno abierto sirve de puente para alcanzar la eficacia a
través de la transparencia, pues, como ya se comprobara por medio de la Tabla 14,
los municipios al aumentar su cumplimiento en requisitos legales y el reporte de
dicha informacién, que es puntualmente lo que evalia el IGA, representa un
crecimiento en la gestion, o una variacion en esta IDI, por esta razén una conclusion
importante es que las leyes, normas y reglamentacion en general, que existe para
regular a las entidades, en términos del nivel de implementacion de las herramientas
estatales, reporte de informacion en los términos y tiempos estipulados,
cumplimiento de requisitos y obligaciones legales, etc., estan bien orientadas, pues
de atenderse, se cumple uno de sus objetivos ultimos el cual es que la gestién de
las entidades se eleve, para asi la percepcién y vida de los ciudadanos también lo
haga.

De manera analoga la Grafica 9, muestra una tendencia de los datos mucho mas
marcada a la de afios anteriores, sin embargo, se logra observar que, a diferencia
de dichos afios, para el 2015 los datos se ubicaron mas cercanos al eje Y, es decir,
los resultados del IGA no fueron tan altos en este afio, esto serd importante de
revisar con el analisis de la Tabla 14. De igual manera, se observa que los datos
estan menos dispersos, es decir, mas cercanos a la linea de tendencia.
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Gréfica 5. indice de Desempefio Integral (IDI) segin el indice de Gobierno Abierto (IGA)
para los 116 municipios de Cundinamarca en el afio 2015
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Fuente: Elaboracion propia.

Ahora, gracias a la Tabla 14, se logra observar que para el afio en cuestion si bien
ningn municipio se ubic6 en el rango bajo del IGA, pasaron de ser mas del 50%
gue se ubicaban en rango alto a ser tan solo el 33% de los 116 municipios alli
posicionados, siendo asi el rango medio, quien se compone por mas del 50% de
municipios, especificamente por el 67% de estos. Esto puede deberse a que para
el afio 2015, tal y como se describe en el capitulo 3 de este documento, la medicién
del IGA atravesO por cambios significativos, cambiando, incluso, algunos de sus
componentes.

Otro aspecto importante que se evidencia a través de esta Tabla 14, es que, para
este afio, ningn municipio ubicado en la categoria alta del IGA se ubico en el rango
bajo del IDI, y tan solo Junin, se situd en el rango medio del IDI, estando en el rango
alto del IGA. Es decir, todos los municipios que para este afio lograron mas del 70%
de cumplimiento en gobierno abierto, también alcanzaron mas del 70% de
desemperio en su gestion municipal.

Tabla 14. Distribucion de los 116 municipios de Cundinamarca de acuerdo con las tipologias
del Indice de Desempefio Integral (IDI) y el Indice de Gobierno Abierto (IGA), en el afio 2015

Rango de Calificacion \ indice de Gobierno Abierto (IGA)

indice de Desempefio Integral (IDI) ‘ Alto Medio Bajo Total general
Sobresaliente 29 34 63
Satisfactorio 8 27 35
Medio 1 13 14
Bajo 4 4
Total general 38 78 116

Fuente: Elaboracion propia.

Para citar un caso puntual y positivo, de uno de los municipios, se trae a colacion a
Tenjo, quien durante 2014, estuvo en el rando medio del IGA y por ende,
satisfactorio del IDI, sin embargo, para el 2015 fortalecio su gobierno abierto y
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transparente, llegando asi a lo mas alto de la tipologia del IGA, para con ello
alcanzar una sobresaliente gestion, teniendo un desempefio por encima del 80%.

Sin embargo, es importante resaltar que al existir una relacién lineal directa fuerte
entre las variables, afecta tanto positiva, como negativamente, pues se ha
mencionado que al aumentar en la calificacion del IGA, se genera un crecimiento
en el IDI, o al menos es o que se espera, sin embargo, también aplica para el caso
contrario, cuando se baja de posicidon en el IGA, se desciende en gestion.

Algunos municipios muestra de lo anterior son aquellos que durante el 2014 se
ubicaron en el rango alto del IGA y en el Sobresaliente del IDI, pero que para el afio
2015 se posicionaron en la categoria media del indice de gobierno y por ende, su
desempeiio integral paso a ser: Medio para el caso de Tibirita y Satisfactorio para
los municipios de Anolaima, Cachipay, Girardot, Narifio y Tocancipa.

4.2.5 Afo 2016. Ultimo afio objeto de estudio para este trabajo, debido a que es el
altimo afio del cual se conocen los resultados de ambos indicadores, que ademas
coincide con ser uno de los afios mas trascendentales en la historia reciente de
Colombia, pues fue la fecha en la cual termina el conflicto armado con las FARC, a
través de la firma de los acuerdos de paz. Hecho que indudablemente marca la
historia colombiana en dos, y que conllevo, para todas las entidades territoriales,
nuevos retos a afrontar, pues ademas de la implementacion de los acuerdos, ahora
su gestion debe estar orientada a la reparacion, inclusion, reinsercion, restauracion,
restitucion, y ya no al combate y demas, que si bien, puede parecer tarea netamente
del Gobierno Nacional Central, es un deber que involucra a todos los rincones del
pais y sus actores estatales.

Sin embargo, un hecho igualmente importante, fue la reforma tributaria que se
aprobo en dicho afio, la cual acarre6 como principal cambio el incremento del IVA
del 16 al 19%.

Por todo lo anterior es interesante ver si, pese a lo sucedido en este afo, los
indicadores seguian mostrando una relacién fuerte entre si, o si volveria a ocurrir lo
mismo del afio 2014, que, frente al momento coyuntural, los municipios no
mantuvieron una estrecha relacion entre gestion y transparencia.

Por ende, como primera medida, se observa que la covarianza, al igual que para
todos los afios en cuestion, fue positiva, indicativo que sugiere que la relacion entre
las variables para 2016 igualmente fue directa. Asi pues, efectivamente, se
comprueba una regularidad en la asociacion de estas variables durante los afios
2012, 13, 14,15y 16.
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Tabla 15. Matriz de Varianzas vy
Covarianzas entre el indice de
Desempefio Integral (IDI) y el indice de
Gobierno Abierto (IGA) para el afo

2016
| i IGA
IDI 62.6546
IGA 30.52 54.174

Fuente: Elaboracion propia.

Al igual que para el afio inmediatamente anterior, la correlacion de los indicadores
en 2015 fue fuerte, estando casi emparejada con la de 2015, tal como se ve en la
Tabla 16. De esta manera, se puede afirmar, que como se mencionaba
previamente, de 2012 a 2016, la asociacion entre estas variables fue
fortaleciéndose, al crecer afio a afio su correlacién, por su puesto sin incluir en esta
afirmacion lo sucedido en el afio 2014; por lo anterior, se podria esperar que para
los préximos afios esta relacion siga creciendo y acercandose a la unidad, lo que
indicaria una correlacion positiva perfecta, segun la Grafica 1.

Tabla 16. Matriz de Correlacion entre el
indice de Gobierno Abierto (IGA) v el
indice de Desempefio Integral (IDI)
para el afio 2016

| i IGA
IDI 1.0000
IGA 0.5239 1.0000

Fuente: Elaboracion propia.

Para este afio, en la grafica 10, se evidencia una tendencia muy similar a la del
2015, con una inclinacién casi igual, sin embargo, la ubicacién de los puntos ya no
es tan cercana al eje vertical, pero se vuelve a identificar una mayor concentracion
entre los puntos 50 y 80 del eje X, lo cual se relaciona con la tabla 17, que sefiala
que el 57% de los municipios se ubicaron en el rango medio del IGA, y el 55% de
estos se ubicaron en el nivel satisfactorio del IDI, representando estos ultimos por
si solos el 31% del total de municipios de Cundinamarca, lo cual representa el
namero mas alto de toda la tabla, es decir, en donde se ubicaron la mayor parte de
municipios del departamento. Seguido por los 28 municipios de rango alto en el IGA
y Sobresaliente en el IDI.
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Gréfica 6. indice de Desempefio Integral (IDI) segtn el indice de Gobierno Abierto (IGA)
para los 116 municipios de Cundinamarca en el afio 2016, con y sin tendencia
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Fuente: Elaboracion propia.

De la tabla 17 se puede destacar que el Unico municipio en estar en el rango bajo
del IGA, también estuvo en el rango bajo del IDI, dicho municipio fue La Palma, uno
de los municipios objeto de analisis desde el principio de esta seccion. La Palma de
2012 a 2015 mantuvo su desempeiio en el IGA, dentro de un rango medio, y de
igual manera fue su desempefio integral, que siempre fluctué entre Medio y Bajo,
sin embargo, para 2016 dicha calificacion de gobierno abierto estuvo por debajo de
los 50 puntos porcentuales, lo que implico que su gestion, también, estuviese en un
nivel bajo.

Tabla 17. Distribucion de los 116 municipios de Cundinamarca de acuerdo con las tipologias
del Indice de Desempeiio Integral (IDI1) y el Indice de Gobierno Abierto (IGA), en el afio 2016

Rango de Calificacion indice de Gobierno Abierto (IGA)
Indlclti];:leegrDjs((lagll;)eno Medio Bajo Total general
Sobresaliente 28 13 41
Satisfactorio 21 36 57
Medio 13 13
Bajo 4 1 5
Total general 49 66 1 116

Fuente: Elaboracion propia.

Sin embargo, otro de los municipios de los cuales se habldé desde el analisis
realizado a los resultados del afio 2012, fue Tibirita, que, para este afio, una vez
mas fue muestra de un comportamiento acorde con la teoria, pues de ubicarse en
los rangos medio y medio en 2015, en 2016 se posicioné en las categorias alto y
sobresaliente.

Entre algunos de los municipios que son reflejo de la afirmacién anterior, se
encuentran:
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e LaPefa, que en 2015 en el IGA obtuvo un 61% de cumplimiento y en 2016 este
ascendio hasta el 73%. De manera analoga sucedid con su gestién evaluada a
través del IDI, que en el 2015 obtuvo el 66% de desempefio, mientras que para
el afio siguiente este valor fue del 78%.

Esto refleja un crecimiento del 19% en el IGA por un 18% en el IDI, lo cual sefiala
gue, como se habia identificado previamente, para algunos casos el crecimiento
en temas de gobierno abierto y transparencia genera un crecimiento casi
proporcional en la gestion.

e Manta, muy similar al caso de La Palma, paso del 62 al 74% en el indice de
gobierno abierto, y del 61 al 77% en su desempefio integral.

Pese a que los siguientes municipios también son muestra de ello, no se destacan
por ser el comportamiento deseado, pues el lugar de crecer, cayeron de rango en
el IGA, bajando de nivel en el IDI también:

e Carmen de Carupa, La Mesa, Macheta y Venecia, pasaron de estar en una
tipologia Alta y Sobresaliente a una Satisfactoria-Media.

En este afio, si bien hay menor nimero de municipios con transparencia alta y
desempefio Sobresaliente, frente a los que se evidenciaban en 2012, no
necesariamente es muestra de que la relacion entre las variables haya disminuido,
si no por el contrario deja abierta dos posibilidades, en primer lugar, que la
rigurosidad de los indicadores alla conllevado a esto, o dos, que algunos municipios
con la metodologia de medicién anteriores, o con los items que se calificaban,
obtenian un buen desempefio.

4.3 INCIDENCIA DEL INDICE DE GOBIERNO ABIERTO (IGA) EN LA GESTION
PUBLICA MUNICIPAL: VISTA A TRAVES DE LA EVOLUCION DEL INDICE DE
DESEMPENO INTEGRAL (IDI)

A modo de recapitular el punto anterior, y corroborar la funcién del indice de
Gobierno Abierto dentro de la Gestion Publica, se muestra a través de la grafica 11,
el comportamiento de los 116 municipios dentro del IDI desde el afio 2006 al 2016,
haciendo énfasis en el comportamiento de estos luego del afio 2012, en donde entra
en vigencia la medicion del IGA.

A través de esta grafica, y haciendo un comparativo entre los resultados de los
municipios, antes y después del 2012, se pueden destacar algunos elementos
importantes, entre ellos, los siguientes.
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Grafica 7. Numero de municipios de Cundinamarca en cada uno de los rangos de
calificacion del Indice de Desempefio Integral (IDI) del 2006 al 2016
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Fuente: Elaboracion propia.

En primer lugar, del afio 2006 al 2012, la mayoria de los municipios
cundinamarqueses se ubicaron dentro de la categoria Satisfactorio del IDI, sin
embargo, a partir de esta fecha, los municipios en el rango Sobresaliente fueron
aumentando, mostrando asi un cambio significativo, tal como se observa en la
gréfica, y pese a que en el afio 2016 no fuese de dicha forma, esto mas alla de la
incidencia del IGA, se debe al cambio de metodologia utilizada para medir la gestion
municipal, pues es, en dicha fecha, que se pasa del indice de Desempefio Integral
(ID1) a la nueva Medicién del Desempefio Municipal (MDM), lo cual genera que los
municipios atiendan a las nuevos componentes de este, también nuevo, indicador.

Este punto es fundamental, en primer lugar, porque dicha tipologia es la mas alta
alcanzada dentro del IDI, pero también porque de 2007 a 2012, se observa en su
tendencia una forma de campana, esto porque crece hasta el 2010 y a partir de alli
empieza a decaer, y no es hasta 2013 que alcanza su méaximo, superando durante
los afios siguientes al total de municipios ubicados en esta categoria en los periodos
previos.

En segundo lugar, y a diferencia del rango sobresaliente, todos los demas rangos,
tienden a la baja, lo cual es una buena sefal, debido a que son rangos que indican
gue aun falta eficiencia y eficacia dentro de la gestién. Por ejemplo, las tipologias
Bajo y Medio obtuvieron su punto mas bajo, luego de la entrada en vigencia del IGA,
pues en 2014, solo hubo 2 municipios con un desempefio entre el 40 y 60%,
mientras que el promedio de los afios anteriores habia sido cercano a los 6
municipios, de igual forma, en los afios posteriores siempre el nUmero de municipios
en esta categoria se mantuvo por debajo del promedio.
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De manera analoga, sucedio con la tipologia Media, en donde de 2006 a 2012, se
ubicaban alli, en promedio, 16 municipios, esto cambio para 2013, pues dicho
namero fue de tan solo 4 municipios, es decir, luego del IGA, los territorios alli
ubicados fueron de tan solo una la cuarta parte del promedio.

Por dltimo, pero no menos importante, los municipios en categoria critica
desaparecieron por completo, pues a partir del 2012, todos los territorios de
Cundinamarca tuvieron un desempernio integral superior o igual al 40%.

Sin embargo, y como complemento para observar la incidencia del IGA en el IDI, en
términos numéricos, se realiza una regresion simple, habiendo en primer lugar
agrupado los datos, tipo Datos Panel, debido a que en el presente trabajo, se
combinan datos de corte transversal y de series de tiempo, y que, tal y como lo
menciona Manuel Arellano'?® “la ventaja principal de los datos de panel es que nos
permiten estimar coeficientes de regresion multiple que no se podrian estimar con
datos de corte transversal o con datos de series temporales”, es pertinente en este
proyecto, dado que se utilizan distintos municipios a lo largo de cinco periodos de
tiempo.

Ademas, el Modelo de Datos Panel permite determinar si las variaciones
observadas en Y se deben a cambios en las variables explicativas, teniendo en
cuenta las diferencias individuales, sin embargo, si se desean analizar las
caracteristicas individuales, en donde para ello se utilizé6 un modelo datos panel con
efectos fijos, se debe revisar el Anexo 6, pues a continuacion solo se mostrara
brevemente la regresion utilizando datos panel, pero con, Minimos Cuadrados
Ordinarios Agrupados.

Tabla 18. Salida de la Regresién por Datos Panel MCO Agrupados para el indice de
Desempefio Integral (IDI) en funcién del Indice de Gobierno Abierto (IGA)

Robust
idi Coef. Std. Err. t P>t [95% Conf. Interval]
iga .3585371 .0558853 6.42 0.000 .2478391 .4692352
_cons 52.43648  4.110659 12.76  0.000 44,29406 60.5789

Fuente: Elaboracién propia

Una vez mas se comprobo que la relacion entre estas variables es lineal y positiva,
a traves de los coeficientes de correlacion calculados anteriormente para cada uno
de los afios en estudio, y con base en los resultados de la regresién, evidenciados
en la Tabla 18 se esperaria que, el indice de Desempefio Integral, creciera en cerca
de 35 puntos, ante un aumento de un 1% del IGA. Todo lo anterior con un nivel de

128 ARELLANO, Manuel. Introduccion al Andlisis Econométrico con Datos Panel. En: Banco de Esparia.
Madrid. no. 9222. p. 3. ISBN 84-7793-184-4
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confianza del 99%, debido a que el p valor esta por debajo de 0.01, como se observa
en la siguiente tabla de salida.

4.4 CANALES A TRAVES DE LOS QUE EL INDICE DE GOBIERNO ABIERTO
(IGA) SE CONSTITUYE EN UNA HERRAMIENTA DE GESTION PUBLICA

Para definir la forma en la que el IGA, puede constituirse en una herramienta para
la gestion publica municipal, se debe revisar, la manera como ya lo han hecho en
algunos municipios sobresalientes, para que luego otros municipios que buscan esa
eficiencia en su gestion, puedan seguir dichos precedentes, es decir, se debe
observar las medidas que han tomado esos municipios en los cuales se evidencio
una relacion robusta entre el IGA y el IDI, como lo son, por mencionar algunos, el
caso de Bituima, Chia, Facatativa, Guataqui, La Mesa, Mosquera, Puli, Tibirita,
Utica y Viota.

Se elige a Mosquera como el primer municipio a analizar, dado la facilidad para
acceder a la informacién requerida para realizar este ejercicio. Mosquera, aunque
si bien, es uno de los mejores municipios del departamento en temas tanto de,
gobierno abierto como administrativos, ha percibido avances significativos en su
gestion municipal, luego de la entrada en vigencia del IGA, y a su vez las variables
en cuestion han mostrado gran relaciéon la una con la otra dentro de este municipio,
esto se puede corroborar con la tabla 19, la cual muestra los resultados de este
territorio para ambos indicadores durante los afios en estudio.

Tabla 19. Resultados del indice de Gobierno
Abierto (IGA) y del indice de Desempefio
Integral (IDI) para el municipio de Mosquera
del afio 2012 al 2016

IGA IDI
2012 87,5104865 90,0000000
2013 84,8243201 86,95610605
2014 91,8963195 91,40982923
2015 94,5080652 92,50730757
2016 90,952028 93,12728511

Fuente: Elaboracion propia

Sin embargo, con el fin de ver el comportamiento de estas variables en términos de
crecimiento o decrecimiento, de un afio a otro, se realiza la tabla 20 de variaciones,
la cual se esperaria mostrara unos signos homogéneos para ambos indicadores en
un mismo afo.
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Tabla 20. Variaciones en los resultados del
indice de Gobierno Abierto (IGA) y el
indice de Desempefio Integral (IDI) para el
municipio de Mosquera

| IGA IDI
2013 ‘ -0,03069537  -0,03382104
2014 0,08337231 0,051218061
2015 0,02842057 0,012006131
2016 -0,03762681  0,00670193

Fuente: Elaboracién propia

En esta ultima, se puede observar que, con excepcion del afio 2016, los demas
aflos tuvieron una variacion similar, es decir, para 2013, ambas variables
decrecieron, lo que indica que en el afio en donde se descuidaron los temas de
Gobierno Abierto y Transparencia, la Gestion Municipal de vio afectada
negativamente, caso contrario a lo ocurrido en 2014 y 2015, en donde tanto el IDI,
como el IGA crecieron; y pese a que en el 2016 el IGA decrecio y el IDI crecid,
respecto al 2015, la relacion que existe entre estos indicadores es casi perfecta, tal
como se ve en la tabla 21.

Tabla 21. Matriz de correlacion entre
el indice de Desempefio Integral (IDI)
y el indice de Gobierno Abierto (IGA)
para el municipio de Mosquera

| D IGA
IDI 1,0000
IGA 0,8827 1,0000

Fuente: Elaboracioén propia

Por esta razon, se procede a ver cuales fueron las acciones y medidas que
implemento la Alcaldia de Mosquera para esto. En primer lugar, y debido a que en
2013 se presentd una variacion negativa de ambas variables, se debe revisar a
detalle, cuales fueron los componentes del IGA en los que Mosquera, durante el
afo 2012, mostré mas dificultades para cumplir, esto se realiza a través de la Tabla
22. Pero mas importante aun, es ver, en donde radica la diferencia con respecto al
afno 2014, pues luego de una disminucion del 3% en ambos indicadores en 2013,
para 2014 ambos crecieron en cerca del 8% y 5%, IGA e IDI respectivamente.

En dénde 1.1. es Control Interno, 1.2. Gestibn Documental, 2.1. Visibilidad de la
Contratacion, 2.2. Competencias Basicas Territoriales, 2.3. Gestidon Administrativa,
3.1. Gobierno en Linea, 3.2. Rendicién de Cuentas y 3.3 es Atencion al Ciudadano.
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A pesar de que todos los items se encuentran en un rango alto, aquellos que
muestran un desempefio mas bajo, son en primer lugar rendicion de cuentas,
seguido de gestion documental y por ultimo visibilidad de la contratacion.

Tabla 22. Resultados desglosados del indice de Gobierno Abierto (IGA) para el municipio
de Mosquera, en el afio 2012

11 | 12 Org'anizaciér.llde 21 22 23 Ex.posicién .dle 31 32 33 I?iélogo dfe’la Total IGA Posicion Posicion
la informacion la informacion informacion Nal Dpto
93 | 77 86,7 80 | 90 | 93 86,5 91 | 77 | 94 88,9 87,5 10 1

Fuente: Elaboracion propia, basado en informacién de Datos abiertos del indice de Gobierno Abierto
2012

Asi pues, se esperaria que fuera sobre estos puntos, que la Alcaldia de Mosquera
tomara acciones concretas para fortalecerlos. Para revisar si efectivamente fue de
esta forma, el medio mas directo para verlo es a través del Plan Anticorrupcién y de
Atencion al Ciudadano (PAAC), y las cosas que alli se incluyeron como objetivos a
desarrollar durante el 2013.

Sin embargo, antes de continuar, es importante explicar rapidamente lo que significa
el PAAC, que es, y por qué se decide revisarlo, pues teniendo en cuenta, que, segun
la Secretaria de Transparencia, el Plan Anticorrupcion y de Atencion al Ciudadano
es “un instrumento de tipo preventivo para el control de la corrupcion, su
metodologia incluye cuatro componentes autonomos e independientes, que
contienen pardmetros y soporte normativo propio. La obligacién para que las
entidades formulen un Plan Anticorrupcion y de Atencion al Ciudadano nace del
Estatuto Anticorrupcion, para que propongan iniciativas dirigidas a combatir la
corrupcion mediante mecanismos que facilten su prevencion, control y
seguimiento”?°,

Asi pues, en este documento, que para el caso de Mosquera se puede visualizar a
través del Anexo 7, se encuentra que, en dicho afio, la Alcaldia de Mosquera inicio
por identificar y exponer aquellas normas que buscan que el territorio logre la
eficiencia administrativa, al igual que aquellas que buscan lo mismo, pero a través
del manejo transparente de los recursos (primera relacion clara), continda el
documento con un item fundamental que es el de diagnadstico.

En dicho item de diagnéstico municipal, se realiza una mirada interna a los indices
de transparencia, como el de gobierno abierto y el de transparencia municipal, a los
hallazgos que ha hecho la Contraloria referentes a dicha alcaldia, y al indice de
Desempefio Integral. Identificando de cada uno de estos, las fortalezas y
debilidades de la entidad, lo cual es una mirada interna, pero a su vez, realizan un
analisis externo detectando oportunidades y amenazas. Todo esto, con un eje
transversal en donde ligan la gestion y la transparencia, y que como se deja ver mas

129 SECRETARIA DE TRANSPARENCIA. Plan Anticorrupcion y Atencién al Ciudadano, Preguntas
Frecuentas. [en linea]. Secretaria de Transparencia. [Consultado: 22 de noviembre de 2018]. Disponible en
Internet: http://www.secretariatransparencia.gov.co/atencion/Paginas/preguntas-frecuentes.aspx
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adelante, en todas sus acciones las involucran en conjunto y no como areas
independientes entre si.

Asi pues, y ya en lo que concierne directamente a lo requerido dentro del PAAC, se
encuentra, en primer lugar, el mapa de riesgos de corrupcion, en donde desde alli,
ya se logran identificar acciones dirigidas a fortalecer su gobierno abierto, y los
componentes de este, especialmente en los que habia presentado dificultades el
afio anterior, entre ellos, primero se identifican y describen dichos problemas
puntuales tales como:

a. Deficiencias en la gestion contractual, que también en el IGA 2012 siendo
visibilidad de la contratacion fue uno de los puntos débiles de la Alcaldia de
Mosquera, es por lo que, en el mapa de riesgos identifica varios de estos, acorde
a la gestion contractual, entre estos, el prevaricato, y algunas causas de esto
son, una planeacion deficiente, demora en los procesos, desconocimiento de
requisitos, desorden, falta de capacitacion, entre otras.

b. Deficiencias en la infraestructura para el almacenamiento adecuado del archivo
municipal e Incumplimiento de algunos lineamientos del Archivo General de la
Nacién, ambas problematicas dentro del area de gestion documental, una vez
mas, una de las categorias bajas del municipio en el IGA, en el mapa destaca
algunas causas como el tema de infraestructura y espacio.

c. Plataforma de Gobierno en linea incompleta con cierta informacion, donde
dentro de esta sefalan riesgos de corrupcién como la utilizacion indebida de
informacion oficial privilegiada y la inexistencia de canales de denuncia interna
y externa.

d. Déficit con herramientas tecnoldgicas virtuales, con respecto a sistemas de
informacion y equipos para el desarrollo de actividades y consolidacion de
informacion, alli puntualmente identificaron el riesgo de un bajo nivel de
publicidad de la informacion, es decir una baja transparencia activa.

e. Desinformacion de la poblacién en el manejo de la informacién virtual, lo cual
hace referencia puntualmente al ambito gestional de rendicién de cuentas, que
cabe recordar fue uno de los mas bajos puntos de Mosquera en el IGA del 2012.
Dentro de este, se encuentran problemas y riesgos tales como la concentracion
del poder y la baja cultura del control social. Esta tltima hace referencia al bajo
interés por ejercer control social que en muchos casos presenta la ciudadania.

Una vez la Alcaldia de Mosquera, identificd entre tantos los riesgos de corrupcion
anteriores, procedié a sefialar las acciones puntuales a realizar, con el fin de evitar
incurrir en ellos, y corregir algunas labores en especifico, algunos de estas fueron:

e En el ambito contractual, se propuso entre tanto, crear un comité de contratacion,
actualizar el manual de contratacion, actualizar los procesos administrativos de
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la oficina juridica, etc. Esta medida responde al primer riesgo mencionado
anteriormente (a).

e Respecto a la gestion documental, se propuso que todos los servidores publicos
de la alcaldia estuvieran capacitados en temas de archivo general, y buscar la
forma de optimizar la utilizacion de los espacios para contar con un espacio fisico
adecuado para el almacenamiento del archivo, de manera analoga se trazaron
los objetivos de implementar una ventanilla Gnica de correspondencia,
estandarizar determinados procesos, entre otros. Esta accion busca mitigar el
riesgo b, de la lista anterior.

e Actualizar y diligenciar el inventario de informacién de la pagina web de la
Alcaldia de Mosquera. Lo que previne caer en el riesgo c e incluso d, descritos
previamente.

e Crear un procedimiento interno de publicacion de informacion en los medios
digitales y las responsabilidades de las dependencias vinculadas. Dicho
procedimiento evitaria los problemas c y d, identificados por la alcaldia.

e Dentro del ambito general anticorrupcién, hubo objetivos relacionados a contar
con el disefio participativo de la politica publica de lucha contra la corrupcion en
el municipio, ademas, diseflar canales de denuncia externa e interna
garantizando la proteccion al denunciante de hechos o sospechas de corrupcion,
entre otras. Esto con el fin de solucionar el problema de desinformacién de la
poblacion (item e).

Con base en lo anterior, se evidencia que el municipio de Mosquera formuld
acciones frente a dichas flaquencias presentadas en el afio anterior, asi pues, es
interesante revisar si efectivamente dichos puntos mejoraron para el 2013, afio en
el cual simultaneamente se pusieron en marcha dichas acciones. Véase entonces
la Tabla 23.

Tabla 23. Resultados desglosados del indice de Gobierno Abierto (IGA) para el municipio
de Mosquera, en el afio 2013

T- Organizac T. ComT.eten T. Sistemas | Exposicié T T- T- Dialogo
Contr | Gestion | ., & Visibilida .p P P . Rendici | Atencio 8
ién De La cias De Gestion | nDela | Gobier | , De La Total
ol Docume . d De ‘. .. on De n Al
Informaci Basicas Administra | Informac | no En . Informac IGA
Inter ntal . Contratac . N . , Cuenta | Ciudada .
on .2 Territorial tiva ion Linea ién
no ion s no
es
94,7 22 65,6 88,2 95,2 96,3 92,6 83,4 86,8 90,9 86,6 84,8

Fuente: Elaboracion propia, basado en informacion de Datos abiertos del indice de Gobierno Abierto
2013

Como se logra observar y a manera de comparacion con la Tabla 22, el desempefio
de Mosquera en temas de gobierno abierto cayo, pero ¢ por qué? ¢por qué si habia
atendido y detectado los riesgos de corrupcion dentro del PAAC y acotado las tres
areas en donde tenia falencias?

109



La respuesta a lo anterior, claramente puede depender de diversos factores, pero
con base en lo observado se puede, en primer lugar, afirmar que, la caida del IGA
en conjunto se debe especialmente a la puntuacién obtenida por el municipio en el
area de gestién documental, pues si bien los items de gobierno en linea (GEL) y de
atencion al ciudadano (AC) también cayeron respecto del 2012, gestion documental
cayd en 55 puntos porcentuales, lo que representa una caida del 77% en dicho
componente, frente a una caida del 9% en GEL y del 14% en AC.

Entonces, el problema se origina en el nivel de implementacion de la Ley 594 de
2000, y si se regresa a revisar el Anexo 7 y lo expuesto previamente en el presente
documento, se identifica que, si bien la alcaldia tuvo en cuenta dentro del mapa de
riesgos los procesos que dificultaban la transparente gestion documental, e incluyo
acciones para corregirlo, no hubo iniciativas concretas tanto en tiempo como en
acciones. Es decir, a diferencia del PAAC de Mosquera para 2014 (Anexo 8), en el
del 2013, no hay fechas, ni areas responsables, estipuladas especificamente para
el cumplimiento de las metas planteadas.

Sin embargo, y en relacion a uno de los motivos que presentaba la alcaldia como
razén por la cual la gestion documental era baja, infraestructura y espaciado, si se
observa el documento “Seguimiento a las estrategias para la construccién del
PAAC” en el Anexo 9, se evidencia que, a agosto de 2013, apenas se da inicio al
contrato de infraestructura tecnolégica y que, pese a que la adecuacion de bodegas
estaba en su recta final, no se da informacion referente a su uso e implementacion.

Todo lo anterior, se reduce a que, no basta con detectar las falencias internas e
incluir planes y acciones concretas para resolverlas, sino que, para evidenciar un
resultado real dentro del municipio, resulta necesario adoptarlas y cumplirlas, por
ende, trazar tiempos estipulados para ello resulta fundamental.

Es por esto que, se esperaria que el cumplimiento de dichas medidas mostrara
resultados positivos en distintas areas para el afio 2014, lo cual, tal como se ve en
la Tabla 24, si se cumplio.

Tabla 24. Resultados desglosados del indice de Gobierno Abierto (IGA) para el municipio
de Mosquera, en el afio 2014

T. T. T

T. Organiz T. Exposici T. i T. .
. L2 . Compete = Sistemas . . Rendi . | Dialogo
Cont = Gestion | acion De | Visibilid p on De Gobier N Atenci g
ncias De cion . De La Total
rol Docum La ad De . . . La no on Al
Basicas Gestion . De N Informa IGA
Inter ental Informa Contrat . .. Informa | Electré Ciudad Lo
I " Territori | Administr .. . Cuent cion
no ciéon acion X cién nico ano
ales ativa as
96,6 90,0 94,0 89,5 97,0 98,9 94,2 80,8 91,8 95,8 86,7 91,9

Fuente: Elaboracion propia, basado en informacion de Datos abiertos del indice de Gobierno Abierto
2014

Como ya se mencionaba, en la tabla 24 se observa que las acciones del 2013 ya
surgen efecto, sin embargo, remontandose a los resultados de la Tabla 23, y
comparandolos con los de la presente, vuelve a ser interesante el tema de Gestidn
Documental, pues paso de 22 puntos en 2013 a 90 en 2014, lo cual podria ser un
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indicativo de que la abrupta caida de la gestion documental durante el 2013 pudo
deberse al mal reporte de la informacion, al reporte de la misma, a destiempo, o
simplemente al no reporte de esta, tema que le compete a los funcionarios publicos
encargados de ello, sin embargo, si se recuerda, la no mencion de los responsables
para cumplir cada meta, fue uno de los puntos que se mencionaban como debilidad
del PAAC de 2013, pese a ello, y de ser asi, con la inclusion de estas especificidades
en el 2014, los resultados saltan a la vista.

Es decir, si bien cada uno de los componentes mencionados, parecen ser un tema
general o global, tal y como se mostré anteriormente, son acciones que también
involucran y dependen de cada uno de los actores de los municipios, por supuesto
principalmente de los funcionarios de las alcaldias, pero también de la ciudadania,
los hacedores de politicas publicas, etc. De esta manera, se entiende que es un
tema que va ligado a mdltiples factores y actores.

De igual forma, se observa que frente a 2012, los componentes de Rendicion de
Cuentas, Gestion Documental y Visibilidad de la Contratacion, crecieron en un 19,
17 y 12% respectivamente. Lo que generd un crecimiento en el IGA de 2012 a 2014
de més de 4 puntos porcentuales, mientras que el IDI lo hizo en 2.

Sin embargo, y antes de finalizar, es interesante, realizar la misma metodologia
aplicada al caso de Mosquera, en otros municipios en los cuales el IGA y el IDI,
también poseen una estrecha relacion entre si, y, ademas, en donde se ha visto una
evolucion interesante en la gestion, desde la adopcion del IGA. Dichos municipios
son Guataqui, Puli y Tibirita, debido a que son los municipios que presentan un
coeficiente de correlacibn mas alto entre los indices de gobierno abierto y de
desempefio integral, esto se evidencia a través de la tabla 25, tabla que ademéas de
la correlacién, también contiene los resultados y las variaciones de estos indices
para cada municipio.

Alli se logra observar que Tibirita y Puli durante los afios en cuestion, tuvieron un
comportamiento similar en términos de correlacion y variacion del IGA e IDI, pues
en el caso de la variacién, esta fue, para los afios 2013 y 2016, positiva, mientras
que en los afos restantes ocurrio lo contrario en ambos municipios. Por su parte la
correlacion entre el IGA y el IDI en estos territorios fue casi perfecta, siendo ambas
de 0.98 puntos, esto se comprueba a través de los resultados, los cuales indican
una relacion lineal directa, debido a que se evidencia que a medida que una variable
(IGA) crecia, la otra (IDI) tendia al mismo comportamiento y viceversa, en el caso
del decrecimiento.

Sin embargo, para ambos municipios, resulta interesante analizar lo ocurrido del
afio 2012 al 2013, en Tibirita debido a que en el 2012 se presentaron las
calificaciones mas bajas, de los cinco afios, en ambos indices y en el afio siguiente
las mas altas. Para el municipio de Puli, debido a que, durante estos dos afos,
ambos indicadores tuvieron unos resultados casi iguales, y por ende la variacion
para el afio 2013 fue exactamente la misma, es decir que la influencia del gobierno
abierto sobre la gestién fue directa y proporcional.
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Para el caso de Guataqui, es el afio 2015, donde vuelve a la senda del crecimiento
en ambos indicadores.

Tabla 25. Resultados, Variaciones y Correlacion del indice de Gobierno Abierto (IGA) y del
Indice de Desempefio Integral (IDI), para los municipios de Tibirita, Puli y Guataqui

Tibirita Puli Guataqui
IDI IGA IDI IGA IDI IGA
2012 55,6 57,3 2012 | 69,9 69,4 2012 | 80,9 80,6
C%Vno:a 2013 87,4 72,8 2013 | 7041 69,6 2013 | 70,1 70,0
e DI 2014 82,1 711 2014 | 66,3 62,4 2014 | 67,8 60,4
2015 67,8 60,3 2015 | 57,3 52,0 2015 | 69,8 63,5
2016 86,1 73,2 2016 | 60,2 58,7 2016 | 76,1 68,9

IDI IGA IDI IGA IDI IGA
Varia- 2013 | 0,57 0,27 2013 | 0,003 0,003 2013 | -0,13 -0,13
ciones 2014 | -0,06 -0,02 2014 | -0,054 -0,103 2014 | -0,03 -0,14

AP 2015 | 017 015 2015 | -0,136 -0,167 | 2015 | 0,03 0,05
2016 | 0,27 021 2016 | 0,050 0,129 | 2016 | 0,09 0,09
IDI IGA DI IGA IDI IGA

Comelac | i1 | 1,0000 IDI | 1,000 IDI | 1,0000
IGA | 09821 1,0000 | IGA | 0,978 1,000 IGA |0,8995 1,0000

Fuente: Elaboracion propia.

Por lo anterior, es importante especificar nuevamente el afio que se toma, en funcion
del presente analisis, como aquel de mayores falencias a revisar, el cual se elige
por las razones anteriormente expuestas, y ademas ver cuales fueron estas fallas,
esto por medio de enunciar los componentes del IGA y del IDI, en donde obtuvieron
peores resultados estos municipios, y asimismo visibilizar dichos resultados. Todo
esto a través de la Tabla 26, sin embargo, cabe recalcar que, si se desea revisar a
profundidad los resultados del IGA y del IDI, para estos territorios, se debe visualizar
el Anexo 10.
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Tabla 26. Afo de falencias en los municipios de Tibirita, Puli y Guataqui, con sus
respectivos resultados desfavorables

Tibirita Puli Guataqui
Ao de
folonaies 2012 2012 2014
Control 25,66 Control Interno | 63:38 MECI 37,05
Interno
Gestion 13,33 Gestion 0,00 Gestion 16,00
Falencias Documgntal D.O(':u'rr.lental Docymental
GA Rendicién 28.70 Visibilidad d_e’ 64,50 G,oblerno en 44,21
de Cuentas la Contratacion Linea
Atencién al | 2941 Atencién al 64,71 SUIT 9,89
Ciudadano C|udadan0
Eficiencia 41,57 Eficiencia 53,86 Eficiencia 35,92
Falencias
IDI Requisitos 28,53 Gestion 65,31 Capacidad 62,94
Legales Administrativa

Fuente: Elaboracion propia

Sin embargo, para el afio siguiente al respectivo periodo de quiebre de cada
municipio, los resultados mejoraron considerablemente, tal como lo muestra la
Tabla 27, pero para ello, es importante revisar cuales fueron las herramientas
utilizadas por los territorios para lograrlo. Con este fin se elabora el Cuadro 4, en
donde, gracias a una revision previa de algunos documentos emitidos por cada
municipio, se mencionan aquellos medios, canales y/o documentos que se
identificaron como los utilizados por las alcaldias para incluir aquellos items de
gobierno abierto en los que presentaban dificultades en el afio de falencias y en
donde, a través de estos generan determinadas estrategias para fortalecerlos.

Para ampliar la informacién contenida en la tabla 27, se sugiere revisar el Anexo 11,
en donde se presenta el desempefio de estos municipios dentro de todos los
componentes de estos indices.
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Tabla 27. Afo siguiente al desfavorable y los resultados de los municipios de Tibirita, Puli
y Guataqui, en dichos componentes que presentaban mayores dificultades en el afo
anterior

Tibirita Puli Guataqui
Ao de
falencias 2013 2013 2015
Control 87,87 Control Interno 84,09 MECI 34,05
Interno
Gestion 0,00 Gestion 5,00 Gestion 26,00
Falencias Documental D.O(':u'rr.lental Docymental
IGA Rendicién 63.36 Visibilidad d_q 86,92 G,oblerno en 86,16
de Cuentas la Contratacién Linea
Atencion al | 52,63 Atencién al 78,14 SUIT 10,00
Ciudadano Ciudadano
Eficiencia 86,98 Eficiencia 47,54 Eficiencia 32,67
Falencias
IDI Requisitos 88,69 Gestion 67,27 Capaci_dad _ 76,14
Legales Administrativa

Fuente: Elaboracion propia

De las dos tablas anteriores, se puede decir que, asi como hubo para 2013 y 2015,
componentes del IGA en donde los municipios de Tibirita, Puli y Guataqui,
mejoraron, respecto al afio anterior, quedaron algunos por fortalecer, situacion que
se presentd de igual forma en los componentes de Gestion.

Finalmente, lo que todo esto indica, junto con el Cuadro 4, es que existen diversos
canales a través de los cuales el IGA se puede constituir en una herramienta de
gestion, entre estas se encuentran:

e A través de los servidores publicos, porque, en primer lugar, son de ellos de los
gue depende la toma de decisiones en cada entidad, entonces si el IGA muestra
buenos resultados es un indicador de que los funcionarios también tienen acceso
a la informacion oficial y pueden actuar conforme a la misma, bajo sus
lineamientos y obligaciones, lo que desemboca en una gestion eficaz y eficiente.

Pero también, y, en segundo lugar, porque como se muestra anteriormente, son
ellos quienes deben plantear las acciones a seguir por los municipios para que
estos alcancen sus objetivos, y si no cuentan con la informacion requerida, y no
tienen conocimiento de aquella que hace falta o de lo que dice la ley al respecto
(que es precisamente lo que indica el IGA), es dificil que lo puedan hacer de la
manera correcta.
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Cuadro 4. Canales a través de los que Tibirita, Puli y Guataqui adoptaron el indice de
Gobierno Abierto (IGA) como herramienta de Gestion

Tibirita Puli Guataqui
*
| | poAC 2013 * PAAC 2013
Medio Desarrollo ° Plan de Desarrollo | °Plan de Desarrollo
utilizado - Municipal 2012- Municipal 2012-2015
Municipal 2012- 2015
2015
* Posibilidad de | * Habilitacion de la | °Veeduria a los
presentar Pagina Web del | procesos
consultas, quejas, | Municipio. institucionales para
reclamos y | * Respuestas a PQR | evaluar la gestion
sugerencias a|a través de correo | sectorial y la
través de la pagina | electronico y de la | ejecucién
web del Municipio | pagina web de la | presupuestal de
de Tibirita. entidad. programas y
*Creacion de un | * Secretaria especial | proyectos.
correo electronico | en el despacho del | °Crear una agenda
para interactuar | alcalde, para | de conectividad vy
con la ciudadania, | atender y asesorar | competitividad de
A ademas del | oportuna y | acuerdo con los
Que se : : .
. . Facebook de la | presencialmente a |lineamientos de la
incluyé en : . .

: entidad. los ciudadanos. estrategia de
dichos *C [ de |* Rendicion de | Gobierno en Linea
medios? *Compromiso  de endicion C :

incluir en el sitio | cuentas a través de | °Fortalecer el
web, aquellos | Audiencias ndimero de procesos
documentos Publicas. y mecanismos de
importantes. °Crear el Sistema | seguimiento
*Visibilidad y | Municipal de | aplicados mediante
publicacién de los | Participacién el MECI.

contratos. Ciudadana. °Crear  programas
°Puertas abiertas y | °Crear una escuela | para el
participacion de Liderazgo. fortalecimiento  de
ciudadana, °Apoyar la creacién | organismos de
programa: de Veedurias Accion Comunal.
“Alcaldia con todos

y para todos”

Fuente: Elaboracion propia

e Através de la participacion ciudadana, y de ciudadanos informados, pues es un
item que evalla el indice de gobierno abierto, y que, de cumplirse acorde a lo
esperado, obligaria a los gobiernos a escuchar a los ciudadanos y hacer politicas
de acuerdo con sus necesidades.
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Sin embargo, en muchas ocasiones existe bajo interés por parte de los
ciudadanos por ejercer ese derecho de control y participacion dentro de las
acciones gubernamentales, debido a la mala percepcion que predomina en el
pais frente a los entes estatales.

e Peroincluso, con el Cuadro 4, se puede evidenciar que existen mas medios por
los cuales el IGA se constituya en un mecanismo de Gestion Publica, y estos
son, los mismos planes que formulan las alcaldias para fortalecer su gobierno,
tales como audiencias publicas, paginas web, veedurias, liderazgo, etc.

Existen algunas otras herramientas que carecen de reconocimiento, especialmente
en los municipios, pero que pueden ser una gran opcion para que los municipios
apoyen su gestion en estas, algunas de ellas son:

¢ Urna de Cristal, esta es “una iniciativa del Gobierno Nacional de Colombia para
promover la participacion ciudadana en medios digitales y la transparencia
gubernamental del gobierno”3°, Cuenta con unos canales que

Se ponen a disposicion de todas las entidades de gobierno nacional y territorial,
facilitando la creacion de espacios de participacion que mejoran la relacién entre
los ciudadanos y lo publico. De esta forma, los colombianos pueden incidir en
las decisiones de sus gobernantes y conocer los programas, los avances y los
resultados del Gobierno, haciendo llegar sus inquietudes y propuestas
directamente a las entidades publicas, y participando e interactuando sobre la
gestion estatal, los servicios y las politicas publicas.3!

Cabe resaltar que esta plataforma fue ganadora del premio a Mejor
Iniciativa de Gobierno Abierto, por parte del programa “NovaGob” del
Congreso Iberoamericano de Innovacion Publica.

e Alianza de Gobierno Abierto (AGA): Es una iniciativa multilateral voluntaria,
compuesta por 75, la cual, compromete a Colombia a, apoyar la participacion
ciudadana, Aumentar la disponibilidad de informacién sobre las actividades
gubernamentales, aumentar el acceso a las nuevas tecnologias para la apertura
y rendicién de cuentas, etc.1%2,

e Guia de Datos Abiertos en Colombia, es un documento, publicado por el
Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones de Colombia,
el cual busca servir de guia para aquellas entidades Estatales que se encuentren
en el proceso de apertura de datos publicos, para con ello, empoderar al
ciudadano, medir el impacto de las politicas, fortalecer la transparencia y el

130 URNA DE CRISTA. ¢Qué es Urna de Cristal? [en linea]. [Consulado: 21 de noviembre de 2018].
Disponible en Internet: http://www.urnadecristal.gov.co/qu-es-urna-de-cristal

131 |bid.

132 URNA DE CRISTAL. AGA [en linea]. [Consultado: 21 de noviembre de 2018]. Disponible en Internet:
http://www.urnadecristal.gov.co/AGA
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control social, mejorar la eficiencia y eficacia del Estado, entre otros beneficios
que ello pudiera traer®3:.

e Guia de Estandares de Calidad e Interoperabilidad de los Datos Abiertos del
Gobierno de Colombia, la cual tiene como propdosito

Proporcionar orientaciones y buenas practicas para el desarrollo de estrategias
de apertura de datos que cumplan con los principales estandares de calidad e
interoperabilidad de datos abiertos de los paises mejor calificados en indices
internacionales como el Open Data Barometer, el Global Open Data Index y el
Our Data Index. Ademas de lo establecido en el mapa de ruta para la apertura
de datos abiertos del Gobierno de Colombia, en las guias del dominio de
informacion del Marco de Referencia del Ministerio de Tecnologias de la
Informacion y las Comunicaciones (MinTIC), el modelo de calidad de datos ISO
25012, la Carta Internacional de datos abiertos y el Marco de Interoperabilidad
para el Gobierno Digital.*3

133 MINISTERIO DE TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION Y LAS COMUNICACIONES DE COLOMBIA.
Guia de Datos Abiertos en Colombia [en linea]. p. 2. [Consultado: 21 de noviembre de 2018]. Disponible en
Internet: http://estrategia.gobiernoenlinea.gov.co/623/articles-8248_Guia_Apertura_Datos.pdf

134 MINISTERIO DE TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION Y LAS COMUNICACIONES DE COLOMBIA.
Guia de Estandares de Calidad e Interoperabilidad de los Datos Abiertos del Gobierno de Colombia [en lineal].
[Consultado: 21 de noviembre de 2018]. Disponible en Internet:
https://herramientas.datos.gov.co/sites/default/files/A_guia_de_estandares_final_0.pdf
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5. CONCLUSIONES

Cundinamarca, y sus municipios, de la mano con los progresos nacionales, ha
enfrentado la trayectoria de la Gestion Publica que indica la teoria,
puntualmente, se evidencia que, tal como sefiala Bonnin, un Estado de Derecho
debe ser basado en la voluntad ciudadana, por lo que sugiere una division de
las actividades del Gobierno, de forma territorial, punto que se materializa para
Colombia con la constitucion de 1991, en donde se especifica el caracter
descentralizado del Estado, y como de esta manera los municipios de
Cundinamarca y de los demas departamentos, obtienen una gran autonomia y
responsabilidad.

Lo anterior acarreo, como ya lo preveia Bonnin, diversos problemas, entre ellos
la corrupcion, no solo en Cundinamarca si no en municipios de otros
departamentos e incluso en departamentos como Santander, el cual sirvié como
motivo y piloto, para la creacion del IGA en 2010, respondiendo asi, a los aportes
realizados por el mismo Bonnin y que fueron incluidos en su codigo
administrativo, en donde se sugiere la importancia de atender la voluntad
ciudadana.

Ademas, con la creacion del IGA, se comprueba que, como lo indicaba el modelo
Burdcrata, el Gobierno posee un gran poder al ser el primer poseedor de la
informacion oficial, siendo asi quien mejor la conoce y la controla, pero con el
IGA, se le aflade un valor agregado a esta teoria, al fusionarla con el modelo
gerencial, lo cual responde a lo sefalado por el CLAD, al decir que dicha
informacion, y las politicas en general deben pasar por el escrutinio publico, para
conseguir el control ciudadano, lo cual, para el caso Cundinamarqués, si bien
se sigue fortaleciendo, continla siendo un reto, pues especialmente los
municipios identificaron como falencias y retos a afrontar, la baja participacion
ciudadana, y el poco interés que tiene esta por involucrarse en los temas
estatales.

De igual forma la evolucibn de la Gestion Publica en Colombia sigue
lineamientos sefialados en teorias como la de James Buchanan, ya que en la
Teoria de la Eleccion Publica se habla de procesos de decisibn democraticos y
de servidores publicos transparentes sin intereses diferentes a los planteados
por la institucion publica, lo que en el caso colombiano se observa a través de,
en primer lugar, la constitucion de 1991, pero también en sucesos como la
creacion de la Escuela Superior de Administracion Publica (ESAP), del
Departamento Administrativo de la Funcion Publica (DAFP) y en general con la
implementacion de un Sistema de Gestion Publica.
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El desarrollo y la medicion de la Gestion Publica a nivel municipal, encuentra con
el indice de Desempefio Integral y con la nueva Medicién del Desempefio
Municipal, la respuesta a ciertas caracteristicas propias del modelo gerencial,
gue como lo sefialan autores como Jairo Rincon y Omar Guerrero, debe estar
orientado a la eficiencia, la eficacia y la ciudadania, lo cual se evidencia al ser
estos, componentes dentro de los indices mencionados, ademas se encuentra
gue estas son medidas en funcién de las necesidades de la poblacion.

Pese a lo anterior, se identifica que los mecanismos utilizados para medir la
gestion en Colombia tienen distintos aspectos por mejorar, pues a traves de
estos no es posible realizar un seguimiento detallado de cada uno de los
procesos que desarrollan las entidades, de la misma manera no es posible
identificar la relevancia y el impacto de dichos proyectos ejecutados, reflejando
asi que la medicion de la Gestién Publica en Colombia sigue basandose
netamente es resultados cuantitativos.

Los componentes del indice del Gobierno Abierto y sus areas de accion permiten
que el IGA pueda ser considerado como una herramienta de control y monitoreo,
e incluso de evaluacion, de la Gestion Publica territorial, esto debido a que posee
ciertas fortalezas que lo posicionan en este nivel, dentro de ellas se encuentra
el hecho de ser un indice robusto, el cual abarca areas trascendentales de la
gestion publica en donde generalmente existen altos riesgos de corrupcion, pues
por citar algunos ejemplo, el IGA mide el nivel de reporte de informacion
referente a la ejecucion presupuestal de las entidades territoriales, el manejo
qgue le dan estas a las regalias, las iniciativas anticorrupcién, entre otros
componentes que convierten al IGA en un indice salido.

Otra de sus fortalezas radica en ser una iniciativa proveniente de una institucién
publica, pues muestra el compromiso, en este caso de la PGN, por ejercer la
facultad que posee para vigilar el cumplimiento que tiene el sector el sector
publico de la normatividad colombiana, lo cual a su vez desemboca en un indice
altamente confiable.

Sin embargo, también se identifican algunas debilidades que posee el indicador,
entre estas se encuentra que el indice no incluye indicadores que reflejen la
manera en que los municipios recaudan el valor de sus impuestos, punto que es
trascendental al hablar de transparencia. Ademas de esto, el IGA en la
publicacién de sus resultados no realiza recomendaciones o sugerencias acerca
de lo que pueden hacer los municipios para mejorar en el proceso de apertura
gubernamental ademas no sefiala cuales son aquellos actos en los que se puede
incurrir al incumplir en alguno de sus indicadores, por ende, puede generar
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confusion e incluso desconocimiento de su importancia en las alcaldias y
gobernaciones correspondientes.

Por su parte, el indice de Gobierno Abierto (IGA), para el caso puntual de
Cundinamarca los municipios reflejaron que a medida que el indice ha cambiado
de metodologia y se ha vuelto mas robusto y riguroso, se han presentado
mayores dificultades en su cumplimiento, dejando ver de esta manera, una alta
sensibilidad ante cambios tanto técnicos y estructurales del indice, como ante
momentos coyunturales del pais.

Ligado a lo anterior, se identifica también que, dentro de los afios en estudio,
ningun municipio mostro regularidad entre las tres dimensiones del IGA, pues en
ocasiones, pese a encontrarse en rangos altos en una o dos de estas categorias,
obtenian desempefio medio o bajo en las restantes, siendo asi la de
Organizacion de la Informacion la dimensién en la que mayores falencias
presentaron los territorios de Cundinamarca. Lo cual es un indicativo de que para
los municipios de Cundinamarca aun existe gran campo de accion dentro del
IGA, pues hay varios componentes por fortalecer.

La relaciéon entre el IGA y la GP, para el caso de los municipios de
Cundinamarca, es lineal directa, es decir, existe una correlacion positiva entre
estas variables, la cual de 2012 a 2016, se ha ido fortaleciendo cada vez mas,
pues en 2012, si bien se evidencia una relacion positiva, esta era débil, con un
coeficiente de 0.39, mientras que para 2016, dicho coeficiente fue de 0.52,
convirtiéndose asi en una relacién lineal fuerte.

La incidencia del IGA en la GP, a nivel colectivo, es decir, vista para todos los
territorios de Cundinamarca, se detecta gracias a que dentro del indice de
Desempefio Integral (IDI), previo a la implementacién del IGA, es decir, antes
del 2012, los resultados que mas se presentaban en los municipios rondaban
entre los 60 y 80 puntos porcentuales, correspondiendo asi a un nivel
satisfactorio e incluso medio, lo cual con la entrada en vigencia del IGA en 2012,
cambio, pues a partir de dicha fecha, mayor namero de municipios se
posicionaron en un nivel sobresaliente, teniendo una gestién por encima de los
80 puntos, tendencia que se mantuvo hasta el 2015. De igual forma sucede
analizando a cada municipio de manera individual, pues en algunos de estos se
evidencia incluso como ambos indices crecen, casi, de manera proporcional.

La relacion e incidencia del IGA y el IDI, se evidencia, ademas, al encontrarse

que, para 2012 los municipios de Cundinamarca se distribuian de manera atipica
dentro de los rangos de calificacion de ambos indices, pues contrario a lo
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esperado, aquellos que se encontraban en el rango alto del IGA, no se ubicaban
en su mayoria en el nivel mas alto del IDI, y si lo hacia en la tipologia
satisfactoria, siendo el 20% y el 41% del total municipal respectivamente. De
igual forma, los municipios en rango bajo del IGA, se ubicaron en el nivel
satisfactorio del IDI, lo cual no era muy congruente.

Lo anterior para 2016, mostro mayor coherencia entre los resultados de ambos
indices, pues aquellos en nivel alto del IGA, estaban en su mayoria en el nivel
sobresaliente del IDI, los de rango medio, en rango satisfactorio y medio, y por
su parte todos aquellos de calificacion baja en el IGA, también en el IDI, tuvieron
un bajo desempefio. Pasando los de alto-alto/sobresaliente a ser el 24% del total
municipal, aquellos de medio-medio y satisfactorio el 42%, y de bajo-bajo, tan
solo 1 municipio.

Los resultados sefialados, se lograron gracias a que el indice de Gobierno
Abierto (IGA), se ha constituido en una herramienta primordial para el
fortalecimiento de la Gestion Publica a través de la utilizacion de distintos
canales, que fueron aplicados por algunos municipios, tales como Mosquera,
Tibirita, Puli y Guataqui, lo que les permitié presentar la correlacion mas fuerte
entre el IGA y el IDI durante el periodo de 2012 a 2016. Los medios utilizados
por estos fueron los siguientes: realizaron un proceso de auto diagnéstico, en
donde se revisaron los resultados de todos aquellos indicadores relevantes para
las alcaldias municipales. Seguido de esto, y con base en lo anterior, se hizo un
reconocimiento y listado de falencias, riesgos y aspectos por mejorar, junto con
los retos y dificultades que detectd cada territorio, podian presentarse.
Posteriormente se formularon acciones concretas en tiempos vy
responsabilidades, las cuales buscaban mitigar o solucionar dichas falencias. Y,
finalmente, lo mas importante, fue el cumplimiento de los objetivos trazados.

Los aspectos anteriores se pueden realizar por medio de planes como el Plan
Anticorrupcion y de Atencion al Ciudadano (PACC), o el Plan de Desarrollo
Municipal, e incluso por iniciativas propias de los municipios, tales como medios
electrénicos, audiencias publicas, rendicion de cuentas, paginas web, entre
otros.
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6. RECOMENDACIONES

Se debe sequir fortaleciendo la Gestion Publica hasta que se logre diluir su perfil
tradicional en Colombia, el cual impide la consecucion de la eficiencia. Para ello
los municipios de Cundinamarca deben entender la importancia de un Gobierno
Abierto, Transparente y cercano a la ciudadania, pues como se evidencié en el
trabajo, de ello depende en gran parte su gestion territorial, pero mas que
entender, deben adoptar medidas en via de la inclusion del IGA como
herramienta de gestion publica.

Pere a lo anterior, el fortalecimiento de la Gestién Publica en Colombia también
puede obtenerse a partir de las reformas que se le realicen a sus mecanismos
de medicion, en donde estos se encuentren orientados a medir el impacto de las
actividades realizadas por los entes estatales, y a su vez, permitan ver la
evolucion en distintos ambitos como la salud y la educacion.

Resulta interesante replicar el andlisis y el ejercicio realizado, en el presente
trabajo de investigacion, para el resto de los municipios del pais, lo cual
permitiria comparar las tendencias y los resultados obtenidos por los municipios
de Cundinamarca, con los obtenidos por los municipios de otros departamentos.

De forma similar, resulta 0til, recrear el analisis desarrollado en el presente
trabajo, dandole un tinte comparativo, al enfrentar los resultados obtenidos en
los diferentes periodos de gobierno, identificando asi, puntualmente, a aquellos
alcaldes y Gobernadores, e incluso partidos politicos, que por sus resultados se
muestran mas comprometidos con un Gobierno Abierto.

En aras de corregir aquellas debilidades detectadas dentro del IGA, se sugiere,
incluir aquellos indicadores que pueden complementar ain mas esta medicién,
especialmente aquellos que hacen referencia al area tributaria. Ademas, se
puede, dentro de los informes de resultados publicados por la PGN,
complementar la informacion referente a los riesgos que representa el obtener
una baja calificacion, en cada uno de los indicadores del IGA.

Finalmente seria de gran utilidad incorporar dentro de la metodologia de
medicion y exposicion de resultados del indice, un componente que clasifique a
los municipios de acuerdo con sus diferentes caracteristicas, para que asi los
analisis realizados sobre los respectivos municipios logren ser mas comparables
entre si.

Por su parte para que el proceso de Gobierno Abierto funcione de la manera
deseada, se debe fortalecer y promover la participacion ciudadana, tema que es
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una de las principales dificultades a las que se enfrenta la Gestion Publica, y que
de no darse se estaria infringiendo uno de los supuestos sobre los cuales opera
este tipo de administracién y por ende lo que promete alcanzar dificilmente se
materialice.

Es por lo anterior, que se debe fortalecer la confianza ciudadana, y la percepcion
gue tiene la misma sobre el Estado. Sin embargo, dicha mejora de la imagen
institucional debe ir ligada al proceso de informar a la ciudadania acerca del
derecho y la capacidad que poseen para interactuar con el Estado, de exigir
rendicion de cuentas, informacion publica, y de participar en la formulacién de
planes, y demas facultades que posee.

Asi como el Gobierno Abierto, existen otras variables que influyen en la gestion
publica de los municipios, y que de visibilizarse pueden servir de herramientas
para el fortalecimiento de dicha gestion, por esta razén resulta interesante
revisar dichos factores, para que asi junto con el IGA, se puedan identificar y
adoptar para contribuir a la Gestion Municipal.

Para un estudio eficiente de los municipios, es importante contar con toda la
informacion requerida, tales como planes, acuerdos, Decretos, etc., documentos
gue en muchas ocasiones resultan de dificil acceso, por ende, los municipios
deben, y en relacién con lo requerido por el IGA, publicar la informacién oficial
gue emitan y que posean, respondiendo con ello al adecuado manejo de la
informacion publica.
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