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RESUMEN EJECUTIVO

La presente consultoria tiene como objetivo principal analizar como y en qué proporcion se
genera el ejercicio del control social-ciudadano en los procesos de contratacion, realizados por
las dependencias que conforman el nivel central de la Administracion Municipal de Manizales
entre el ano 2016 y 2020. Por tal razon, la consultoria esta dirigida a dichas dependencias,
teniendo como fundamento lo estipulado en el articulo 66 de la Ley 80 de 1993, los articulos 99
y 100 de la Ley 134 de 1994, el Capitulo VIII de la Ley 489 de 1998 y, el Titulo V capitulo I
delaLey 1757 de 2015, donde se reconoce y establece al control social como el derecho y deber
de los ciudadanos a participar de manera individual o a través de organizaciones, en la vigilancia
de la gestion publica y sus resultados.

En tales condiciones, la consultoria se realizo a traves de una metodologia mixta que permitio
la consolidacion de cuatro capitulos. Cada uno acompaniado de sus concernientes
consideraciones respecto a los elementos encontrados. En el primer capitulo se presentan los
elementos de formulacion de la consultoria, donde se destaca la justificacion, el planteamiento
del problema, los objetivos de estudio, los antecedentes, el marco teorico y, asi mismo, los
aspectos metodologicos que la sustentan.

Posteriormente, atendiendo las modalidades de seleccion de contratistas y las tipologias
contractuales vigentes, el segundo capitulo aborda la dinamica que siguen los procesos de
seleccion de contratistas y de celebracion de contratos publicos en el pais, con el proposito de
poder verificar el cumplimiento de la manifestacion del derecho-deber de ejercer control social
en los procesos contractuales celebrados por las dependencias que conforman el nivel central
de la Administracion Municipal de Manizales durante el periodo 2016-2020. Por su parte, el
tercer capitulo expone la verificacion de las formas de control social que ejercen los ciudadanos
manizalenos a titulo individual o por intermedio de organizaciones civicas y/o comunitarios,
partiendo de sus percepciones sobre contratacion estatal y de la identificacion de las
herramientas y medios que han utilizado para tal fin, concluyendo con ello que, aun cuando el
nivel de insatisfaccion social en torno al gasto publico cobra mayor espacio de discusion en el
marco de la gestion del Estado moderno, existe una ruptura entre los mandatos constitucionales
y legales que en materia de participacion ciudadana se han establecido desde el afio 1991 y el
significativo nivel de desinterés ciudadano por hacerse parte y ejercer control social de una
manera organizada a los constantes procesos de seleccion contractual que son gestionados por
las dependencias ya indicadas.

Por tanto, el cuarto capitulo se plantea en virtud de los resultados obtenidos y en €l se esboza
una alternativa de intervencion ciudadana que permita el fortalecimiento del principio de
democracia participativa, a partir del reconocimiento y aprovechamiento del control social en
los procesos de contratacion estatal. Por ultimo, se enuncian las conclusiones de la consultoria,
asi como las recomendaciones que se deben tener en cuenta a la hora de formular nuevas
propuestas enfocadas en el objeto de estudio que busca desarrollar este documento.



INTRODUCCION

Para comprender de una mejor manera el contenido del presente documento resulta oportuno
mencionar que el control social no se establece por si solo ni de manera independiente, sino que, tal
expresion del principio de democracia participativa se realiza en la medida que se reconoce y acepta
la operatividad de una organizacion estatal, en tanto, en el plano contemporaneo, la misma esta dada
por la concrecion de los componentes que definen la gestion publica (GP).

En ese sentido, en Colombia, el Departamento Administrativo de Planeacion Nacional DNP (2019),
como dependencia encargada de planear y direccionar el avance del pais en todas sus dimensiones
ha definido a la gestion publica como aquella que comprende la articulacion permanente y continua
de los procesos de planeacion, ejecucion y evaluacion de las acciones que el Estado emprende,
tendientes a dar cumplimiento a los compromisos democraticamente concertados y asumidos por los
mandatarios electos para atender de forma integral, oportuna, transparente y eficiente las necesidades
de la ciudadania asi como para dar acatamiento a las competencias encomendadas por la Constitucion
y la Ley a la nacion y a sus entidades territoriales.

Analogamente, el concepto de gestion publica a la luz de la Corte Constitucional de Colombia esta
dado en los siguientes términos “la gestion publica incluye toda actividad encaminada al
cumplimiento de los fines esenciales del Estado, la prestacion de un servicio publico, de una funcion
publica, aun cuando estas actividades sean prestadas por particulares” (Sentencia C-292 de 2003).
En virtud de ello, el 6rgano de cierre constitucional indica que la gestion publica comprende
actividades de propuesta, seleccion, desarrollo y seguimiento, tanto de programas como de sus
ejecutores, lo que incluye la ejecucion de contratos estatales, tal y como se aprecia en la siguiente
ilustracion.

Tustracion 1 Diagrama Gestion Publica y sus divisiones.

| PoLITICAS PUBLICAS |

| PLANES DE DESARROLLO / PLANES DE ACCION |

GESTIONPUBLICA | [ [PROGRaMAS | | PROYECTOS |

| CELEBRACION DE CONTRATOS ESTATALES ‘

Fuente: Elaboracién propia.

Por ende, resulta necesario distinguir que, el proceso de inversion publica, se encuentra determinado
por el establecimiento de politicas oficiales encaminadas a aumentar la capacidad economica, social
y ambiental del pais, mediante la asignacion de recursos estatales a planes que se ejecutan y buscan
el cumplimiento de los objetivos propuestos, a través de programas y proyectos que para ser
materializados requieren previamente del uso de herramientas de gestion publica como lo son las
modalidades de seleccion de contratistas y la posterior celebracion de contratos estatales.



Por tanto, no solo es importante tener presente el alcance y las competencias de los actores
gubernamentales que intervienen en la concrecion del ciclo de las politicas publicas y de la gestion
publica propiamente dicha, sino también el rol determinante que deben asumir los ciudadanos en los
distintos momentos que conlleva la dinamica publica en el marco del Estado social y democratico de
derecho que definid la Constitucion Politica de 1991, la cual asocia los conceptos de democracia
participativa, participacion ciudadana y control social al derecho-deber que tiene todo asociado de
intervenir preventivamente en las actuaciones que han sido asignadas a los distintos niveles de la
administracion publica en procura de la satisfaccion de las necesidades de la poblacion.

Asi pues, la consultoria se realizd desde un estudio con enfoque mixto de proceder cuantitativo y
cualitativo fundamentado en un diseno no experimental, de tipo longitudinal de tendencia, en el cual
se hizo uso del analisis documental, la encuesta y la entrevista, como principales técnicas de
recoleccion de la informacion para establecer el diagnostico sobre como y en qué proporcion se
genera el control social en los procesos de contratacion estatal desarrollados en Manizales entre el
afio 2016 y primer semestre del ano 2020, considerando los mecanismos utilizados por los ciudadanos
para ejercer tal derecho. En este sentido, el analisis documental permitié organizar el marco tedrico
y conceptual que orientd la consultoria para lo cual fue necesario hacer un célculo del tamarfio de la
muestra con base en el total de procesos de seleccion de contratistas y los consecuentes contratos
celebrados por las dependencias del municipio en el periodo ya indicado, utilizando la estadistica
descriptiva para el analisis cuantitativo de la informacion. En cuanto a la encuesta y la entrevista se
calculo el tamafio de la muestra determinada por los habitantes del municipio de Manizales mayores
de edad con posibilidad de realizar control social, utilizando el software Atlas t1 para el analisis
cualitativo de los datos recopilados.

De lo anterior se obtuvo como principal hallazgo una dinamica ciudadana fundamentada en el
desinterés y desconocimiento teorico-conceptual de un lado, y de otro, una baja participacion
ciudadana frente a los procesos de gestion publica contractual, lo cual motivo a plantear una estrategia
de intervencion social que pretende contribuir desde un criterio practico a que los ciudadanos de
Manizales o de cualquier parte del pais, interesados en ejercer control social en materia contractual,
a través de organizaciones o a titulo individual, puedan utilizarla indistintamente de que cuenten o
no con un grado de formacion académica especializada en asuntos asociados a la contratacion
publica.

La estructura que conserva el documento obedece al orden de los temas que se abordan en cada uno
de los cuatro capitulos propuestos. El primero alusivo a los elementos que dieron lugar a la propuesta
de trabajo; el segundo asociado a las modalidades de seleccion, la tipologia contractual vigente en
Colombia y a la manifestacion del derecho-deber de ejercer control social en los procesos
contractuales; el tercero referente a la verificacion del ejercicio de control social en Manizales en el
ambito de gestion contractual; y, el cuarto donde se plantea la propuesta de intervencion ciudadana,
por lo que, en consideracion a ello, se exponen las conclusiones y recomendaciones.

En tal sentido, a partir del desarrollo de cada uno de los capitulos indicados se establecen diferentes



reflexiones conceptuales y practicas en torno a la relacion entre el Estado y los ciudadanos a quienes
de conformidad con la Constitucion Politica de 1991 (articulo 95 No 6) se les encomendo el deber
de mmiscuirse y hacerse parte de las decisiones y actuaciones de orden econdmico, politico y civico
de pais, siendo la gestion publica en materia contractual un escenario obligado de intervencion de
estos ultimos como actores determinantes de la vida en sociedad. De ese modo, se contribuye a
establecer las condiciones en que se esta dando el ejercicio del control social a la dinamica contractual
en el municipio de Manizales, asi como a verificar las estrategias conforme a las cuales desde el nivel
central de la Administracion Publica del citado municipio se esta asumiendo el mandato del articulo
66 de la Ley 80 de 1993, lo indicado en el Titulo V capitulo I de la Ley 1757 de 20135, asi como la
politica de participacion ciudadana definida en la dimension tres del Modelo Integrado de Planeacion
y Gestion MIPG.

Finalmente, se precisa que los objetivos y el contenido del trabajo de consultoria se enmarca en la
linea "Toma de Decisiones en Administracion Publica" sublinea E. “Teoria de las Decisiones
Directivas Publicas II. El doble ambito del gobernar: la Gobernanza de la sociedad y la Gobernanza
del gobierno. Decisiones directivas de la sociedad y decisiones directivas del sistema administrativo.
gobernanza publica y gestion publica: distincion e interdependencia. La alta direccion del sector
publico: problemas, directrices, buenas practicas” del Plan Nacional Quinquenal de Investigaciones
(PNQI) 2020 - 2025 adoptado por la ESAP, en tanto recoge el planteamiento problematico que
conlleva la toma de decisiones de los gobernantes en torno al reconocimiento y vinculacion de los
ciudadanos en el marco de la gestion contractual que impulsa cada entidad del Estado al momento
de ejecutar acciones de gestion publica, la cual conlleva el ejercicio de comprometer los recursos que
le son asignados para la intervencion de las necesidades sociales, pero también para la satisfaccion
de los requerimientos que se causan de forma cotidiana al interior de las entidades y que condicionan
el funcionamiento de las mismas si no se atienden de manera oportuna; siendo determinante la
implementacion de buenas practicas de vinculacion ciudadana por parte de los servidores publicos al
momento de generar actos que representen la interdependencia entre gobernanza publica y gestion
publica.



Capitulo 1. ELEMENTOS PROPUESTA DE CONSULTORIA

Este primer capitulo presenta los elementos que permitieron el planteamiento y elaboracion de la
consultoria, tal y como se evidencia en los apartados correspondientes a planteamiento del problema,
objetivos: general y especificos, justificacion, estado del arte, marco tedrico y la metodologia que
enmarcO y sustentd la consultoria, centrada en analizar el ejercicio de control social a la gestion
contractual, como manifestacion de la democracia participativa que busca generar espacios para que
todos los asociados se interesen en el actuar continuo que implica el desarrollo de un Estado.

1.1 Planteamiento del Problema

El constituyente de 1991 reconoci6 a la ciudadania colombiana la facultad para intervenir en los
asuntos publicos de su interés, bien sea que lo hagan de manera directa, a través de organizaciones
civicas, comunitarias o, de sus representantes elegidos democraticamente. Por consiguiente, al revisar
el contenido de la maxima regulacion normativa, se advierte que la misma reconoce diferentes
fuentes que permiten asegurar escenarios que viabilizan la concrecion de actos de participacion en el
contexto de las actuaciones de las entidades que conforman los diferentes niveles del Estado
colombiano (Nacional, Departamental y Municipal).

En ese sentido, en un primer escenario se reconoce el derecho fundamental de solicitar (articulo 23)
la informacion publica que generan y administran las entidades de los distintos niveles y sectores del
Estado y como consecuencia de ello, acceder (articulo 74) de manera oportuna a la misma. De otro
lado, los articulos 37 y 38 constitucionales indican a las autoridades el deber de garantizar el derecho
a la reunion, a la manifestacion publica pacifica y la libre asociacion.

Por ende, en materia especifica de la tematica que busca desarrollar este documento, el constituyente
establecio en el numeral 6 del articulo 95 que sea un deber de las personas y los ciudadanos que
habitan en el territorio nacional participar en la vida politica, civica y comunitaria del pais, mientras
que en el articulo 103 se definié como obligacion a cargo del Estado, promover y apoyar activamente
las diferentes expresiones asociativas de la sociedad civil sin detrimento de su autonomia, asi como
el hecho que en el marco del articulo 41 constitucional se establecio la obligacion de incluir la
educacion en derechos y ciudadania en aras de establecer la promocion constante de los valores
necesarios para suscitar la participacion ciudadana dentro del sistema educativo.

En definitiva, el criterio de participacion ciudadana vista desde la configuracion original de la carta
constitucional que rige al Estado colombiano desde 1991, se asocia al concepto de derecho-deber que
tiene todo ciudadano a la intervencion en las acciones que han sido asignadas en los distintos niveles
de la Administracion publica para garantizar la satisfaccion de las necesidades de la poblacion.

Ahora bien, en lo que respecta con el reconocimiento y el establecimiento normativo del control
social, el mismo se encuentra representado de manera expresa en la Ley 1757 de 2015, en tanto alli
se sefala que el control social es el derecho y el deber de los ciudadanos a participar de manera
individual o a traveés de sus organizaciones, redes sociales e instituciones, en la vigilancia de la
gestion publica y sus resultados.
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Por su parte, la Corte Constitucional considera que el criterio de participacion ciudadana es “un
modelo de comportamiento politico y social, fundamentado en los principios del pluralismo, la
tolerancia, la proteccion de los derechos y libertades, asi como en una gran responsabilidad de los
ciudadanos en la definicion del destino colectivo™ (Sentencia C-180, 1994).

En consecuencia, el ejercicio del control social segiin preceptos normativos, doctrinarios y
jurisprudenciales encuentra multiples justificaciones para que la sociedad civil, en este caso la
sociedad manizalena, de forma organizada o de manera individual, desarrollen actos de seguimiento,
verificacion y control a todas las actuaciones que implican destinacion de recursos publicos, asi como
de quienes los administran.

Asi pues, pese a que el control social constituye un medio legitimo para hacer seguimiento al
cumplimiento de los fines estatales que trata el articulo 1 de la Constitucion, entre los cuales estan
los procesos de contratacion publica, el mismo no logra interiorizarse y desarrollarse de manera
constante, dinamica y significativa entre quienes tienen la facultad de hacerlo, esto es, en los
ciudadanos. En tal sentido, Vargas (2017) resalta que el ejercicio del control ciudadano debe ser
entendido como “‘un poder real”; sin embargo, aun falta mayor participacion y decision en el uso de
los diferentes recursos y herramientas puestos a disposicion de las personas para lograr un
seguimiento, una evaluacion y, finalmente un cambio trascendente en el desarrollo de la gestion
publica.

Prueba de lo indicado en precedencia son los resultados de la encuesta de Cultura Politica ECP
realizada por el DANE (2017) en torno al componente de participacion, donde se advierte que en
Colombia existe una ausencia significativa de reconocimiento y uso de los mecanismos de
participacion ciudadana que dispone la legislacion interna, siendo uno de ellos, el control social a la
gestion administrativa y contractual.

A su turno, los resultados de Transparencia por Colombia (2018) muestran que aun cuando un alto
porcentaje de la poblacion tiene la percepcion de que existe corrupcion en los procesos de
contratacion publica, una muy baja proporcion de la ciudadania se motiva a participar del ejercicio
de control social.

No obstante, pese a contarse con provechosos instrumentos de orientacion en el ejercicio de control
social a los diferentes ambitos que conforman la gestion administrativa del Estado, los referentes
teoricos, legales, doctrinales y estadisticos que apoyan este documento permiten indicar que en el
municipio de Manizales, existe un escaso indice de participacion ciudadana en las etapas que conlleva
la gestion administrativa y, especialmente, la gestion contractual del Estado; situacion que entre otros
fenomenos facilita el incremento en los indices de corrupcion, abre la posibilidad de que se malversen
los recursos publicos asi como, que no se de prioridad a intervenciones con relevancia social por
parte de quienes ostentan la titularidad del gasto publico.

Lo fenomenos antes indicados se gestan a partir de falencias en la identificacion, apropiacion y
formacion en control social por parte de quienes tienen la facultad de activarlas, aunado a una
ausencia del Estado en el acompanamiento, motivacion e interiorizacion de los distintos métodos o
estrategias creadas por el legislador en torno al ejercicio del control social como instrumento que
contribuye a contrarrestar los fendmenos e irregularidades que pueden advertirse en el dia a dia de
quienes desarrollan actos asociados a la gestion contractual publica, entre ellos, la seleccion de
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contratistas y la consecuente ejecucion de recursos mediante relaciones contractuales en los que se
hace parte el Estado.

Infortunadamente, tal tipo de situaciones no son ajenas al municipio de Manizales, puesto que el
control social pareciera carecer del reconocimiento y dominio basico para ser interiorizado y utilizado
por los ciudadanos manizalefios a fin de generar cambios e impactos significativos en el dinamismo
administrativo y contractual de las dependencias que conforman el nivel central de la Administracion
del referido ente territorial, ello, de conformidad con las escasas cifras de intervencion ciudadana que
al momento de configurar este ejercicio de consultoria se lograron establecer por parte de los autores.

Pese al importante nivel de presupuesto publico con el que dispone el municipio de Manizales para
ejecutar las politicas y programas definidos en cada Plan de Desarrollo (un promedio de quinientos
mil millones de pesos por vigencia fiscal) y la constante manifestacion de inconformidad en la
priorizacion del gasto que expresa la ciudadania a traveés de las redes sociales y los medios de
comunicacion, no se cuenta con antecedentes relevantes de ejercicios de control social que permitan
comprobar el aporte que causa tal tipo de actuacion como lo determinan teéricamente los mandatos
normativos ya indicados.

Lo antes indicado, encuentra soporte en las cifras arrojadas por la Personeria de Manizales y la
Cémara de Comercio de Manizales en el Registro Unico Empresarial y Social (RUES). en tanto,
ensefian que entre el ano 2016 y el primer semestre del 2020, en Manizales se registraron 46 veedurias
ciudadanas, de las cuales solo una se constituyd con un objeto especifico en ejercer vigilancia y
control a procesos contractuales que se desarrollaran en dicho Ente Territorial, lo cual constituye una
cifra irrisoria teniendo de presente que son 17 las dependencias que, ademas de conformar la
Administracion Central de un municipio de primera categoria y que reviste la condicion de capital
de departamento, son las encargadas de compendiar de manera cotidiana cientos de procesos
contractuales que se requieren adelantar para el cumplimiento de las metas del Plan de Desarrollo.

Asi mismo, se encuentra que las principales mega obras de ingenieria desarrolladas en la ciudad en
el periodo objeto de este estudio, tales como: Cable Aéreo del Ecoparque Los Yarumos por un valor
aproximado de $6.250.000.000, el intercambiador vial de La Carola por valor inicial de
$25,058,156,867, el puente elevado de la Universidad Autonoma por valor inicial de
§7,674,799,373.6, el deprimido vial de Campohermoso por valor inicial de $11,323,584,859 y el
Proyecto Paralela Norte grupo II, (Sector Bajo Rosales) Puente Bajo Rosales (Sector Aguas de
Manizales) por valor inicial de $15.180.800.742, pese a que se configuran en actos contractuales
cuyos recursos publicos en suma ascendieron a mas de $65.487.341.841, no contaron con
manifestaciones expresas o formales de control social o, si las mismas se realizaron, no se llevaron a
cabo de manera organizada y como tal, no fueron determinantes para visibilizar y prevenir en modo
alguno las diferentes irregularidades (sobre costos e incumplimiento de plazos) que se han dado a
conocer a traves de los medios de comunicacion, decisiones judiciales, disciplinarias e incluso
fiscales; situacion que conlleva a establecer un estadio de apatia ciudadana frente a las grandes
mversiones publicas que se han establecido en el municipio por parte de la administracion central y
algunos entes descentralizados del mismo.

Es decir que, existen razones para considerar que la ciudadania de Manizales, ni a titulo individual o
de manera organizada, pone en practica los instrumentos que se tienen habilitados desde el amparo
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constitucional y normativo para ejercer vigilancia ciudadana y, como consecuencia, controlar la
gestion de lo publico que entre otros ambitos, conlleva la constante concrecion de actuaciones
relacionadas con la gestion contractual, por lo que surge la necesidad de analizar como se genera el
ejercicio del control social en los procesos de contratacion, realizados por las dependencias que
conforman el nivel central de la Administracion Municipal de Manizales entre el afio 2016 y 2020.

En definitiva, la problematica aca expuesta, se plantea teniendo presente, no solo el alcance y las
competencias de los actores estatales que intervienen en la concrecion del ciclo de las politicas
publicas y de la gestion publica propiamente dicha, sino también, el rol determinante que deben
asumir los ciudadanos en los diferentes momentos que conlleva este tipo de gestion en el marco del
Estado social y democratico de derecho que definio la Constitucion Politica de 1991.

Por lo antes planteado, resultando pertinente preguntarse: ;Cuales son los factores que inciden en el
ejercicio del control social en los procesos de contratacion del municipio de Manizales entre el afio
2016 y 2020?

1.2 Objetivos de Estudio

Los objetivos de estudio se plantean partiendo del hecho que, hablar de control social a la gestion
contractual del Estado implica el necesario reconocimiento al concepto de democracia participativa
como categoria genérica y, al principio de participacion ciudadana como manifestaciones de esta
dentro del desarrollo de las gestiones cotidianas que constituyen el quehacer de lo publico.

Objetivo General

Analizar el ejercicio del control social en los procesos de contratacion, en el Municipio de Manizales
entre el ano 2016 y 2020.

Objetivos Especificos

v' Identificar los procesos de contratacion publica realizados por las dependencias que conforman
el nivel central de la Administracion Municipal de Manizales entre el afio 2016 y 2020.

v’ Establecer los mecanismos utilizados por los ciudadanos en Manizales para llevar a cabo el
ejercicio de control social en los procesos de contratacion publica, en el nivel central de la
Administracion Municipal de Manizales entre el afio 2016 y 2020.

v’ Plantear una propuesta de intervencion y fortalecimiento para el reconocimiento, provecho e
incidencia del control social — crudadano a los procesos de contratacion estatal en la
Administracion Central del municipio de Manizales.

1.3 Justificacion
El ejercicio de consultoria nace del reconocimiento segun el cual, el proceso de contratacion publica

en Colombia es una de las principales manifestaciones de la gestion publica, en la medida que, a
través de ¢l, el Estado compromete y ejecuta recursos economicos a fin de satisfacer las demandas
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sociales e institucionales, razon por la que es necesario reconocer a los diferentes actores que
intervienen en tal dindmica, entre ellos a quienes conforman la relacién negocial (partes del contrato)
y, a los que no siendo parte tienen la legitimidad legal para intervenir en los diferentes momentos de
la actuacion contractual (los ciudadanos). Estos, a la luz de lo sefialado en el estatuto contractual (Ley
80 de 1993) y la Ley Estatutaria de Participacion Democratica (Ley 1757 de 2015) deben velar por
la correcta aplicacion de los principios de que trata el articulo 209 constitucional, asi como los propios
del estatuto contractual; transparencia, economia y responsabilidad.

Asi, se verifica que el objeto de la consultoria es importante para la Administracion Publica en la
medida que establece un reconocimiento conceptual, doctrinario y normativo de la gestion publica y
su correlacion con el principio de democracia participativa y sus diversas manifestaciones, de manera
especial con el control social sefialado desde 1991 como criterio determinante en el marco funcional
de la institucionalidad estatal de acuerdo al enfoque dado por el constituyente en el inciso segundo
del articulo 103 y el articulo 270, de modo que, se identifican las politicas y los programas, asi como
la ausencia de iniciativas y estrategias que al momento existen en torno a la materializacion del
control social en la gestion contractual que se adelanta en los distintos niveles del Estado.

De igual modo, se contribuye en el ambito local y de manera especifica en la sociedad manizalena,
de un lado, a la verificacion de la forma como se garantiza desde un criterio estrictamente formal la
intervencion ciudadana en la dinamica contractual que se gesta en cada una de las dependencias del
municipio a quienes se les ha delegado desde el afio 2012 la formalizacion de contratos publicos. De
otro, a reconocer la necesidad que las citadas dependencias den cumplimiento a lo dispuesto en el
articulo 2 de la Ley 1757 de 2015, en la medida que de manera oficiosa deben disenar, mantener y
mejorar espacios que garanticen la participacion ciudadana en todo el ciclo de la gestion publica
(diagnostico, formulacion, implementacion, evaluacion y seguimiento).

A su vez, esta consultoria conlleva un grado de importancia para las Secretarias de Despacho o
Unidades de la Administracion Central de Manizales, dado que, como consecuencia del instrumento
de intervencion ciudadana que se propone en el capitulo 4, podran contar con la oportunidad que se
les realice de forma organizada ejercicios de control social sobre la gestion contractual que las
mismas adelantan, lo cual incentiva el desarrollo de actos contractuales con apego irrestricto a las
normas que las regulan, lo que en términos de practicidad contribuye a la disminucion del riesgo de
corrupcion y de otros fendmenos que afectan el correcto ejercicio de la gestion contractual del Estado.
De igual forma, dadas las caracteristicas que se le han definido al instrumento a que se hace alusion
en el capitulo 4 de este documento, pueden afianzar procesos de orientacion crudadana a fin que los
interesados en verificar las actuaciones contractuales que las mismas propician, lo hagan con claridad
procesal y, como tal, les signifique a los encargados (servidores publicos y contratistas) un menor
esfuerzo en el tramite y resolucion de peticiones, quejas y reclamos que se forjan en torno a
inquietudes propias de la configuracion de sucesos contractuales.
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Adicionalmente, en la jurisdiccion del municipio de Manizales hay ausencia de aproximaciones
académicas asociadas la problematica puesta en cuestion, lo cual llevo a establecer una necesidad de
desarrollar esta consultoria, en aras de conocer el ejercicio del control social en torno a la gestion
administrativa en el ambito local y los procesos que posibilitan la misma, entre ellos la contratacion
estatal, cuyos gestoras han sido las dependencias que componen el sector central de la Administracion
Municipal de Manizales, desde el ano 2016 hasta el primer semestre del afio 2020.

Finalmente, en cuanto a la importancia que este trabajo de consultoria representa de cara al enfoque
de la Maestria en Administracion Publica de la Escuela Superior de Administracion Publica ESAP,
mismo se cumple en la medida que no solo realiza un ejercicio de verificacion y resefia conceptual,
doctrinaria y normativa de uno de los componentes de la Administracion Publica, como lo es la
gestion contractual, sino que, producto del desarrollo de los objetivos propuestos, se estructura y
habilita para uso de toda persona en Manizales e incluso en Colombia, un instrumento de intervencion
ciudadana que entre otros aspectos, contribuye a cumplir los objetivos de la iniciativa de formacion
en control social® que se ha venido gestando desde el afio 2003 con el liderato del Departamento
Administrativo de la Funcion Publica (DAFP) y el apoyo de la ESAP.

Lo anterior, se causa en la medida que es un instrumento que no desconoce el Plan Nacional de
Formacion para el Control Social a la gestion publica, sino que, por el contrario, se apoya
conceptualmente en la guia numero tres de tal instrumento orientador y la concreta en el ejercicio
practico de verificacion de la dinamica contractual de quienes comprometen recursos publicos en el
marco de la Ley 80 de 1993 y las normas que la complementa o modifican. Por consiguiente, la
propuesta de intervencion ciudadana contribuye de manera asertiva en el cumplimiento de los deberes
sociales que se le asocian a la ESAP, aunado a que le sirve de insumo para que se brinde un nuevo
criterio de fortalecimiento desde el rol activo que la ESAP tiene por disposicion legal en la Red
Institucional de apoyo a las veedurias ciudadanas.

1.4 Estado del Arte

En el siguiente apartado se constata la revision de los principales antecedentes investigativos que se
asocian al marco de la presente consultoria y que se han realizado a nivel internacional y nacional,
para lo cual fue necesario identificar los objetivos planteados, las metodologias implementadas y los
principales hallazgos de estudio. Conforme a ello, surgio la necesidad de consolidar el siguiente
marco referencial, en aras de ahondar la tematica desde diferentes perspectivas.

Internacional

Siguiendo un orden cronologico, en el plano internacional aparecen referentes teodricos como
Schneider (2007), quien trabajo en el analisis de casos asociados a la participacion ciudadana en los
gobiernos locales de Buenos Aires y Barcelona, para lo cual se implementd una estrategia
comparativa de los contextos politicos y la influencia de la cultura politica en dichas ciudades, en
aras de cotejar las relaciones existentes entre las variables involucradas, encontrando con ello que las
concepciones y la dinamica de la participacion ciudadana respondian directamente al contexto

I Plan Nacional de Formacion en Control Social a la Gestion Publica
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politico en cada caso, pues a mayor descentralizacion y estabilidad institucional, mayor desarrollo
territorial y, por ende, mayor participacion ciudadana, tal y como se evidencio en Barcelona, donde
las politicas publicas estaban orientadas al consenso mediante un modelo de participacion consultiva;
caso contrario a lo que se encontr6 en Buenos Aires, donde se pudo evidenciar menor
descentralizacion en el contexto politico, pero mayor conflicto e inestabilidad institucional, puesto
que funciona una politica de legitimacion direccionada al control y toma de decisiones, limitando de
esta forma el desarrollo territorial y promoviendo una escasa participacion individual y asociativa, lo
que en ultimas establece que la cultura politica se correlaciona con el grado de participacion
ciudadana y de desarrollo local.

Entretanto, Ramirez (2015) expuso los modelos de participacion ciudadana visibles en Madrid,
contrastando para ello las variables estructurales asociadas al macro contexto de la participacion y
las variables individuales relacionadas con los recursos o factores que impulsan a la ciudadania a
participar y a ejercer control social. Por lo tanto, hizo uso de la encuesta para la recoleccion de la
informacion y, para su posterior analisis, siguid un metodo cuantitativo orientado al uso de modelos
de ecuaciones estructurales que arrojaron las estructuras causales del problema mediante la
identificacion del tipo de relaciones que se establecieron entre las variables objeto de estudio,
concluyendo asi que los ciudadanos tienden a involucrarse en las politicas de democracia
participativa atendiendo al siguiente orden de recursos individuales: educacion, interes por la politica,
desafeccion politica, orgullo comunitario, eficacia y normas sociales positivas, considerando como
causales de caracter estructural la corrupcion y el fraude economico que esconden los procesos de
contratacion estatal, lo cual determina en gran manera la actitud en el contexto civico.

Por ultimo, en Peru, Salas la Torre (2019) desarrollo su estudio con enfoque mixto orientado al
analisis de la participacion ciudadana en la ejecucion de los proyectos de inversion publica de la
municipalidad de San Martin de Porres durante el afio 2018, para lo cual utilizé un método descriptivo
enmarcado en la observacion y la encuesta, con el proposito de describir y operacionalizar las
variables inmersas en la problematica, respondiendo a diferentes dimensiones, indicadores, items,
escalas de medicion y rangos; lo cual obtuvo como resultado que, pese a que los ciudadanos tienen
una percepcion positiva respecto a la importancia de la vigilancia y control ciudadano a los proyectos
de inversion, estos no participan activamente en temas de gestion publica, segun ellos debido a la
falta de mecanismos de concertacion entre el Estado y la sociedad, argumentando por ejemplo que,
la falta de iniciativas en temas de indole publico por parte de la comunidad se debia a la falta de
transparencia politica a la hora de rendir cuentas acerca de la ejecucion de contratos estatales y del
cumplimento de la normativa que los rige. Por consiguiente, al terminar su consultoria, la autora
recomendo que las nuevas propuestas de estudio estén enfocadas en mejorar la cobertura y calidad
de los procesos de participacion, control y vigilancia social a los procesos de inversion publica.

Nacional

Ahora bien, en cuanto refiere a la recopilacion de los principales estudios generados en Colombia
durante los ultimos 6 afios con relacion a las consultorias que han intentado resolver diferentes
interrogantes en torno al control social, se rescatan los siguientes: Mafla y Aguirre (2014), quienes
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propusieron establecer los mecanismos de participacion ciudadana a traveés de los cuales se puede
ejercer control social a la contratacion estatal en el marco de la Ley 80 de 1993, de modo que, para
alcanzar tal planteamiento, los autores parten del reconocimiento a la existencia de una serie de
mstrumentos o figuras llamadas “Mecanismos de Participacion”. En este sentido, resaltan que dicho
estudio permitid evidenciar el control social como finalidad del derecho.

En definitiva, el referido antecedente bibliografico deja las siguientes conclusiones: a) No todo
procedimiento de participacion ciudadana incorpora un ejercicio de control social, por lo tanto el
Estado no contribuye o facilita el ejercicio del Control Social a los ciudadanos en la contratacion
estatal, ademas que no se esta cumpliendo con lo establecido en el articulo 66 de la Ley 80 de 1993;
b) el control social se enfoca como el principal instrumento de participacion que tiene la ciudadania
para ejercer su derecho y deber de vigilar la gestion publica; ¢) en lo que especificamente atafie al
control de la contratacion estatal, concluyen los autores que, tal manifestacion de la participacion
ciudadana en el pais se ejerce en la etapa precontractual, estiman que hace falta que desde el
legislativo se atienda el control social en las otras etapas del contrato como son la ejecucion y
liquidacion con el fin que se fortalezcan estas figuras y, de ese modo, se concrete un marco escénico
mas amplio que el que ha planteado la legislacion y la jurisprudencia.

Por su parte, Latorre y Tamayo (2015) investigaron sobre participacion ciudadana y democracia
experimental en la Constitucion Politica 1991, identificando tanto actores sociales que, mediante
Iniciativas alter-juridicas propiciaron nuevos escenarios de control social, como programas y
proyectos enfocados desde las politicas de responsabilidad social empresarial a fortalecer los
vinculos entre la sociedad civil, la democracia local y el control social a la gestion publica.

Por tanto, dichos autores llegaron a la conclusion que la dinamica de la institucionalidad y los
escenarios no institucionales de control social incluye conflictos, los cuales generan en gran parte de
la poblacion desencanto y frustracion contra los mecanismos institucionales y legales de
participacion ciudadana, situacion que da cuenta de la apatia de la poblacion para apropiarse de los
mstrumentos establecidos en el ordenamiento constitucional y legal.

Es asi como, a partir de los planteamientos antes sefialados, los autores determinan que existe un
desfase entre el universo ideal, arquetipico de lo que es la democracia como sistema, que no es
coherente con una practica cotidiana que vivencie empiricamente lo que implica una vida en los
valores de la democracia. Por ende, se alaba la democracia y sus mecanismos de participacion
ciudadana, pero se asume una ciudadania cinica que reniega de la misma, reclama los derechos, pero
no cumple con los deberes que implican el empoderamiento ciudadano y la defensa colectiva del bien
publico.

Seguidamente, Iglesias (2016) se encargo de analizar la participacion de la ciudadania y el control
social que se debe ejercer de manera permanente y activa dentro de la contratacion estatal para evitar
casos de corrupcion al adquirir bienes, obras y servicios por parte de instituciones publicas, que al
utilizar los recursos economicos presupuestados pueden ser dilapidados dejando de cumplir una de
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las funciones principales del Estado, que es garantizar el buen vivir de todos los ciudadanos a traves
de servicios como la salud, educacion, trabajo, vivienda, entre otros.

Lo anterior permitio llegar a las siguientes conclusiones: 1) se reconocid la necesidad de asentar la
participacion a traveés de medios que no solo permitan una incidencia del crudadano en las decisiones
de la autoridad, sino que tambien es necesario que este se convierta en un fiscalizador del Estado en
su conjunto teniendo como herramienta al control social; 2) el control social visto y entendido como
una herramienta debe contar con un desarrollo normativo y aplicacion de mecanismos que la hagan
efectiva, siendo en la contratacion publica la veeduria ciudadana el proceso mas adecuado; y, 3)
Colombia tiene una regulacion mucho mas detallada que permite que el ciudadano esencialmente
participe en la vigilancia al quehacer estatal, pero no cualquier ciudadano, sino aquel que pueda
asegurar el éxito en el proceso.

Asimismo, cabe resaltar lo propuesto por Vargas (2017) en el marco del proceso denominado control
social en la contratacion publica de las alcaldias locales de la ciudad de Bogota, teniendo en cuenta
que la autora busca contribuir en la comprension del marco legal y reglamentario que se encuentra
inmerso en la contratacion estatal a fin que la ciudadania conozca, participe, haga seguimiento y uso
de sus deberes y derechos para ejercer el control social a través de los mecanismos e instancias
formales definidas para ello, y asi mismo, construir una ciudad incluyente, que asegure la correcta
planeacion, implementacion y ejecucion de las politicas publicas, haciendo énfasis en que la
contratacion publica se hace efectiva para el beneficio de la comunidad.

En definitiva, es oportuno tener en cuenta que los referidos antecedentes muestran como rasgo en
comun el hecho que se enfocan en analizar la importancia y utilidad de los mecanismos de
participacion ciudadana, y mas especificamente, del control social en torno a la gestion publica desde
un angulo estrictamente teorico, dejando de lado el planteamiento de estrategias de intervencion y
fortalecimiento a quienes estan legitimados para ejercer el control social, asi como el hecho que
tampoco se propone el disefio e implementacion de algun tipo de instrumento pedagdgico que permita
a los ciudadanos interesados ejercer de manera constante el tipo de control aca enfatizado a la
contratacion estatal.

1.5 Marco Teorico

En esta instancia resulta pertinente plantear un marco conceptual, historico y normativo que sustente
el objeto de estudio, debido a la gran importancia que representa ahondar en conceptos tales como:
democracia participativa, participacion ciudadana, control social, gestion publica y, gestion publica
contractual, en aras de establecer las relaciones que se establecen entre si.

Marco Conceptual

+ Democracia Participativa
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Para establecer una mejor comprension de los conceptos especificos que determinan esta consultoria
(control social), resulta oportuno reconocer el escenario de debate que se ha creado y aun se conserva
sobre concepto de “democracia” desde el modelo hegemonico al modelo contrahegemonico, el cual,
es sintetizado de manera magistral por Santos y Avritzer (2002), tal y como se recrea en la Tabla 2
donde se presenta un esquema comparativo de las definiciones y caracteristicas de cada uno de los
mismos.

Tabla 1 Comparacion entre el Modelo Hegemonico y el Modelo Contrahegemonico.

Modelo Hegemonico

Modelo contrahegemadnico

Democracia Representativa

Democracia participativa

Este planteamiento se nutre de la herencia del
pensamiento liberal que otorga relevancia a
asuntos como el predominio de las reglas y las
instituciones, la ciudadania de baja intensidad, la
competencia entre élites por el favor del
electorado, los procedimientos para la eleccion de
representantes y la participacidn politica, entendida
como la eleccion de estos ultimos para cargos de
responsabilidad publica.

Sobre estas premisas se consolidé el modelo de
democracia representativa que se impuso casi
como paradigma unico de organizacion politica en
los dos ultimos siglos.

El modelo de democracia liberal comenzd a
mostrar signos de fatiga en la segunda mitad del
siglo XX, cuando, en un contexto de tamaiio,
complejidad vy diversidad crecientes de las
sociedades modernas, ganaron terrenos fendmenos
como el predominio de las formas sobre los
contenidos sustantivos del ejercicio democratico;
el peso notorio de las burocracias en la toma de
decisiones, en detrimento de wuna gestion
participativa de los asuntos publicos; la pérdida de
confianza de los ciudadanos en las instituciones
representativas, cada vez menos capaces de
expresar la diversidad social; la consecuente apatia
de la ciudadania para hacerse presente en el
escenario politico y la distancia cada vez mas
visible entre representantes y representados,
reflejada en la aguda crisis de credibilidad de los
partidos y movimientos politicos.

Este modelo establece un reconocimiento hacia la
diversidad social y cultural de las sociedades
modernas (la demo diversidad); el rechazo a toda
forma tunica y universal de organizacion social; el
caracter socio-historico de las instifuciones
politicas, configuradas segtin factores de tiempo,
espacio y cultura; la indeterminacion de las
dinamicas sociales y politicas, lo que abre la
posibilidad a que los esquemas democraticos
cambien y se recreen continuamente; y, sobre todo,
el papel mas activo y determinante de los
ciudadanos, sus organizaciones y sus movimientos
en la toma de decisiones publicas y en la
resignificacion de la politica.

Fuente: Elaboracién propia.

En este sentido, la Tabla 2 sefiala que el modelo hegemonico impulsado por autores como Bobbio
(2001), Sartor1 (1998) entre otros, y por organismos internacionales, destaca el caracter formal,
procedimental y normativo para asegurar la libre concurrencia de los actores politicos, afianzando el
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régimen politico; mientras que el contrahegemonico destaca la lectura de De Souza Santos (2004) en
la que se propone la discusion de la esencia de la participacion, concebida como relacion social de
poder y, por lo tanto, politica, a través de la cual una pluralidad de actores, individuos y grupos
sociales se encuentran y confrontan, ejerciendo su capacidad de decision para orientar los recursos
en funcion de la solucion de sus aspiraciones.

Por ello, para Pedraza (2015) la democracia participativa alude a procesos de reconocimiento de
ejercicio del poder que implican la maximizacion de las posibilidades de incidencia de los ctudadanos
en la gestion y construccion de lo publico.

Si bien, el ejercicio de democracia participativa se instrumentaliza en el concepto de participacion, y
mas concretamente en el de participacion ciudadana, Ligarreto (2017) y, Velasquez y Gonzalez,
(2003) coinciden con Guillen, Saenz, Badii y Castillo (2009) cuando afirman que, la participacion
ciudadana es un fenomeno esencialmente politico que hace referencia a un tipo de relacion entre dos
actores, el Estado y la sociedad civil en un espacio, el espacio de lo local.

Dicho de otro modo, lo anterior contrasta las caracteristicas y condiciones que han definido y definen
los conceptos de democracia representativa y democracia participativa, siendo esta ultima la version
evolucionada de la primera y, como tal, el referente conceptual que enriquece el enfoque de este
documento.

Participacion Ciudadana y Control Social

Segun Hernandez (2010) en Colombia la participacion ciudadana y mas especificamente, el ejercicio
del control social a la gestion publica, esta precedida por la vision liberal, misma que sirvio de base
a la justificacion de los mecanismos de participacion ciudadana que se encuentran definidos en la
Constitucion Politica de 1991.

Por ende, Restrepo (1997) indica que “La participacion social refiere a diversos mecanismos que
posee la sociedad para incidir en las estructuras estatales y las politicas publicas. Por lo tanto, el
estudio de la participacion social equivale a las mediaciones entre el Estado y la sociedad”.

De igual manera, resulta relevante tener presente lo considerado por Herrera (2018) al respecto del
criterio de participacion social en el estudio “La Politica de Participacion Ciudadana en Bogota D.C.
Colombia y Santiago de Chile, en el marco de la Gobernabilidad democratica y la Gobernanza 2012
— 2016 en tanto, alli se indica que existen multiples formas de diferenciar las modalidades de
participacion, en lo cual, coinciden otros autores como Escobar (2004, p. 106) quien define las
siguientes formas: la instrumental en donde se participa recibiendo beneficios sociales, la consultiva
que incluye los mecanismos de control social y de seguimiento a los compromisos publicos, la
gestionaria que integra los mecanismos de participacion en la gestion y ejecucion de los programas,
y las modalidades de habilitacion social o empoderamiento. Estas modalidades, bajo el criterio del
autor, pueden desarrollarse en cualquier momento del ciclo de la gestion publica (diagnostico, diseno,
ejecucion, evaluacion, redisefio y control social).
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Por su parte, en el modulo denominado preguntas mas frecuentes sobre control social y veedurias
elaborado por la Direccion de Veedurias y la Vicepresidencia de Gestion Civica y Social, de la
Céamara de Comercio de Bogotd, se ofrece una definicion tripartita del criterio de control social, la
cual se concreta en los siguientes términos:

El control social se interpreta como una modalidad de participacion ciudadana. Es el derecho v deber que tiene
todo ciudadano, considerado individual o colectivamente, para prevenir, racionalizar, proponer, acompanar,
sancionar, vigilar v controlar la gestion publica, sus resultados v la prestacion de los servicios piiblicos
suministrados por el Estado v los particulares, garantizando la gestion al servicio de la comunidad. El control
social se puede entender también como una forma de autorregulacion social. (Camara de comercio de Bogotd,

sf,p.4)

En ese orden de ideas, se comprende que en Colombia el ejercicio del principio de participacion
ciudadana llevo a que el legislador estableciera y activara una serie de instrumentos denominados
Mecanismos de Participacion Ciudadana, mismos que se encuentran expuestos entre otros, en las
Leyes 134 de 1994, 489 de 1998 y 1757 de 2015. Entre tales insumos se resalta el establecimiento
del denominado control social.

Por su lado, Restrepo (1997, p. 97) establece el criterio de control social como aquello que “Refiere
a los diversos mecanismos e instancias que posee la sociedad para incidir en las estructuras estatales
y las politicas publicas™. a lo cual, Urrego agrega:

El control social es entendido como una prdctica democrdtica que favorece la organizacion social en el marco

de la democracia participativa por oposicion al modelo representativo. En esta perspectiva se pretende que la
vinculacion de los ciudadanos a los ejercicios de control al Estado sea activa. (Urrego, 2016, p. 12)

En consecuencia, resulta oportuno acudir a los postulados de Velazquez et al (2020), en cuanto alli
se puede advertir con claridad que, en lo concerniente con la participacion, las teorias de corte liberal
ponen el enfasis en la misma como una accion propiciada por sujetos individuales, quienes de manera
autonoma y siguiendo los dictados de su conciencia deciden participar para obtener un beneficio
particular.

Este mismo autor resalta los enfoques inspirados por las teorias de los movimientos sociales (incluido
el paradigma marxista) que miran la participacion como intervencion de sujetos colectivos, es decir,
de grupos, clases, organizaciones, comunidades, redes con identidad e intereses compartidos, que
buscan un beneficio de caracter particular (de utilidad para el grupo que participa) o global (beneficio
que trasciende el interés del grupo que participa).

En otras palabras, en el ejercicio de participar bien sea de manera individual (teoria de corte liberal)
o como manifestacion comun o colectiva (teorias de los movimientos sociales), se ha aceptado que
tal tipo de accion ciudadana constituye un derecho para la obtencion de otros derechos (Dagnino,
2006).

En ese sentido, la participacion otorga a sus portadores un conjunto de atribuciones y prerrogativas
comunes a todos los derechos, definidas en la doctrina de los Derechos Humanos. Ademas, obliga al
Estado a garantizar las condiciones para su ejercicio pleno por parte de los sujetos de derecho, siendo
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este un rasgo central de la democracia participativa en tanto centra su foco en la participacion
ciudadana sin contraponerla a la representacion politica (Velazquez et al., 2020).

Asi, podria considerarse que el concepto actual de participacion ciudadana se corresponde con las
caracteristicas reconocidas a tal fenomeno desde el régimen contrahegemonico. En tal sentido, el
Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo, considera que:

Es un proceso de construccion de las politicas publicas que, conforme al interés general de la sociedad
democrdtica, canaliza, da respuesta o amplia los derechos econémicos, sociales, culturales, politicos v civiles
de las personas, v los derechos de las organizaciones o grupos en que se integran, asi como los de las
comunidades v pueblos indigena. (CLAD, 2009, pp. 3—4)

En consecuencia, se advierte la existencia de varias clasificaciones conceptuales y tedricas que
establecen versiones de las practicas participativas; mismas, que a la luz de lo establecido por
Velazquez et al (2020) son heterogéneas en tanto responden a multiples formas de interaccion social
y politica, lo que permite la construccion de tipologias para su analisis.

Por ello, una de las primeras y mas conocidas clasificaciones teoricas de la participacion es la
“Escalera de la participacion”, propuesta por Sherry Arnstein (1969), quien distingue ocho categorias
(Manipulacion, Terapia, Informacion, Consulta, Apaciguamiento, Colaboracion, Poder delegado y
Control ciudadano) de acuerdo con el alcance de la incidencia ciudadana en las decisiones publicas,
tal y como se puede ver a continuacion:

Tabla 2 Categorias propuestas por Sherry Arnstein (1969) en la Escalera de la participacion.

1 Manipulacién | Es una forma de instrumentalizacion de ciudadanos, convocados por las
autoridades para que hagan presencia en escenarios a los que son invitados
como objetos “decorativos”, en el marco de una estrategia de relaciones
publicas de las autoridades.

Terapia Es la participacidn convertida en medio para que algunos sectores sociales —
especialmente aquellos que han sido politica y socialmente excluidos-
expresen sus molestias y se desahoguen frente a las autoridades a fin de que
eliminen sus formas de “desadaptacion social”.

3 Informacion En este caso, las autoridades brindan informacion sobre un asunto especifico
a grupos de ciudadanos a través de diferentes canales, para que estos
conozcan procesos o decisiones publicas, sin que haya posibilidad de
respuesta o réplica de los beneficiarios de la informacion.

4 Consulta Los ciudadanos son invitados a opinar sobre un aspecto de su interes, sin que
necesariamente esa opinion sea tenida en cuenta para la toma de decisiones.
5 | Apaciguamiento | Esuna forma de participacion en la que la ciudadania puede tener alguin nivel
de influencia a traveés de su intervencion en comisiones o justas asesoras en
las que no necesariamente son mayoria, las cuales se mantienen siempre bajo
el control de las autoridades, de modo que estas puedan mantener el poder
de decision.

6 Colaboracion En este caso, la ciudadania y las autoridades definen reglas de juego de una
relacion de cooperacion para la toma de decisiones a través de espacios
compartidos de formulacion de propuestas y toma de decisiones, aunque estas
ultimas siguen siendo competencia de las autoridades y de los o6rganos de
representacion politica.

(]
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7 Poder delegado

Este tipo de participacion implica una capacidad de los ciudadanos de
intervenir en las decisiones finales acerca de asuntos especificos que les
afectan. Incluye un poder de veto de los ciudadanos ante decisiones que no
encajan en sus intereses.

8 Conftrol
cindadano

Es el nivel mas alto de la escala, en el que los ciudadanos controlan recursos,
e instrumentos de gestion, asi como el poder de decision. Tienen a su cargo
la gestion de un proceso o proyecto. Es una forma de autogestion ciudadana

de su propio desarrollo.

Fuente: Elaboracién propia.

Asi, la Tabla 3 permite establecer ocho conceptos o formas de como se puede entender y asumir el
rol del crudadano cuando éste se vincula al ejercicio de participacion en el marco de ejercicio estatal,
siendo importante resaltar que el nivel ocho (8) constituye el estado ideal del del tipo de ejercicio que

aca se enfatiza, en tanto, es alli donde los ciudadanos ejercen un control real y material de los

Irecursos.

Por su parte, Velazquez (2005) propone una tipologia adicional de las practicas participativas, que

resulta del cruce de la caracterizacion de los actores participantes y los rasgos de su entorno, modelo
que se sintetiza en la siguiente tabla donde se propone la participacion sustantiva o efectiva, formal

y/o instrumental, reivindicativa y/o contestataria, y la no participacion, acompanadas de su respectiva

descripcion tipologica.

Tabla 3 Tipologia de las practicas participativas propuesta por Velazquez (2005).

1 Participacion

Un tipo de accién a través de la cual los actores sociales y los agentes

sustantiva o efectiva | estatales acuerdan las acciones necesarias para satisfacer las demandas e

iniciativas de los participantes y las autoridades las ponen en marcha como
parte de su gestion.

Este tipo de participacidon opera generalmente a través de dispositivos de
deliberacién y concertacién, asi como de formas de cooperacion para la
accion, lo que produce valores agregados para todos los actores (modelo de
suma positiva). Es una participacion efectiva en tanto produce resultados
concretos en términos de las propuestas de origen ciudadano.

2 Participacion
formal y/o
instrumental

Cuando existe un ambiente politico institucional favorable, las identidades
colectivas se muestran deébiles, la participacion se vuelve formal y/o
instrumental:

La primera coloca el énfasis en las formas, en el cumplimiento de normas
por si mismas, no tanto en los contenidos de la participacion (la
reivindicacion de derechos para mejorar la calidad de vida).

La segunda surge de una relacion utilitaria y asimetrica entre Estado y
actores sociales, en la que el primero involucra a la poblacion en la gestién
local a fin de reducir costos de inversion o ganar legitimidad politica sin
que la poblacion tenga un lugar importante en la toma de decisiones ni logre
una participacion efectiva que le permita obtener beneficios.

En ambos casos, el Estado tiende a controlar el proceso e imprimirle la
orientacidén que mas le conviene.
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3 Participacion Su caracteristica mas importante es la cooperacidn social para enfrentar al
reivindicativa y/o | Estado debido a sus decisiones de politica o para presionarlo en forno a la
contestataria consecuciéon de bienes publicos. Esta modalidad supone una fuerte
iniciativa social a través de dispositivos institucionales o de movilizacion,
lo cual a su vez implica identidades sociales sélidas, y un régimen politico
cerrado a las demandas sociales. Puede concluir en formas de negociacion
y concertacion, pero también en formas autoritarias de exclusidn.
4 No participacién | Finalmente, cuando el entorno politico es desfavorable y las identidades
(Clientelismo/ sociales débiles, el resultado es la ausencia de entornos y de practicas
Autoritarismo) participativas, la desmovilizacién social en torno a bienes publicos y el
desinterés del Estado por propiciar la participacion ciudadana. En ese caso,
se abre el camino a otras formas de relacion entre la sociedad y el Estado:
el clientelismo, el populismo, el autoritarismo, el asistencialismo, las
formas tecnocraticas de gestion publica o una combinacién de ellas.

Fuente: Elaboracién propia.

El contenido de la Tabla 4 permite identificar cuatro interpretaciones de la participacion, lo cual
contribuye a clarificar desde un ambito conceptual y tedrico el como cada grupo poblacional de
conformidad con sus usos y costumbres adapta y asume el desarrollo del ejercicio de participacion
ciudadana. Esta dentro del marco de la autonomia de cada ciudadano o actor social, circunscribirse
o identificarse y proceder de conformidad con alguna de las manifestaciones dadas en la tabla objeto
de esta reflexion.

En definitiva, lo que se determina con los preceptos de indole tedrico hasta aca expuestos, es la
convalidacion doctrinal que al respecto de la garantia e importancia de la participacion de la
ciudadania en torno a las causas del Estado se han dado en diferentes sistemas de la sociedad.
académico, gobierno y comunitario. Ahora bien, para efectos de esta consultoria, tales componentes
de intervencion no encuentran desarrollo en si mismos, sino que deben analizarse y comprenderse en
el marco de la gestion publica y la gestion publica contractual como manifestacion especifica de la
primera.

Gestion Publica y Gestion Publica Contractual

En lo que concierne al concepto de gestion publica, se tiene que las ciencias de la administracion han
transitado de la administracion a la gerencia, y de la gerencia a la gobernanza. Tal y como lo indica
el Instituto para la Democracia y la Asistencia Electoral.

La gestion piiblica esta configurada por los espacios institucionales v los procesos a través de los cudles el
Estado disefia e implementa politicas, suministra bienes y servicios v aplica regulaciones con el objeto de dar
curso a sus funciones. Teniendo en cuenta que la gestion piblica se ocupa de la utilizacién de los medios
adecuados para alcanzar un fin colectivo. (IDEA Internacional, 2009, p. 14)

En ese orden, resulta claro establecer que bajo la orientacion del articulo 2 de la Constitucion
Nacional de 1991, las instituciones publicas y quienes las determinan, deben garantizar que los
mstrumentos y medios dados por el legislador para la consecucion de dichos fines se enfoquen hacia
el reconocimiento y materializacion de los intereses generales de la sociedad.
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Al hablar de gestion publica como factor determinante en la esencia de los gobiernos y entes del
Estado, se hace necesario involucrar y generar un especial reconocimiento al criterio de la gestion
contractual publica, ello como consecuencia que a la luz de lo definido por el Departamento Nacional
de Planeacion DNP (s.f) para el establecimiento de un buen gobierno, se hace necesario la relacion
de una serie de programas estratégicos, dentro de los cuales se establece la gestion contractual publica
cuyo enfoque esta dado en el sentido que la contratacion publica se dé bajo el fortalecimiento de las
compras publicas y de las politicas y practicas de contratacion.

De esta manera, y para el caso de las entidades estatales, dentro de las cuales se encuentran los
municipios, se llega a la configuracion del inciso final del articulo 150 constitucional y
posteriormente a la expedicion de la Ley 80 de 1993 — Estatuto General de contratacion y todas las
normas que le han generado complementos, variaciones o ajustes, mismas que, en suma, constituyen
el marco ordinario, comun o general de la gestion contractual publica en Colombia.

Asi pues, a la fecha se han establecido cinco (5) formas, meétodos, herramientas o sistemas de
seleccion de contratistas, denominadas en la Ley 1150 de 2007 como modalidades. El principal
metodo lo constituye la licitacion publica bajo la definicion y regulacion que de la misma realiza la
Ley 80 de 1993, seguida de la seleccion abreviada que se manifiesta bajo el criterio de menor cuantia,
subasta mversa o acuerdo marco de precios, el concurso de méritos y la contratacion directa definida
enla Ley 1150 de 2007, y finalmente, se encuentra la invitacion publica o proceso de minima cuantia
el cual fue incorporado en la Ley 1150 de 2007 por intermedio de la Ley 1474 de 2011 y desarrollado
en la actualidad por el Decreto 1082 de 2015.

De este modo, se llega al examen del ultimo de los criterios planteados en la parte introductoria de
este acapite, esto es, el criterio de participacion ciudadana como género y el control social como
manifestacion especifica que se concreta, entre otros ambitos de la gestion publica, dentro de las
etapas que configuran las actuaciones de indole contractual.

En ese sentido, resulta oportuno indicar que el control social a la gestion publica implica un
reconocimiento al concepto de democracia participativa como categoria genérica y al criterio de
participacion ciudadana como especie o forma de manifestacion de esta.

No obstante, el ejercicio de control social como manifestacion de la participacion ciudadana en el
ambito de la contratacion, se legitima en la medida que se involucra de manera expresa a los
ciudadanos dentro del grupo de participes especificos que hacen parte del proceso de compras
publicas, asi como el hecho que, la norma orientadora de tal tipo de procesos, sefiala la necesidad de
que quienes impulsan desde la administracion estos actos, reconozcan e involucren a los ciudadanos
de manera organizada o independiente en la vigilancia, control y seguimiento de los documentos y
etapas propias de los procesos contractuales.

Por lo tanto, se establece que desde el estatuto contractual publico, todo contrato que celebren las
entidades estatales, estara sujeto a la vigilancia y control ciudadano, razon por la cual las asociaciones
civicas, comunitarias, de profesionales, benéficas o de utilidad comun, podran denunciar ante las
autoridades competentes las actuaciones, hechos u omisiones de los servidores publicos o de los
particulares, que constituyan delitos, contravenciones o faltas en materia de contratacion estatal,
motivo por el que las autoridades deben brindar especial apoyo y colaboracion a las personas y
asociaciones que emprendan campanas de control y vigilancia de la gestion publica contractual.
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De este modo, se deja establecida la relacion intrinseca que doctrinal y normativamente hablando se
ha logrado concretar entre el principio de democracia participativa como genero, la participacion
ciudadana como manifestacion especifica de este y, el escenario de materializacion del control social
como una especie de la participacion ciudadana en torno a la gestion publica del Estado, y de manera
puntual a la gestion de compra publica de las entidades que deben someterse al régimen especifico
que al respecto se ha definido por el legislador.

Marco Historico

En torno a este acapite del documento, debe indicarse en un primer momento la significacion historica
de la participacion ciudadana citada por Velazquez.

Los provectos de reforma del Estado surgidos en América Latina en los arios ochenta del siglo pasado,
convergen en la tesis de que la participacion ciudadana es findamental para garantizar la legitimidad, la
eficiencia, la pertinencia v la efectividad de la gestion piiblica. (Veldzquez et al., 2020, p. 34)

La historia del control social a la contratacion en Colombia es relativamente nueva: previo a la
Constitucion Politica de 1991 el concepto de participacion ciudadana no tenia un uso extendido en
el sistema politico colombiano y, por extension, el control social a la contratacion no figuraba como
mecanismo efectivo. La funcion de vigilancia se encontraba en cabeza de los 6rganos de control y el
control politico ejercido por el Congreso de la Republica, pues dentro de los derechos consagrados
en la constitucion vigente y en el desarrollo normativo, no existia el de la participacion ciudadana,
no habia una intervencion activa del pueblo en el quehacer de lo publico, el tnico concepto de lo
publico radicaba en la prestacion de servicios por parte del Estado.

De los antecedentes mas relevantes de control social o mas bien, de participacion ciudadana en la
gestion publica, se tiene la Ley 11 de 1986, “Por la cual se dicta el Estatuto Basico de la
Administracion Municipal y se ordena la participacion de la comunidad en el manejo de los asuntos
locales”, en ella se evidencia un esbozo de participacion ciudadana en los quehaceres publicos, pero
su incidencia radica en que marca el inicio del proceso de descentralizacion y democratizacion del
pais, que a la par del acto Legislativo 01 de 1986, donde se establece la eleccion popular de alcaldes,
incluye la participacion ciudadana como forma de incorporar a las comunidades en la vida publica
municipal.

Durante el gobierno de Belisario Betancur Cuartas (1982 — 1986) se implemento el Plan de
Rehabilitacion Nacional: Un Objetivo Nacional para aclimatar la paz en Colombia. El Plan se
consolidé como una politica integral y coherente de amplias proporciones, que entre otros factores
apunta a contener “la utilizacion de la violencia armada como estrategia infructuosa y esterilizante
para conseguir cambios en ocasiones justificados” (Departamento Nacional de Planeacion, 1985, p.
3).

El Plan Nacional de Rehabilitacion contemplaba la creacion de los Consejos de Rehabilitacion, a los
que se les incorporaron la funcion de colaborar en la tarea de seguimiento, control y evaluacion de

programas, proyectos y convenios que se ejecutaban en desarrollo de las acciones del Plan (Decreto
3270 de 1986).

A raiz de los procesos de paz llevados a cabo en los gobiernos de Belisario Betancur (1982 — 1986)
y Virgilio Barco (1986 — 1990) toma fuerza la participacion ciudadana, debiéndose anotar aqui que
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el ambiente ya estaba dado para el desarrollo de las discusiones del constituyente, lo cual se puede
evidenciar en lo que anota Antonio Sanguino:

A pesar del hundimiento de la reforma constitucional del 89, el M-19 continué el proceso de negociacion v
firmé su acuerdo de paz en marzo de 1990, bajo el compromise de los pactantes (Gobierno Nacional, Partidos
Politicos, M-19 v la Iglesia Catélica en calidad de tutora del proceso) de hacer posibles los consensos en
materia de veformas, logrados en las mesas de dialogo que con participacion de los diversos sectores de la
sociedad colombiana se instalaron a lo largo del proceso de conversaciones. (Sanguino Pdez, 2005)

El tema de la participacion ciudadana en la esfera de lo publico es recogida por la Constitucion
Politica de 1991, la que, debemos recordar, fue promovida por un movimiento popular denominado
“La séptima papeleta”, que desde el propio preambulo plantea un nuevo concepto de democracia,
involucrando la idea de la participacion como un derecho fundamental, cuyo desarrollo se puede
evidenciar a lo largo del articulado de nuestra Carta, involucrando grandes cambios en la materia,
como que la soberania reside en el pueblo y no en la nacion, como se estipulaba en la anterior
Constitucion de 1886, trayendo este solo concepto una carga de transformacion de lo que habia y de
bienvenida a la democracia participativa, dejando atras la representativa y variando de manera radical
el concepto del ejercicio del poder, elevando la participacion a la categoria de derecho fundamental,
como lo plasma el articulo 40, que se encarga de enumerar los derechos y las formas de participacion
ciudadana en los temas politicos del pais.

Desde alli, la Constitucion colombiana contempla mas de 38 articulos referidos al fortalecimiento de
la democracia participativa, dentro de los cuales se destacan: el reconocimiento que desde la parte
dogmatica se le hace a la participacion ciudadana considerandola como un valor constitucional,
luego, el articulo 1° consagra las caracteristicas del Estado Social de Derecho colombiano, diciendo
que la naturaleza juridica de este es de ser democratico, participativo y pluralista (Hurtado Mosquera
y Hinestroza Cuesta, 2016).

De igual manera, la Corte Constitucional hace un reconocimiento a la Constitucion de 1991 respecto
al fortalecimiento de la participacion ciudadana en lo publico, con la Sentencia C-643/2000, teniendo
como Magistrado Ponente al Dr. Alvaro Tafur Galvis.

A partir de la expedicion de la nueva Carta Politica de 1991, se operé un giro radical dentro del sistema
constitucional del Estado colombiano, con el fortalecimiento de la democracia participativa y el sefialamiento
de nuevos mecanismos de participacion. La imperiosa necesidad de la intervencién ciudadana en la toma
directa de las decisiones que a todos atarien v afectan, asi como en el control permanente sobre su ejecucion v
cumplimiento determiné una extension e incremento de los espacios de participacion de la comunidad, asi como
de procedimientos que garanticen efectivamente su realizacion. Lo anterior impuso un redisefio de la
participacion del ciudadano, tradicionalmente restringida al proceso electoral, para incluir esferas
relacionadas con la vida personal, familiar, econémica v social de los individuos en cuanto identificados como
verdaderos sujetos sociales. (Corte Constitucional, Sala Plena, C-643/00, 2000)

Asi, la Corte Constitucional expone de forma amplia el concepto de participacion ciudadana en los
temas publicos, tanto de manera colectiva como individual, anotando que esta corte fue creada por
la misma Constitucion de 1991, empezando a funcionar en el ano 1992 y haciendo importantes
pronunciamientos sobre la materia, iniciando con la sentencia C-180 de 1994, magistrado ponente
Hernando Herrera Vergara, en la que establecio la redefinicion del concepto de soberania, la
revalorizacion del papel del ciudadano y la profundizacion del modelo de democracia participativa,
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que constituyen una expresion del mandato que el pueblo confirid6 a la Asamblea Nacional
Constituyente (Corte Constitucional, Sala Plena, C-180/94, 1994).

Comparablemente, a nivel local, en 1982 se conforma la Corporacion Civica de Caldas, como una
organizacion no gubernamental, sin animo de lucro, constituyendose en la veeduria mas antigua del
pais, la cual tiene entre sus objetivos vigilar la contratacion y otros aspectos de la gestion publica en
la ciudad.

Marco Constitucional, Iberoamericano y Normativo

El soporte legal que sirve de base a la presente consultoria se estructura siguiendo el derrotero de
clasificacion normativa o de importancia propuesto por Kelsen, es decir, se hace alusion a los
principales fundamentos de indole constitucional que aluden a la garantia del control social,
posteriormente se relacionan algunas referencias de indole trasnacional que son aplicables en
Colombia bajo el amparo del bloque de constitucionalidad y, finalmente, se establecen los referentes
normativos internos que han regulado el ejercicio control social y la conjuncion de este con el proceso
de gestion contractual publica.

4+ Constitucion Politica de 1991

El constituyente de 1991 en el articulo 103 (Constitucion Politica, 1991) resalto la existencia de unos
mecanismos de participacion del pueblo, y puntualizo el deber del Estado colombiano de contribuir
a la organizacion, promocion y capacitacion de las asociaciones profesionales, civicas, sindicales,
comunitarias, juveniles, benéficas o de utilidad comun no gubernamentales, con el objeto de que
estas constituyeran mecanismos democraticos de representacion en las diferentes instancias de
participacion, concertacion, control y vigilancia de la gestion publica.

Tal concepcion se corresponde con el contenido del articulo 270 (Constitucion Politica, 1991) segun
el cual, la Ley organizaria las formas y sistemas de participacion ciudadana que permitiera vigilar la
gestion publica a fin de que se cumplan los deberes de los diversos niveles administrativos.

En esa misma linea, y en lo que atafie con la planeacion de las entidades del Estado, el constituyente
senalo en el articulo 342 (Constitucion Politica, 1991) que se crearia una Ley Organica a traveés de la
cual, entre otras situaciones regularia los procedimientos conforme a los cuales se hara efectiva la
participacion ciudadana en la discusion de los planes de desarrollo y las modificaciones
correspondientes.

También resultan acordes a esta consultoria las manifestaciones de la participacion ciudadana,
establecidos en el articulo 369 (Constitucion Politica, 1991) segun el cual “la Ley determinara los
deberes y derechos de los usuarios, el régimen de su proteccion y sus formas de participacion en la
gestion y fiscalizacion de las empresas estatales que presten el servicio”.

En resumen, a nivel constitucional se asume como fundamento de esta consultoria lo que se menciona
en los articulos 103, 270, 342 y 369, con relacion al derecho-deber de ejercer vigilancia y control
social a los diversos procesos que involucra la gestion publica del Estado.

+ Cartadela OEA
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La Carta Democratica Interamericana aprobada en la primera sesion plenaria de la OEA, celebrada
el 11 de septiembre de 2001, en el inciso segundo del articulo 2 indica que “la democracia
representativa se refuerza y profundiza con la participacion permanente, €tica y responsable de la
ciudadania en un marco de legalidad conforme al respectivo orden constitucional” (Organizacion de
los Estados Americanos, 2003 p. 3).

En idéntico sentido, el articulo 6 de la referida norma transnacional expresa:

La participacion de la ciudadania en las decisiones relativas a su propio desarrollo es un derecho v una
responsabilidad. Es también una condicion necesaria para el pleno v efectivo ejercicio de la democracia.
Promover v fomentar diversas formas de participacion fortalece la democracia. (Organizacion de los Estados
Americanos, 2003 p. 4)

En complemento de lo anterior, se encuentra el contenido de la Carta Iberoamericana de los Derechos
y Deberes del Ciudadano en relacion con la Administracion Publica y la Carta Iberoamericana de
Participacion Ciudadana en la Gestion Pubica, aprobadas por el Consejo Directivo del Centro
Latinoamericano para la Administracion del Desarrollo (CLAD, 2009; 2013).

Analogamente, se resalta el enfoque a la participacion ciudadana preceptuada en el inciso final del
articulo 9 de la Carta Democratica Interamericana y la referencia N 62 de la Declaracion generada
en el Marco de la IV Cumbre de las Américas de la OEA (Declaracion de Mar del Plata, 2005), segiin
la cual, una mayor participacion ciudadana, comunitaria y de la sociedad civil contribuira a asegurar
que los beneficios de la democracia sean compartidos por la sociedad en su conjunto.

4+ Normatividad

Ahora bien, en Colombia se han concretado una serie de normas que desde el afio 1991 hasta la fecha
han buscado fortalecer el ejercicio de la participacion ciudadana y el control social en el pais. Entre
los principales referentes normativos, se encuentran en orden cronologico las siguientes:

Un primer referente legislativo del control social-crudadano en la legislacion colombiana, se
encuentra en la Ley 134 de 1994 cuyo articulo 99 concreta que la participacion administrativa es un
derecho de las personas, lo cual, es reconocido en los siguientes términos:

La participacion en la gestion administrativa se ejercerd por los particulares v por las organizaciones civiles
en los términos de la Constitucion, v de aquellos que se sefialen mediante la Ley que desarrolle el inciso final
del articulo 103 de la Constitucién Politica v establezcan los procedimientos reglamentarios requeridos para
el efecto, los requisitos que deban cumplirse, la definicion de las decisiones v materias objeto de la
participacion, asi como de sus excepciones v las entidades en las cuales operardn estos procedimientos. (Ley
134, 1994)

Por su parte en el articulo 100 reconoce que las organizaciones civiles podran constituir veedurias
ciudadanas o juntas de vigilancia a nivel nacional y en todos los niveles territoriales, con el fin de
vigilar la gestion publica, los resultados de la misma y la prestacion de los servicios publicos, sin
dejar de lado que la “vigilancia podra ejercerse en aquellos ambitos, aspectos y niveles en los que en
forma total o mayoritaria se empleen los recursos publicos, de acuerdo con la Constitucion y la Ley
que reglamente el articulo 270 de la Constitucion Politica” (Ley 134, 1994).
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De este modo, la Ley 152 de 1994, conocida como “Ley de Planeacion Participativa”, establecid un
criterio importante de participacion ciudadana en Colombia y, por ende, de habilitacion en torno al
ejercicio de lo que reconoce como control social-ciudadano, en tanto, determino en el articulo 34
(Ley 152, 1994) que se debe verificar en cada ente territorial la creacion y operacion de un Consejo
Territorial de Planeacion el cual, como minimo, debera estar integrado por representantes de su
jurisdiccion territorial de los sectores economicos, sociales, ecologicos, educativos, culturales y
comunitarios.

Posteriormente, se verifica que en el marco normativo que regula las actuaciones contractuales desde
el ano 1993, aparece la Ley 80 de 1993, y en ella sobresale el titulo VII denominado “Del control de
la gestion contractual” en donde se define “todo contrato que celebren las entidades estatales estara
sujeto a la vigilancia y control ciudadano” (articulo 66) y, adicionalmente alude que todas las
“asociaciones civicas, comunitarias, de profesionales o de utilidad comun, podran denunciar ante las
autoridades competentes las actuaciones, hechos u omisiones de los servidores publicos o de los
particulares, que constituyan delitos, contravenciones o faltas en materia de contratacion estatal”
(Ley 80, 1993).

A su turno, se verifica la expedicion de la Ley 472 de 1998 “Por la cual se desarrolla el articulo 88
de la Constitucion Politica de Colombia en relacion con el ejercicio de las Acciones Populares y de
Grupo vy se dictan otras disposiciones”. Conforme con lo referenciado en la misma regulacion, estas
acciones estan orientadas a garantizar la defensa y proteccion de los derechos e intereses colectivos,
asi como los de grupo o de un numero plural de personal (sic).

La legitimidad para su realizacion de acuerdo con lo definido en el articulo 12, entre otras, esta dada
a toda persona natural o juridica o por las Organizaciones No Gubernamentales, las Organizaciones
Populares, Civicas o de indole similar. De este modo se logra verificar la relacion de oportunidad
que conlleva para la ciudadania el poder ejercer de manera directa y sin mayores requerimientos
formales o procesales diferentes actuaciones de indole jurisdiccional cuyo objetivo es la proteccion
de intereses generales o comunes.

Ahora bien, en materia de publicidad de las actuaciones del Estado, se encuentra el reconocimiento
dado en el articulo 51 (Ley 190, 1995) segun el cual, con fines de control social y de participacion
ciudadana, las alcaldias municipales y distritales y las oficinas o secciones de compras de las
gobernaciones y demas dependencias estatales, estan obligadas a publicar en sitio visible de la
respectiva entidad, una vez al mes, en lenguaje sencillo y asequible al ciudadano comun, una relacion
singularizada de los bienes adquiridos y servicios contratados, el objeto y el valor de los mismos, su
destino y el nombre del adjudicatario, asi como las licitaciones declaradas desiertas. La verificacion
de dicho mandato, a nivel municipal, se encomendoé al Personero municipal y a nivel departamental
y nacional a la Procuraduria General de la Nacion.

Acto seguido, se referencia la Ley 489 de 1998 que en el Capitulo VIII habla sobre la
Democratizacion y Control Social de la Administracion Publica (Ley 489, 1998).
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Enun primer momento, se resalta que “todas las entidades y organismos de la Administracion Publica
tienen la obligacion de desarrollar su gestion acorde con los principios de democracia participativa y
democratizacion de la gestion publica” y contintia indicando que las entidades y organismos “podran
realizar todas las acciones necesarias con el objeto de involucrar a los ciudadanos y organizaciones
de la sociedad civil en la formulacion, ejecucion, control y evaluacion de la gestion publica”, siendo
la contratacion publica una de tales escenarios.

Entre otras, se le posibilita a las entidades del Estado realizar las siguientes acciones: a) Convocar a
audiencias publicas; b) Incorporar a sus planes de desarrollo y de gestion las politicas y programas
encaminados a fortalecer la participacion ciudadana; c¢) Difundir y promover los derechos de los
ciudadanos respecto del correcto funcionamiento de la Administracion Publica; d) Incentivar la
formacion de asociaciones y mecanismos de asociacion de intereses para representar a los usuarios y
ciudadanos; e) Apoyar los mecanismos de control social que se constituyan.

Finalmente, en lo que atafie con este fundamento normativo, advierte el articulo 34 “cuando los
ciudadanos decidan constituir mecanismos de control social de la administracion, en particular
mediante la creacion de veedurias ciudadanas, la Administracion estara obligada a brindar todo el
apoyo requerido para el ejercicio de dicho control” (Ley 489 de 1998, articulo 34).

Por otra parte, el legislador expidio la Ley 689 de 2001 por la cual se modifica parcialmente la Ley
142 de 1994. En el Capitulo I indica que, “en todos los municipios deberan existir "Comites de
Desarrollo y Control Social de los Servicios Publicos Domiciliario” compuestos por usuarios,
suscriptores o suscriptores potenciales de uno (1) o mas de los servicios publicos a los que se refiere
esta Ley” (Ley 689, 2001).

Como se puede apreciar, no solo se referencia el control social en materia de servicios publicos
domiciliarios, sino que lo referencia como un deber de las empresas sujetas de dicha norma, mismo
que se ejerce (legitimacion activa) por usuarios, suscriptores o suscriptores potenciales de uno (1) o
mas de los servicios publicos.

Continuando con la linea de tiempo como se han venido exponiendo los preceptos normativos hasta
este punto, en el afio 2003 se concreto una de las dos principales manifestaciones de indole normativo
que determinan el criterio fundante de esta consultoria. En ese orden, se encuentra la Ley 850 de
2003 por medio de la cual se reglamentan las veedurias ciudadanas como el mecanismo democratico
de representacion, que le permite a los ciudadanos o a las diferentes organizaciones comunitarias
ejercer vigilancia sobre la gestion publica, respecto a las autoridades, administrativas, politicas,
judiciales, electorales, legislativas y organos de control, asi como de las entidades publicas o
privadas, organizaciones no gubernamentales de caracter nacional o internacional que operen en el
pais, encargadas de la ejecucion de un programa, proyecto, contrato o de la prestacion de un servicio
publico.

Lo anterior, en materia de contratacion estatal, conlleva a que se genere una articulacion de
interpretacion/accion entre el mandato antes transcrito y lo preceptuado en el articulo 66 de la Ley
80 de 1993, de modo tal que se genera un escenario donde confluye una vez mas el sistema de
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contratacion publica definido en el estatuto contractual y las normas que regulan el ejercicio del
control social en Colombia.

Posteriormente, se reconoce la expedicion de la Ley 1150 de 2007 por medio de la cual se logro
modificar en gran parte la Ley 80 de 1993, a través de la cual se determind el uso de cinco
modalidades (procedimientos) de seleccion de contratistas en Colombia, estos son: la Licitacion
Publica, la Seleccion Abreviada, el Concurso de Méritos, la Invitacion Publica o Minima Cuantia y
la Contratacion Directa; medios a través de los cuales se escogen a quienes le suministran bienes y/o
servicios al Estado.

De igual forma, mediante la regulacion normativa en comento, el Congreso de Colombia propicio el
desarrollo del Sistema Electronico para la Contratacion Publica, SECOP.

Asi pues, se llega al reconocimiento de los mandatos que en materia de lucha contra la corrupcion y
el control social fueron establecidos en la Ley 1474 de 2011 o Ley Anticorrupcion.

Tal regulacion plantea en el Capitulo V la creacion y puesta en funcionamiento de la Comision
Nacional y la Comision Regional de Moralizacion que tienen como objetivo, entre otros, promover
el ejercicio consciente y responsable de la participacion ciudadana y del control social sobre la
gestion publica, aunado a la actualizacion que realizo del contenido del articulo 32 de la Ley 489 de
1994 en torno al criterio de democratizacion de la Administracion Publica.

De manera posterior, la Ley 1712 de 2014 o Ley de Transparencia y de derecho de acceso a la
informacion publica, en su ambito de aplicacion consignado en el articulo 3, Literales ¢ y d, identifica
el deber de suministrar informacion por parte de las personas naturales y juridicas, publicas o
privadas, que presten funcion publica o servicios publicos respecto de la informacion directamente
relacionada con la prestacion del servicio publico.

De ese modo, se advierte el deber de generar publicidad de los actos contractuales por parte de cada
entidad a través del medio electronico institucional, situacion que debe darse sin excepcion (Ley
1712, 2014).

A su turno, la Ley 1755 de 2015 genera la posibilidad que cualquier ciudadano mediante un derecho
de peticion solicite, entre otras cosas, la intervencion de una entidad en un caso concreto, la
resolucion de una situacion juridica, la prestacion de un servicio, requerir informacion, consultar,
examinar o requerir copias de un documento publico, formular consultas, quejas o denuncias e
incluso, interponer recursos.

Por consiguiente, el derecho fundamental consagrado en el articulo 21 (Const., 1991) —Derecho de
peticion— y desarrollado en la norma estatutaria antes indicada, alcanza un grado significativo de
reconocimiento y de incidencia en la instruccion del control — social como manifestacion de la
democracia participativa en el marco del Estado social y democratico de derecho advertido en la carta
principal.

En el afio 2015 se expide el segundo fundamento normativo concluyente de esta consultoria, esto es
la Ley 1757 de 2015, por la cual se dictan disposiciones en materia de promocion y proteccion del
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derecho a la participacion democratica, en la que se reafirman los mandatos dados en la Ley 850 de
2003 y se define de manera especifica el criterio de control social como “el derecho y el deber de los
ciudadanos a participar de manera individual o a través de sus organizaciones, redes sociales e
nstituciones, en la vigilancia de la gestion publica y sus resultados™ (Ley 1757, 2015).

En cuanto al objeto del control social, el mandato legislativo antes indicado menciona que el mismo
esta dado al seguimiento y evaluacion de las politicas publicas y a la gestion desarrollada por las
autoridades y por los particulares que ejerzan funciones publicas.

Finalmente, en lo que se refiere a la relacion del proceso de contratacion publica y la conexion con
la participacion ciudadana y de manera especifica con el control social — ciudadano a la compra
publica, el Decreto 1082 de 2015, en su Articulo 2.2.1.1.1.2.1 indica que los participes de la
contratacion publica para efectos del Decreto-Ley 4170 de 2011, seran: 1. Las entidades estatales
que adelantan procesos de contratacion. En los términos de la Ley, las entidades estatales pueden
asociarse para la adquisicion conjunta de bienes, obras y servicios; 2. Colombia Compra Eficiente;
3. Los oferentes en los procesos de contratacion; 4. Los contratistas; 5. Los supervisores; 6. Los
interventores y, 7. Las organizaciones de la sociedad civil y los ciudadanos cuando ejercen la
participacion ciudadana en los términos de la Constitucion Politica y de la Ley (Decreto 1082, 2015).

De esta manera, se reconoce a la ciudadania de manera organizada o independiente como un actor
especifico del proceso de confratacion publica en Colombia, situacion que, entre otras
consideraciones, se entrega o habilita para ser ejercida de manera facultativa.

A su turno, el citado Decreto en el articulo 2.2.4.2.1.6 estipula en cabeza del DNP la garantia al
ejercicio del control social en materia de proyectos de inversion cuya fuente de financiacion sean
recursos del Sistema General de Regalias. Asi mismo, se resalta en dicha norma que se promovera la
creacion y consolidacion de grupos de auditores ciudadanos, y el desarrollo de auditorias ciudadanas,
audiencias publicas de rendicion de cuentas, comités de obra participativos o foros virtuales con
organizaciones y otros instrumentos definidos en las normas de caracter general que reglamenten la
materia (Decreto 1082, 2015).

+ Documentos CONPES

En ultimo lugar resulta pertinente relacionar los Documentos CONPES N° 3249 de 2003, 3620, 3650
de 2010, 3785 de 2013 y el documento CONPES D.C 01 de 2019 “Politica Publica Distrital de
Transparencia, Integridad y no Tolerancia con la Corrupcion” que contienen orientacion hacia el
establecimiento de politicas y programas en materia de garantia de acceso a la informacion propia de
los procesos contractuales.

Una vez analizada la normativa desarrollada entre 1991 y 2019 se evidencia que para garantizar el
ejercicio de participacion ciudadana, las entidades y organismos de la Administracion Publica
deberan tener en cuenta, que cada entidad u organismo del Estado puede ser objeto de vigilancia por
parte de las veedurias o ciudadanos a titulo individual, siendo entonces claro que el control social
cuando se activa, constituye una accion de doble via, o de doble connotacion (derecho-deber) en
tanto es una manera de como los ciudadanos pueden materializar el principio de participacion y de
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suyo, representa el deber del Estado en facilitar, acompanar, apoyar y convalidar las condiciones para
su correcta ejecucion.

En consideracion de lo anteriormente expuesto, se evidencia un derrotero de mas de 20 criterios
normativos de orden interno y externo que en suma, le generan sustento y legalidad al ejercicio del
control social-ciudadano en Colombia, asi como la legitimidad de que dicha manifestacion de la
democracia participativa se establezca de manera voluntaria, incluso sobre el ambito de la gestion
publica de indole contractual que desarrollan las entidades estatales, siendo Manizales, y de manera
puntual, las Secretarias de Despacho o Unidades y unidades del nivel central de dicho ente territorial,
una de tales manifestaciones.

1.6 Metodologia

A continuacion, se exponen los aspectos metodologicos que estructuraron la consultoria desde una
perspectiva mixta, mediada por técnicas de recoleccion de la informacion tales como el analisis
documental, la encuesta y la entrevista aplicada a veedores ciudadanos y comunidad en general, con
el objetivo de conocer las herramientas, medios e insumos que los ciudadanos han utilizado para
llevar a cabo el ejercicio de control social en los procesos de contratacion publica desarrollados por
las dependencias que conforman la Administracion Central del municipio de Manizales durante el
periodo 2016 y 2020. De modo que, los datos del estudio se agruparon segun su naturaleza para ser
medidos, organizados, tabulados y analizados, valorando concepciones, percepciones, actitudes,
cifras y relaciones causales entre los elementos implicados (Hernandez y Mendoza, 2018).

Enfoque de Estudio

En conformidad con lo anterior, la consultoria se trabajo desde un enfoque mixto, que segun Creswell
(2005) requiere la recopilacion, el analisis, la discusion y la conexion de datos, no solo cuantitativos
como los anadlisis matematicos, sino también cualitativos como la observacion, deduccion y
descubrimiento del escenario, con el fin de responder las cuestiones del estudio.

De acuerdo con Hernandez, Fernandez y Baptista (2006), un estudio es cualitativo cuando se
caracteriza por utilizar la recoleccion de datos no numéricos y en su defecto recolecta datos tales
como comportamientos, reacciones, expresiones, emociones, cualidades, vivencias, puntos de vista,
expectativas de los individuos y todo aquello que conduzca al conocimiento consecuente del contexto
o realidad. Mientras que el enfoque cuantitativo se caracteriza por recolectar datos numeéricos, y con
base en ellos se puede fundamentar, comprobar y analizar de forma generalizada las hipotesis,
buscando la explicacion del fenomeno por medio de métodos estadisticos que a su vez establecen
regularidades y relaciones que permiten contrastar teorias a traves de la logica.

Por tal razon, Todd, Nerlich y McKeown (2004) coinciden con Miles y Huberman (1994) en agregar
que, trabajar desde un enfoque mixto permite indagar las diversas etapas y fases del fenomeno en
estudio, otorgando mayor poder de entendimiento del problema, siendo esta la razon principal por la
que se desarrollo la consultoria bajo este enfoque.
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Diseiio Metodologico

En el estudio se emplea el disefio no experimental de tipo longitudinal de tendencia, con el fin de dar
respuesta a la pregunta problema puesto que, segun Herndandez, Fernandez y Baptista (20006), el
disefio metodologico se define como el planteamiento y estructuracion de una estrategia con
actividades y procedimientos, con el proposito de conseguir la informacion necesaria a través del
aporte de evidencias que sostengan, expliquen, refuten y ayuden a dar respuesta a los interrogantes
del problema.

Sumado a ello, se opto por la utilizacion del disefio no experimental ya que las actividades y
procedimientos giraron en torno al estudio de dos variables: la independiente, la cual corresponde al
control social-ciudadano y, la variable dependiente correspondiente a la gestion administrativa y
contractual desarrollada en la gestion local de la administracion del municipio de Manizales,
analizando asi los fendmenos sin necesidad de manipular e influir sobre las variables que actian,
teniendo en cuenta que son hechos de la realidad que asi acontecen; tal y como lo manifiestan
Kerlinger y Lee (2002), al decir que en este tipo de disefio, no es factible manejar las variables ni
actuar sobre ellas con la manipulacion de las situaciones o las circunstancias en que los integrantes
o métodos interactuan.

Entretanto, Fernandez y Baptista (2006) plantean que los disefios no experimentales se clasifican en
transeccionales y longitudinales; de modo que, se siguio el diseno de tipo longitudinal, debido a su
gran importancia y eficiencia en el estudio de variables en un periodo de tiempo, razon por la cual
Wu, Clopper y Wooldridge (1999) resumen lo anterior diciendo que se opta por un disefo
longitudinal cuando se quiere estudiar algo en funcion del tiempo, tal y como sugiere la presente
consultoria con el analisis de los contratos celebrados por el municipio de Manizales en un intervalo
de tiempo especifico.

Finalmente, el disefio longitudinal puede ser de tendencia, de evolucion de grupos o tipo panel, no
obstante, para el desarrollo de esta consultoria se eligio el disefio longitudinal de tendencia, puesto
que permite mediante la creacion de categorias y establecimiento de conceptos analizar los cambios
de las variables a través del tiempo, en aras de estudiar las correlaciones o transformaciones que estas
sufren (Arnau y Bono, 2008).

Técnicas de Recoleccion de la Informacion

Con el fin de responder al método expuesto y a los objetivos planteados, se seleccionan como técnicas
de recoleccion de datos la encuesta, la entrevista y el analisis documental, tal y como se muestra a
continuacion.

Encuesta

Dentro de las técnicas de recoleccion de la informacion necesarias para el desarrollo de la consultoria,
se elige la encuesta tomando como base las afirmaciones de Gonzales (2009) quien define la encuesta
como “‘un conjunto de preguntas normalizadas dirigidas a una muestra representativa de la poblacion
o instituciones, con el fin de conocer estados de opinion o hechos especificos”.
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Adicionalmente, la encuesta se plantea haciendo uso del método de la Escala de Likert denominada
asi por Rensis Likert, la cual es una herramienta de medicion utilizada para la captura de datos debido
a que facilita la comprension e interpretacion de la informacion que se le estd presentando al
encuestado, en aras de medir en sus respuestas aspectos cualitativos tales como la opinion, actitud o
rango de satisfaccion que muestra el ciudadano en este caso, acerca del tema puesto en cuestion
asociado al control social en los procesos de contratacion a nivel municipal, lo que en definitiva
permitido no solo la recopilacion de muchas unidades informacion, sino también el contraste de
diferentes hipdtesis (Martin, 2011).

Entrevista Semiestructurada

Dentro del enfoque cualitativo, la entrevista es una de las técnicas de recoleccion de datos mas
utilizada, debido a que facilita el anélisis y la definicion del constructo desarrollado por cada uno de
los entrevistados al momento de enfrentarse a un conjunto de preguntas (cuestionario), sujetas de
manera implicita al tema central del estudio, por lo que se requiere que sean preguntas abiertas, que
despierten el interés de la persona y desarrollen en ellos la capacidad de razonamiento para la
elaboracion de respuestas, razon por la cual hay una mayor demanda de tiempo (Arribas, 2004).

En sintesis, se opto por la aplicacion de una entrevista de tipo semi estructurada, tomando como base
los enunciados de Vargas (2019), Diaz y colaboradores (2013) quienes afirman que este tipo de
enfrevista aseguran respuestas mas completas o profundas, puesto que ofrece mayor flexibilidad
adaptandose al contexto de los ciudadanos de forma dinamica desde un interaccionismo simbolico,
en aras de conocer si el control social-ciudadano incide en la orientacion que se da a la gestion
administrativa y contractual que es desarrollada por las dependencias que conforman el nivel central
de la administracion del municipio de Manizales.

Analisis Documental

Teniendo en cuenta que uno de los objetivos especificos corresponde a la revision y verificacion de
los contratos celebrados por el municipio de Manizales durante las vigencias 2016-2020, surge la
necesidad de incluir el analisis documental dentro de las técnicas de recoleccion de la informacion,
partiendo de los planteamientos de Castillo (2004), quien alude que el analisis documental da lugar
a un triple proceso, puesto que implica un proceso de comunicacion al permitir la difusion o
transmision de la informacion, un proceso de transformacion al analizar datos y generar un nuevo
documento mas sintetizado que puede estar a disposicion de cualquier lector sin limitacion alguna, y
por ultimo, permite un proceso analitico-sintético debido a que la informacion se analiza e interpreta
meticulosamente para garantizar la calidad del contenido del documento secundario. Por
consiguiente, segun Dulzaides y Molina (2004) el analisis documental busca “describir y representar
los documentos de forma unificada sistematica para facilitar su comprension”.

Dicho de otro modo, Pinto (1993) coincide con Diaz y Vega (2003) en decir que el analisis
documental se encarga de desglosar la informacion contenida en un documento estructurado a traves
de la indizacion de los datos, lo cual equivale al proceso de descripcion, representacion y analisis del
contenido tematico de dicho documento.
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Técnicas de Analisis de la Informacion
Datos Cualitativos

Las técnicas utilizadas para el analisis de los datos cualitativos fueron asistidas por computador a
través del uso del software “Atlas Ti”, con el fin de facilitar el analisis, organizar la informacion
unificada, recopilar datos, agruparlos en funcion de las relaciones conceptuales y, construir teoria de
manera sistematizada (Hernandez Fernandez y Baptista, 2006). Asi, para el uso del programa,
mnicialmente los datos primarios se anexaron a la base de datos para ser organizados de acuerdo con
el diseno del boceto y las reglas establecidas y, posteriormente, se analizaron mediante el conteo y la
relacion entre temas, unidades, ideas, conceptos y demas puntos de vista que permitieron la
construccion de diagramas y datos proyectados por el software.

Datos Cuantitativos

En este caso, el método de analisis de datos cuantitativos se efectud haciendo uso de la estadistica
descriptiva con ayuda de Microsoft Excel, teniendo en cuenta los beneficios y facilidades que brinda,
al permitir explorar, visualizar y analizar los datos de forma descriptiva y estadistica por variable,
otorgando la facultad de evaluar la confiabilidad y validez de los objetivos trazados y los
mnstrumentos de medicion empleados para realizar analisis anexos en tabulaciones, graficas y
bosquejos de los datos estadisticos (Fernandez, Sanchez y Largo. 2002).

Asi pues, partiendo del hecho que todo estudio busca arrojar evidencias objetivas frente a un tema en
cuestion, ya sea para sustentar o refutar la hipotesis inicialmente planteada, la estadistica descriptiva
como rama de la estadistica y técnica matematica, permite la organizacion, presentacion y
descripcion de datos mediante tablas y graficas que facilitan tanto la reduccion de los datos en
frecuencias simples o relativas en porcentajes, como su interpretacion a partir de la correlacion y
grado de tendencia que presentan las variables que participan en el proceso, las cuales se analizan de
acuerdo a su comportamiento. Por ende, dentro de las multiples ventajas que ofrece Excel como
herramienta tecnologica investigativa de facil acceso y manipulacion, sobresale el hecho que permite
realizar estadisticas a partir de la organizacion de datos y la elaboracion de tablas y graficas (Rendon,
Villasis y Miranda, 2016).

Etapas de la Consultoria

La consultoria se desarrollo mediante las tres etapas que se citan a continuacion:

Etapa inicial: En esta etapa se lleva a cabo la consulta bibliografica que permitio la consolidacion
del Estado del Arte y Marco Teorico, en aras de alcanzar una mayor apropiacion conceptual y con
ello dar mayor sustento tedrico a la hora de exponer la problematica a tratar.

Etapa desarrollo: Abarca a su vez las siguientes cinco fases de desarrollo.

* Fase I: Contextualizacion
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En esta primera fase de la etapa de desarrollo se realizo la observacion del comportamiento de la
contratacion publica en el municipio de Manizales, es decir se indago y verifico la forma en que se
vienen desarrollando de manera puntual los procesos de contratacion publica a nivel local,
encontrando que estos se desarrollan de forman descentralizada por los titulares de cada una de las
dependencias desde el afio 2012, puesto que no hay una sola dependencia o Secretaria de Despacho
encargada, sino que cada Secretaria o Unidad de la Alcaldia de Manizales tiene su propio equipo
encargado de desarrollar los procesos de contratacion, lo cual permitié establecer que cada una de
esas dependencias presentan particularidades o comportamientos distintos, dependiendo de sus
necesidades y del interés social, identificando también que pese a que algunos ciudadanos se
interesan por dichos procesos y quisieran hacer control social de forma voluntaria, no cuentan con la
apropiacion de conceptos legales, ni con el dominio de la normatividad asociada, lo cual los limita a
entender e intervenir de forma acertada en los tramites o etapas que conlleva un proceso de seleccion
de contratista publico.

« Fase II: Calculo del tamafio de la muestra

Teniendo en cuenta que la consultoria requiere de rigor cientifico, se otorgo especial importancia a
la presente fase de muestreo, atendiendo a las palabras de Ochoa (2015) quien afirma que “el
muestreo es el proceso de seleccion de un conjunto de individuos de una poblacion con el fin de
estudiarlos y poder caracterizarlos”. El fundamento metodologico de esta consultoria gira en torno a
dos grandes poblaciones foco del ejercicio, razon por la cual fue necesario realizar el calculo del
tamanio de la muestra para los siguientes dos grupos poblacionales:

A. Calculo del tamario de la muestra para instrumentos de recoleccion de informacion (Encuesta,
Entrevista).

B. Calculo del tamario de la muestra de los contratos celebrados por el municipio de Manizales
durante las vigencias 2016-I, 2016-11. 2017-1, 2017-1I, 2018-1, 2018-I1, 2019-1, 2019-1 y 2020-1

En ese orden de ideas, se debe aclarar que en ambos casos se realiz0 un muestreo aleatorio
determinado por la distribucion normal (Z) con un nivel de confianza del 90% y un margen de error
aceptado del 8%. A continuacion, se especifica el procedimiento realizado para la determinacion de
dichas muestras.

A. La primera poblacion foco estuvo determinada por los habitantes del municipio de Manizales
mayores de edad con posibilidad de realizar control social-ciudadano en el ejercicio contractual que
ejercen la Administracion Central del municipio. En este caso, la poblacion corresponde a un total
de 347.522 habitantes, que corresponden segun datos obtenidos por el DANE (2019),
aproximadamente al 80% de habitantes del municipio de Manizales.

En tal sentido, la Tabla 5 deja en evidencia el tamano de la muestra calculada, la cual configura un
grupo de 106 individuos, siendo esta la primera poblacion objetivo responsable de dar respuesta a la
encuesta y entrevista que se anexa al final del escrito (Ver Anexo A y B).

Tabla 4 Calculo del tamafio de la muestra para instrumentos de recoleccion de informacién.
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Parametro Valor

R
> * - * P ok
o <00 e?x ( )+Zi*p*q
q= 50%
e= 8% n Tamafio de la muestra
N Tamaflo de la poblacion
Z Parametro estadistico que depende el N
235100,805

n=—__""" e Error de estimacion maximo aceptado
2224810906

Tamano de la muestra P Probabilidad de que ocurra el evento
q= (1-p) Probabilidad de que NO ocurra el evento
n=106
Nivel de Confianza Zgifa
Tamaiio de la muestra para la poblacion 9994 2.58
de aproximadamente 347.522 habitantes 0 -
S . : 98% 2,33
del municipio de Manizales mayores de o 5
edad con posibilidad de realizar control 96% 2,05
social-ciudadano en el ejercicio 95% 1,96
contractual que gjercen la 90% 1,645
Administracién Central del municipio, T "
- B 80% 1,28
con un nivel de confianza del 90% y un .
margen de error del 8%. 50% 0,674

Fuente: Elaboracién propia.

B. Como segundo grupo poblacional se ubica el total de actuaciones contractuales efectuadas por la
Administracion Central del municipio de Manizales desde el primer semestre del ano 2016, hasta el
primer semestre del ano 2020. Para ello se tuvo como base la informacion proporcionada por la
Alcaldia municipal de Manizales, como respuesta a derecho de peticion presentado por los
investigadores, con fecha de agosto del ano 2020 y que reposa como anexo de esta consultoria (Ver
Anexo C), con lo que se puede afirmar que, en las mencionadas vigencias, las oficinas de despacho
del municipio de Manizales celebraron 3.547 contratos distribuidos en las diferentes modalidades de
seleccion, como se puede observar en la siguiente tabla.

Tabla 5 Relacion de la cantidad de contratos celebrados durante el periodo 2016-2020-1.

Ano y Semestre Cantidad de Contratos
2016 (IY II) 764
2017 (1Y 1II) 858
2018 (IY II) 893
2019(IY 1D 762
2020 (I) 270
Total 3547

Fuente: Elaboracién propia.

En ese sentido, la poblacion se considera debido a la necesidad de tener claro el numero de contratos
por revisar, para determinar el alcance del control social-ciudadano ejercido en las actuaciones
contractuales del municipio de Manizales en ese intervalo de tiempo, siendo 103 el tamaio de la
muestra calculada, tal y como se evidencia a continuacion.
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Tabla 6 Calculo del tamafio de la muestra de los contratos celebrados por el municipio durante el periodo
2016-2020-1.

Parametro Valor )
N= 3,547 = N*Zatprq
Z= 1,645 e?+(N-1)+Zz+p+q
p= 50%
q= 50%
e= 8% n Tamaiio de la muestra
2399,567669 N Tamaflo de la poblacion

Z. Parametro estadistico que depende el N
e Error de estimacion maximo aceptado
Tamaiio de la muestra P Probabilidad de que ocurra el evento
q= (1-p) Probabilidad de que NO ocurra el evento

n. = e———
23,37090625

n=103

Nivel de Confianza Zaifa

99% 2,58
Tamanc: de la muestra para la 989 233
poblacion 3547 contratos celebrados Y .
por el municipio de Manizales en las 96% 2,05
vigencias 2016 a 2020 en las diferentes 95% 1,96
modalidades de seleccion, con un nivel o/
de confianza del 90% y 11,11 margen de 90; 1',6}45
error del 8%. 80% 1,28

50% 0,674

Fuente: Creacion propia (2021).
* Fase III: Analisis documental

La revision de los contratos se realizd atendiendo lo que se pudo evidenciar en la fase de
contextualizacion, con respecto a que en la actualidad los procesos de compra publica en el municipio
de Manizales se desarrollan de forma descentralizada por dependencias. Por consiguiente, para
verificar proceso a proceso y conocer la totalidad de estos por cada dependencia entre el afio 2016 y
el primer semestre del afio 2020, se envio un derecho de peticion dirigido a la Secretaria Juridica de
la Alcaldia de Manizales (Ver Anexos C), entidad encargada de consolidar y unificar toda la
informacion contractual, llevando un control de la numeracion de los contratos, de modo que no se
repitan y haciendo los respectivos reportes y actualizaciones de informacion contractual en la
Plataforma Electronica de Contratacion SECOP I y II, asi como en el sistema SIA OBSERVA que
sirve al control fiscal a cargo de la Contraloria.

Asi pues y en respuesta a la solicitud realizada, se tuvo acceso a una matriz donde se encuentra
relacionada la totalidad de contratos celebrados desde el primer semestre del afio 2016, hasta el
primer semestre del afio 2020, perfilando cada uno de los contratos realizados acorde a la modalidad,
cuantia, objeto, tipo de contrato, recurso asignado y contratista; de modo que, de los 3.547 contratos
celebrados en dicho periodo de tiempo, se analizaron 103 contratos elegidos de forma aleatoria, los
cuales corresponden a diferentes modalidades, teniendo en cuenta que son 5 las modalidades de
seleccion: Licitacion Publica, Seleccion Abreviada (Subasta Inversa / Menor Cuantia), Concurso de
Meéritos, Minima Cuantia, y Contratacion Directa, verificando en cada uno de los casos si se convoco

40



0 no a las veedurias ciudadanas y/o ciudadanos en general para que realizaran control social a cada
uno de los procesos de contratacion.

» Fase I'V: Aplicacion de Técnicas de Recoleccion de Informacion

Partiendo de la crisis sanitaria que se vive a raiz de la pandemia ocasionada por el SARS-CoV-2,
surgid la necesidad de replantear este punto, puesto que se debian atender las medidas de
bioseguridad establecidas. Por consiguiente, la captura de los datos se hizo de forma virtual, haciendo
uso del software Google Forms para la aplicacion de la encuesta y de forma telefonica para el caso
de las entrevistas, sabiendo que fueron 106 las personas participantes, las cuales corresponden al
tamafio de la muestra calculada, entre ellos veedores ciudadanos y comunidad en general residente
en Manizales que aportaron con sus respuestas al objeto de estudio.

* Fase V: Creacion Propuesta de Intervencion

En respuesta al objetivo especifico nimero 3 y a lo que se advierte en los primeros capitulos, se
establece la ultima fase de la etapa de desarrollo, en la que se disefia una propuesta de intervencion
ciudadana que opera a partir de la creacion de un modelo de lista de chequeo con estructura metodica
para cada modalidad de seleccion contractual que trata la Ley 1150 de 2007.

En cuanto a la efectividad de disposicion o uso del instrumento, surgio la iniciativa de solicitar a la
Personeria de Manizales el respectivo permiso para publicar los formatos de verificacion en la pagina
web oficial de tal entidad, basados en lo dispuesto en la Ley 850 y la Ley 1757 de 2015, en donde se
establece como deber de este tipo de organismo el incentivar el control social a la gestion publica,
determinando ademas que es un deber de las Personerias Municipales facilitarle a los ciudadanos los
medios y contribuir en el ejercicio del control social a los diferentes procesos que hace el Estado,
entre ellos la contratacion publica. Por ende, se dispone este material en formato editable en favor de
la comunidad, de modo que cualquier ciudadano pueda descargarlo de forma ilimitada y en tiempo
real para posteriormente hacer uso de este, siguiendo las rutas que alli se establecen.

Etapa final:

En esta etapa final se muestran los resultados obtenidos realizando el correspondiente analisis de
estos, respetando las fases de desarrollo previamente expuestas, en donde se establece la forma como
se obtuvo cada uno de los resultados con base en la informacion recolectada mediante la encuesta, la
entrevista y el analisis documental. Sumado a ello, en este punto se pone en marcha la estrategia de
intervencion, explicando el paso a paso que deben seguir los interesados, veedores ciudadanos y
comunidad en general para tener acceso de forma libre y gratuita a dicha propuesta disefiada, en aras
de fomentar el control social — ciudadano en los procesos de contratacion estatal que se concretan de
manera cotidiana en la Administracion del municipio de Manizales.
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Capitulo 2. DINAMICA DEL PROCESO DE SELECCION DE CONTRATISTAS Y
CELEBRACION DE CONTRATOS PUBLICOS EN MANIZALES

El presente capitulo aborda en un primer momento la caracterizacion de los instrumentos
(modalidades de seleccion y tipologias contractuales) que ha establecido el legislador colombiano, a
fin de que las entidades que administran y ejecutan recursos publicos de conformidad con la Ley,
puedan escoger de manera objetiva las personas (naturales o juridicas) para que en calidad de
contratistas desarrollen los fines de la contratacion estatal en los términos del articulo 3 de la Ley 80
de 1993. Posteriormente, se exponen las consideraciones normativas y las condiciones de delegacion
que se han adoptado desde el ano 2012 por parte de la Administracion Municipal de Manizales en
torno a la competencia interna para el desarrollo de actuaciones de indole contractual. De esa manera
se reconoce mediante un proceso de analisis a expedientes contractuales, el ejercicio del derecho —
deber de control social en la gestion contractual adelantada por las dependencias que conforman la
Administracion Central del municipio durante el periodo 2016-2020.

2.1 Modalidades de seleccion de contratistas y tipologias contractuales en Colombia

El constituyente de 1991 en torno al gasto de los recursos publicos y de manera especifica, en lo que
compete con la forma como estos se ejecutarian para propiciar la prestacion de los servicios a cargo
del Estado., asi como el oportuno funcionamiento de las instituciones que desde entonces
conformarian el nuevo modelo de organizacion estatal, le encargoé al legislador el deber de expedir
un nuevo marco normativo que reglamentara el sistema general de contratacion de la Administracion
Publica, situacion esta que se advierte en el inciso final del articulo 150 de la CP de 1991.

La determinacion antes relacionada, parafraseando lo mencionado por Rico (2019), tiene sustento en
la medida que el Decreto Ley 222 de 1983 (norma que precedio a la Ley 80 de 1993 en materia de
contratacion estatal) contenia un cumulo elevado de disposiciones regulatorias, asi como una precaria
celeridad en el cumplimiento de los tramites contractuales que de ellas se desprendian, lo cual
desencadenaba una constante paralisis administrativa con la consecuente desatencion de los servicios
publicos y de las necesidades basicas de la comunidad.

En ese enfoque, el nuevo legislador gesto la Ley 80 de 1993 como una norma de orden ordinario bajo
la denominacion de “Estatuto General de la Contratacion Publica”, cuya orientacion en consideracion
del tratadista Rico (2019), estaba dada en términos de modernidad y agilidad en la totalidad de sus
regulaciones, con elementos participativos de la comunidad en el proceso contractual y herramientas
eficaces para combatir la corrupcion que habia llegado a niveles alarmantes, siendo entonces el
principal referente normativo que inspira y delimita desde aquel tiempo el procedimiento de
contratacion estatal a cargo de las entidades que se resefian en el articulo 2 de tal compendio.

Ahora bien, una vez enfocada la génesis de la regulacion constitucional y legal del proceso
contractual publico en Colombia, resulta oportuno considerar el siguiente cuestionamiento: ;cual es
la razon por la cual se incurre en el proceso de seleccion de contratistas y posterior ejecucion de
contratos por parte de las entidades que conforman el Estado?
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Una respuesta aproximada al anterior planteamiento la determina la carta constitucional en el articulo
2, la Ley 80 de 1993 en el articulo 3 y, a modo de sincronizacion entre estos dos preceptos, la
concepcion que ha definido la Corte Constitucional, a traves de diferentes pronunciamientos, entre
ellos, lo considerado en la Sentencia C-713 de 2009:

Los servidores piiblicos tendran en consideracion que al celebrar contratos v con la ejecucién de estos, las
entidades buscan el cumplimiento de los fines estatales, la continua v eficiente prestacion de los servicios
publicos v la efectividad de los derechos e intereses de los administrades que colaboran con ellas en la

consecucion de dichos fines (C-713 de 2009).

Asi pues, se comprende que la principal motivacion que le otorgo el legislador a los servidores del
Estado para la ejecucion de recursos publicos, a través del proceso de contratacion estatal, esta dada
al cumplimiento de los fines estatales, mismos que se encuentran establecidos de manera taxativa en
el articulo 2 constitucional, situacion que se reafirma por parte de la Corte Constitucional, como
maximo organo de interpretacion judicial de la constitucion colombiana, en cuanto considera que la
contratacion publica en el Estado Social de Derecho definido en la Constitucion Politica de 1991 esta
directamente asociada al cumplimiento del interés general, puesto que el contrato publico es uno de
aquellos “instrumentos" juridicos de los que se vale el Estado para cumplir sus finalidades, hacer
efectivos los deberes publicos y prestar los servicios a su cargo, con la colaboracion de los
particulares, a quienes corresponde ejecutar a nombre de la administracion, las tareas acordadas.

En tal sentido, en la legislacion colombiana se determindé el establecimiento de una serie de etapas
que se deben configurar de manera secuencial para que se cumpla en debida forma la materializacion
del fin del contrato estatal, esto es, la satisfaccion del interés general y la prestacion de los servicios
a cargo del Estado. Las etapas del proceso de contratacion estatal son tres y se encuentran
representadas asi: etapa pre-contractual o etapa de planeacion del proceso, etapa contractual o de
ejecucion del contrato y etapa pos-contractual o de liquidacion y cierre de la relacion negocial
ocasionada entre el Estado representado en una entidad estatal como contratante y una persona
(natural o juridica) que hace las veces de contratista.

La etapa pre-contractual inicia con la identificacion de necesidades, analisis y estudios previos y del
sector para su debida y completa definicion y finaliza con el perfeccionamiento del contrato; la
ejecucion del contrato comprende la elaboracion y perfeccionamiento del mismo, la constitucion y
aprobacion de la garantia, la publicacion y el pago de impuestos, cuando a ello haya lugar; la
ejecucion del objeto contractual y el seguimiento del mismo vy, la etapa pos-contractual, inicia con el
vencimiento del plazo de ejecucion y finaliza con la liquidacion del contrato y acta de cierre de las
obligaciones posteriores a la liquidacion en los casos previstos en la Ley.

Para el desarrollo de la primera de las etapas antes indicadas, la Ley 1150 de 2007 en conjunto con
la Ley 1474 de 2011, el Decreto 1082 de 2015 y la Ley 2069 de 2020 determinan y regulan cinco
modalidades para que los servidores publicos seleccionen de manera objetiva, transparente, agil,
oportuna y con estricta publicidad de cada uno de sus componentes, a quien hara las veces de
contratista del Estado, siendo estos los siguientes procedimientos:

o Licitacion Publica (articulo 2 No 1, Ley 1150 de 2007)
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Seleccion Abreviada — Menor Cuantia y Subasta Inversa (articulo 2 No 2, Ley 1150 de 2007)
Concurso de Méritos (articulo 2 No 3, Ley 1150 de 2007)

Minima Cuantia (articulo 2 No 5, Ley 1150 de 2007, modificado Ley 2069 de 2020)
Contratacion Directa (causales taxativas, articulo 2 Ley 1150 de 2007, No 4.)

o o o O

De acuerdo con la Ley 80 de 1993 la licitacion publica es el procedimiento mediante el cual la entidad
estatal formula publicamente una convocatoria, para que, en igualdad de oportunidades, los
interesados presenten sus ofertas y seleccionen entre ellas la mas favorable. Salvo norma especial, la
licitacion publica es la modalidad de seleccion general; es decir, se aplica en todos los casos que no
tengan otra modalidad asignada.

La Seleccion Abreviada segin la Ley 1150 de 2007 se adelantard en los casos en que las
caracteristicas del objeto a contratar, las circunstancias de la contratacion o la cuantia o destinacion
del bien, obra o servicio permitan un proceso simplificado, garantizando siempre la seleccion objetiva
del contratista. Esta se manifiesta mediante tres tipos de procesos: Menor Cuantia, Subasta Inversa y
Grandes Superficies.

El Concurso de Méritos es una modalidad de seleccion en la cual se elige al contratista debido a la
mayor capacidad técnica, cientifica, cultural o artistica, con el fin de escoger la persona mas idonea
para la realizacion del objeto contractual.

La modalidad de seleccion de Minima Cuantia es un procedimiento sencillo y rapido para escoger al
contratista en la adquisicion de los bienes, obras y servicios cuyo valor no exceda el diez por ciento
de la Menor Cuantia de las entidades estatales. Esta modalidad de seleccion tiene menos formalidades
que las demas, tiene caracteristicas especiales y es aplicable a todos los objetos de contratacion
cuando el presupuesto oficial del contrato sea inferior o igual a la minima cuantia de la entidad estatal,
sin importar la naturaleza del contrato.

Por su parte, la modalidad de seleccion de Contratacion Directa es un mecanismo de escogencia del
contratista, el cual opera en los supuestos enunciados en el numeral 4 del articulo 2 de la Ley 1150
de 2007, es decir, solo se puede dar en los eventos que taxativamente se enuncian en tal mandato, so
pena de causarse el acto contractual con violacion al régimen contractual y como tal, de propiciarse
una celebracion indebida del contrato, lo cual es catalogado como un delito. En lo procesal esta
modalidad se acoge a lo indicado en el articulo 2.2.1.2.1.4.1 subseccion 4 del Decreto 1082 de 2015.

De ese modo, cuando el funcionario publico o contratista utiliza alguna de las modalidades de
seleccion de contratistas antes indicadas, se llega a la configuracion del contrato estatal, el cual, en
términos del Estatuto General de la Contratacion Publica se integra por todos los actos juridicos
generadores de obligaciones que celebren las entidades a que se refiere el articulo 2 de la Ley 80 de
1993, los previstos en el derecho privado o en disposiciones especiales, o derivados del ejercicio de
la autonomia de la voluntad, asi como los que, a titulo enunciativo se indican en el articulo 32 de la
Ley antes indicada, sin dejar de lado que el contrato, independiente de la denominacion que se le
atribuya por sus autores tiene un caracter instrumental, puesto que no es un fin en si mismo, sino un
medio para la consecucion de los fines del Estado.
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En linea con lo anterior, es oportuno tener presente que la Agencia Nacional de Contratacion
Colombia Compra Eficiente, como ente regulador de la gestion contractual publica del Estado, desde
el ano 2011 ha establecido en multiples conceptos sobre la materia, que los contratos estatales son de
caracter solemne pues su perfeccionamiento esta sujeto a la observancia de ciertas formalidades
especiales, sin las cuales no produce ningun efecto, entre las que se resalta, que el acuerdo de
voluntades conste por escrito.

Asi pues, no es dable asimilar analogicamente la modalidad de seleccion con el tipo de contrato o
viceversa, sino que se debe entender que la modalidad de seleccion es el instrumento que el legislador
le ha posibilitado a los encargados en el Estado de desarrollar expedientes contractuales para que, en
términos objetivos, transparentes y con plena planeacion de cada necesidad, configuren un contrato
estatal.

Finalmente, y en lo que compete a la dinamica de la configuracion del contrato estatal, resulta
apropiado reconocer que en las tres etapas en que se concreta el proceso de contratacion publica (pre-
contractual, contractual y pos-contractual) se despliega la participacion articulada de siete participes,
los cuales, se encuentran definidos en el articulo 2.2.1.1.1.2.1 del Decreto 1082 de 2015, asi: 1. Las
entidades estatales que adelantan procesos de contratacion. 2. Colombia Compra Eficiente como
organo rector del sistema de compras publicas. 3. Los oferentes en los procesos de contratacion. 4.
Los contratistas. 5. Los supervisores. 6. Los interventores cuando las caracteristicas del proceso lo
requieren. 7. Las organizaciones de la sociedad civil y los ciudadanos, cuando ejercen la participacion
ciudadana en los términos de la Constitucion Politica y de la Ley.

Elultimo de los participes constituye el objeto principal de esta consultoria, en tanto se busco analizar

el papel y la dinamica de este actor en el desarrollo de los procesos contractuales en el municipio de
Manizales en el periodo 2016 - 2020.

De este modo, se presentara una narrativa secuencial de como desde el ambito normativo se
fundamenta el proceso de contratacion publica, el cual se corresponde con los pilares constitucionales
y legales antes desarrollados, pero con la implementacion de una herramienta determinada en el
articulo 209 constitucionales y desarrollada por la Ley 489 de 1994; la delegacion.

2.2 La delegacion de la contratacion publica en las dependencias que conforman el nivel central

de la Administracion Municipal de Manizales

La articulacion de actuaciones para configurar un contrato publico tal y como se indica en el anterior
subtitulo, conlleva a verificar el contexto y los condicionamientos en el que se ha materializado la
gestion contractual del municipio de Manizales, para lo cual, resulta necesario compendiar a
continuacion un espacio de contextualizacion y caracterizacion del ente territorial seleccionado.

En la actualidad, Colombia esta organizada politica y territorialmente por departamentos, municipios
y distritos, principalmente. Otras divisiones especiales son las provincias, las entidades territoriales
indigenas y los territorios colectivos.
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En total se reconoce la existencia de 32 departamentos encargados de la administracion autonoma de
los recursos gestados de manera directa o por intermedio de transferencias desde el nivel central del
Estado. Tienen autonomia en el manejo de los asuntos relacionados con su jurisdiccion y funcionan
como entes de coordinacion entre la nacion y los municipios, entre ellos, en la region central del pais
conocida como Eje Cafetero o Triangulo del Caf¢ se identifica el departamento de Caldas y su capital
Manizales, tal y como se puede observar en la siguiente Ilustracion.

llustracién 2 Ubicacion geografica del municipio de Manizales, Caldas.
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Fuente: www.wikipedia.org/wiki/Manizales

El departamento de Caldas estd integrado por 27 municipios entre los cuales se encuentra Manizales,
quien esta reconocido formalmente como capital del departamento, aunado a que, por la cantidad de
habitantes y nivel de ingresos de libre destinacion, es el unico municipio de primera categoria que lo
conforma en términos de la Ley 617 del afio 2000.

Asi, se 1dentifica a Manizales como un municipio ubicado en la region centro-sur del departamento
de Caldas con gran actividad econdmica, industrial, cultural y turistica. De acuerdo con las cifras
presentadas por el Centro de Informacion y Estadistica (CIE), para el afio 2018 Manizales contaba
con una poblacion de 434,403 habitantes y a nivel presupuestal con los que se logra materializar la
gestion publica local en los distintos ramos, el referido ente territorial en materia de presupuesto
publico, entre el afio 2016 y el ano 2020 ha tenido una asignacion de un promedio de Quinientos Mil
millones de pesos ($500.000.000.000) por cada vigencia fiscal, situacion que se constata con la cifra
asignada al presupuesto municipal del afio 2020 (Acuerdo 1045, 2019), mismo que se aprobd por
parte del Concejo Municipal en una suma global de Quinientos ochenta y cinco mil novecientos
cincuenta y tres millones de pesos ($585.953.000.000), lo en ultimas constituye la fuente
determinante para que cada una de las dependencias de la Administracion Central del municipio
pueda adquirir los bienes, obras y servicios necesarios para satisfacer el interés comun de los
asociados en el ambito local.
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En este orden de ideas, la Ilustraciébn 3 permite evidenciar el organigrama que representa la
distribucion actual de la administracion del municipio de Manizales. Advirtiéndose, que en el nivel
central se referencia al Concejo Municipal como institucion encargada de ejercer el control politico
a los funcionarios piiblicos y personas que administren recursos piiblicos o ejecuten proyectos, obras
o contratos en la jurisdiccion del Municipio, asi como dar debate y aprobacion de Acuerdos
Municipales.

De igual forma, al lado derecho y en linea de importancia misional con el Concejo Municipal se
senalan a los dos organos de control local que hacen parte del organigrama de la Administracion
Municipal de Manizales, esto es, la Personeria Municipal de Manizales PEMA y la Contraloria
General de Manizales, entes que se reconocen como autonomos desde un ambito administrativo y
presupuestal.

De otro lado, se encuentra la Alcaldia municipal que se entiende dividida en dos momentos; el nivel
central y el nivel descentralizado. En cuanto al primero, se encuentra conformado por el despacho
del alcalde de la ciudad y 16 Secretarias de Despacho o Unidades que se encargan de concretar los
actos de gestion publica local en los diferentes asuntos que les corresponde gestionar de acuerdo con
la tematica designada a cada dependencia por el alcalde o quien este delegue para tales efectos. En
cuanto al segundo grupo (entidades descentralizadas) se encuentran divididas de primer y segundo
orden.

Tustracion 3 Estructura organica de la Administracion Municipal de la Alcaldia de Manizales.

ALCALDIA DE MANIZALES
ESTRUCTURA ORGANICA DE LA ADMINISTRACION MUNICIPAL
CONCEJO
MUNICIPAL PERSONERIA
CONTRALORIA
ENTIDADES ENTIDADES
DESCENTRALIZADAS ALCALDE DESCENTRALIZADAS
FRIMER CRDEN SEGUNDO ORDEN
SECRETARIADE SECRETARIA

PLANEACION GEMERAL
INSTITUTO DE VALORIZACION DE MANIZALES AL DE TRANSPORTE
IE“N::”‘I;::E:!LJ:IGIPAL PARA LA SALUD SECRETARIA SECRETARIA gir;iso DE DIAGHOSTICO AUTOMOTOR DE

DE HACIENDA JURIDICA
CENTRO DE RECEPCION DE MENORES AGUAS DE MANIZALES S.A. E.S.P.
HOSPITAL DE CALDAS E.S.E, ENMPRESA METROPOLITANA DE ASED - EMAS
HOSPITAL GERIATRICO E.S.E. PEQOPLE CONTACT S.A.
INSTITUTO DE CULTURA ¥ TURISMO SECRETARIA SECRETARIADE INFOTIC S.A,
ASSBASALUDE.S.E DEL MEDIO SERVICIOS EMPRESA RENOVACION URBANA

AMEIENTE ADMINISTRATIVOS
SECRETARIA DE LAS
MUJERES ¥ SECRETARIA DE
EQUIDAD DE AGRICULTURA
GENERO
SECRETARIA SECRETARIA SECRETARIA DE SECRETARIA SECRETARIA DE SECRETARIA SECRETARIADE SECRETARIA
DE CE TRANSITO Y DE TICY DE DESARROLLO DEL
BOBIERNO OBRAS FUBLICAS TRANSPORTE EDUCACION COMPETITIVIDAD SALUD PUBLICA S0CIAL DEPORTE

Fuente: Alcaldia de Manizales https://manizales.gov.co/organigrama/

La diferencia de funciones que les son asignadas no constituye impedimento para que todas las
dependencias del nivel central a que se refiere la ilustracion anterior, confluyan en el ejercicio
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cotidiano y constante de ejecucion de las partidas presupuestales que le son asignadas en cada
vigencia fiscal, a fin de que se ejecuten las actividades, proyectos y programas propuestos por el jefe
del area o dependencia en el plan de accion anual, que en suma constituyen el insumo para verificar
el cumplimiento de las metas propuestas en el Plan de Desarrollo de la Administracion Central del
municipio seleccionado para el adelanto de este trabajo de consultoria.

Por consiguiente, hablar de gestion publica, es hablar del desarrollo de los hechos que afectan lo que
pertenece a un pueblo, entre ellos, los actos contractuales que constituyen esencia de toda entidad
estatal en Colombia, independientemente de quién la lidere, siendo el municipio de Manizales y sus
dependencias, por disposicion del articulo 2 del denominado Estatuto General la Contratacion
Publica, un ente territorial que desde el afno 1993 se encuentra sometido al régimen ordinario que
delimita los procesos de seleccion de contratistas y configuracion de contratos estatales.

Abhora bien, resulta necesario reconocer que en la Administracion Central de Manizales se genero la
configuracion, expedicion y puesta en practica del Decreto 0318 de 20212, norma local que fue
suscrita por el quien hizo las veces de alcalde del municipio para esa €poca, esto es, el ingeniero
Jorge Eduardo Rojas Giraldo y asumida sin modificacion alguna por los sefiores Jos¢ Octavio
Cardona Leon (Alcalde de Manizales - Periodo 2016-2019) y Carlos Mario Marin Correa (Alcalde
de Manizales - Periodo 2020-2023).

De alli que, a partir de la expedicion de la mencionada regulacion interna, los procesos contractuales
que se materializan por las dependencias que componen la Administracion Central del municipio,
son celebrados via criterio de delegacion de la Ley 489 de 1998 por quien haga las veces de Secretario
de Despacho o Jefe de Unidad, es decir, son tales funcionarios y no el representante legal de la
Entidad (Alcalde), quienes hacen las veces de ordenadores del gasto y titulares (contratantes) de la
vinculacion contractual que genera cada acto de seleccion de contratista.

El documento de delegacion (Decreto 0318 de 2012) con base en el cual se estan suscribiendo desde
entonces los actos contractuales por parte de quien haga las veces de Secretario de Despacho o Jefe
de Unidad de la Administracion local de Manizales, fue expedido, por Jorge Eduardo Rojas Giraldo
en su condicion de alcalde municipal de la época y en uso del derecho que le asistia, al delegar en su
equipo de trabajo la celebracion de contratos publicos, acto este que se entiende, cubria efectos entre
los funcionarios de confianza del entonces alcalde y no asi como un suceso con efectos generales y
con duracion indefinida en el tiempo de la Administracion Municipal de Manizales.

Lo anteriormente considerado se estructura bajo el entendido que el acto de delegar es una facultad
de indole personal. En este evento, se trata de la facultad para contratar, la cual se encuentra reglada
en el numeral 1 y 3 (b) del articulo 11 de la Ley 80 de 1993 en los siguientes términos 1) La
competencia para ordenar y dirigir la celebracion de licitaciones y para escoger contratistas sera del
jefe o representante de la entidad, segun el caso”; ““3) Tienen competencia para celebrar contratos a
nombre de la entidad respectiva: b) A nivel territorial, los gobernadores de los departamentos, los
alcaldes municipales y de los distritos capital y especiales.

48



En los Actos Administrativos revisados, asi como de los publicados en el item de normatividad de la
pagina web de la Alcaldia de Manizales, no se advierte un pronunciamiento normativo expedido por
la persona que hizo (periodo 2016-2019) o que hace las veces de alcalde (periodo 2020-2023) que
acoja o derogue de manera expresa el contenido del Decreto 0318 de 2012, lo cual, conlleva a
establecer que los dirigentes del municipio de forma técita han decidido continuar delegando la
facultad de contratar bajo los términos que trae establecido los articulos 9, 10 y 11 de la Ley 489 de
1998.

Se esperaria que los representantes legales del municipio que siguieron al periodo de quien expidio
el Decreto 0318 de 2012 hubiesen expedido un nuevo Acto Administrativo, por medio del cual
definieran su voluntad expresa de hacer uso o no de la herramienta contenida en los articulos 9, 10 y
11 delaLey 489 de 1998, esto es, sidelegarian la celebracion de las actuaciones contractuales propias
del nivel central de la entidad territorial y, de ser asi, en cabeza de quieén la dejarian, o, haber
manifestado de manera expresa su intencion de mantener vigentes los efectos del Decreto 0318 de
2012, lo que lleva a concluir que, no hay claridad juridica en cuanto al fundamento de competencia
con el que desde el afio 2016 al 2020 se han suscrito las actuaciones de indole contractual en
Manizales por parte de los Secretarios de Despacho y algunos Directores Tecnicos o de Unidad,
significando ello un riesgo juridico para los intereses del municipio, en tanto, de resultar invalida la
forma como se ha mantenido la delegacion contractual, se estaria ante actuaciones generadas con
ausencia de competencia por parte de quienes las ejecutan lo cual acarraria una nulidad del contrato.

En suma, al hablar de los procesos de seleccion de contratistas y configuracion de contratos estatales
en la Administracion Central de Manizales, debe entenderse que cada una de las 17 dependencias
(incluyendo el despacho del alcalde) desarrolla y garantiza bajo el marco del Decreto interno No
0318 de 2012 la adquisicion de los bienes, obras y servicios que de acuerdo con las competencias,
fines y objetivos que se establecen, requieren suplir.

De ese modo y hasta tanto no exista una variacion en las normas internas de la Administracion local
o una autoridad judicial resuelva lo contrario, esta dado que cada Secretaria de Despacho o Unidad
debe dar aplicabilidad a los principios, reglas, pasos y etapas del proceso de compra publica
incluyendo de manera especial el reconocimiento de las cinco (5) modalidades de seleccion de
contratistas indicadas en este capitulo y la posterior configuracion de las relaciones negociales
(contratos) que les permita dar cumplimiento a los principios del articulo 209 constitucional y como
consecuencia de ello, garantizar la operatividad y continuidad en la consecucion de los fines del
Estado y de la Administracion Publica de Manizales propiamente dicha.

En este marco procedimental se procedera a verificar en la siguiente seccion, la manera como los
ciudadanos u organizaciones de la sociedad civil en su rol de participes del proceso de compra publica
segun lo indicado en el numeral 2.1 han intervenido en la configuracion de los procesos contractuales
adelantados en la Administracion Central.
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2.3 La manifestacion del derecho-deber del control social en los procesos contractuales

Con el estado de regulacion en materia de contratacion publica interna, se puede inferir que en
cualquiera de las 17 dependencias de la Administracion Central del municipio de Manizales se puede
verificar el cumplimiento de las regulaciones y determinaciones que desde el ano 1993 con la
expedicion del Estatuto General de la Contratacion Publica se han venido estableciendo en Colombia
en relacion con la configuracion de contratos estatales, entre las que se resalta el reconocimiento y la
articulacion en cada proceso de siete participes.

Por tal motivo, es dable precisar que el sistema contractual publico reconoce que las organizaciones
de la sociedad civil y los ciudadanos individualmente considerados cuando ejercen la participacion
ciudadana en los términos de la Constitucion Politica y de la Ley, hacen parte integral de tan
importante instrumento de funcionamiento del Estado en sus diferentes niveles, lo cual condescendio
para que se perfilara la actuacion de tal participe en el marco de los procesos de contratacion publica
constituidos desde las areas que conforman la Administracion Municipal de Manizales entre el ano
2016 y el ano 2020.

En tal sentido, se procedio a formular solicitud de informacion a la Secretaria Juridica del municipio
de Manizales (ver Anexo C) en la que se requirid la relacion digital de los actos contractuales
configurados en el periodo enero de 2016 y junio de 2020, clasificados por modalidades de seleccion,
objeto, cuantia, nombre o identidad del contratista y valor del contrato, y cuyo contratante fueran las
dependencias que se han venido precisando en este documento. De ese modo se pudo determinar la
muestra o el total de procesos de contratacién a analizar en los términos que se indicaran mas
adelante.

De la respuesta dada por la Administracion Central al escrito de peticion se verificod que, en las
mencionadas vigencias, las Secretarias de Despacho o Unidades del municipio de Manizales
celebraron un total de 3.547 procesos contractuales. De ahi, tal y como se detalla en el acapite de
metodologia se hizo la escogencia de una muestra representativa constituida por 103 expedientes
contractuales.

Con el fin de establecer un proceso de clasificacion y posterior analisis de la informacion reportada
por la Administracion Municipal, se considero apropiado tabular toda la informacion obtenida,
atendiendo no solo a la modalidad de seleccion bajo la cual se desarrolld cada actuacion de gestion
contractual, sino también teniendo en cuenta la vigencia (periodo y cantidad de contratos), la
identificacion (nimero de expediente) y la verificacion de cada uno de los 103 procesos escogidos a
través del Sistema Electronico de Contratacion Publica SECOP I, como instrumento digital de uso
publico en el que se puede rastrear en tiempo real la trazabilidad de las actuaciones contractuales que
ejecuta el Estado en los diferentes niveles de la Administracion Publica colombiana.

Dicho analisis se realizo teniendo en cuenta tres aspectos: convocatoria, participacion e impacto, 10s
cuales buscan poner en contexto la realidad generalizada del ejercicio de control social a la gestion
publica de indole contractual que tiene lugar en el ente territorial. Los aspectos y su proposito
aplicados en el analisis documental se describen a continuacion:
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1. Convocatoria: A traves de este componente, se busco determinar si desde la etapa de planeacion
o0 pre-contractual, se invito por parte de la entidad contratante a los veedores ciudadanos y ciudadania
en general a participar del control social que estos podrian realizar en los términos del articulo 66 de
la Ley 80 de 1993 (para agilizar su comprension, en la tabla aparece “X” en la columna relacionada
con la letra C, si hubo convocatoria y P solo si hubo manifestacion del ejercicio de participacion
ciudadana).

II. Participacion: Con este criterio, se identifico si hubo o no intervencion realizada por veedores
ciudadanos y/o ciudadania en general tras la revision de los expedientes de seleccion a través del
SECOP I (para agilizar su comprension, en la tabla aparece “X” en la columna relacionada con la
letra C, si hubo convocatoria y P solo si hubo manifestacion del ejercicio de participacion ciudadana).

III. Impacro: A partir de lo verificado en los aspectos anteriores se busco establecer cual fue el
tramite que se dio a las peticiones, sugerencias, observaciones y demas manifestaciones realizadas
por los ciudadanos o grupos organizados de estos en caso de que se hubieran realizado.

En tal sentido, la tabla que a continuacion se relaciona, muestra los elementos descritos, lo cual
permite realizar el respectivo analisis de los documentos seleccionados en los términos que se indican
en las lineas que siguen a este parrafo.

Tabla 7 Relacién de los contratos revisados para la Modalidad de Licitacion Publica.

MODALIDAD PERIODO Y CANTIDAD DE
CONTRATOS ANATLIZADOS

@]

B

2016 (4)

2017 (5)

LICITACION PUBLICA

2018 (3)

2019 (3)

[t | [ [t [ [t [ [t [ [ |

2020 (1)

Fuente: Elaboracion propia.

Conforme con lo que se puede verificar en la tabla anterior, en lo que concierne con la licitacion
publica como principal medio de escogencia de contratistas, de dieciséis (16) procesos contractuales
equivalentes a una suma total de $24.517.175.143 pesos mcte, se encontrd que tan solo en un (1)
proceso desarrollado en el ano 2018 se configuré un acto de intervencion ciudadana, siendo
infortunada tal conclusion, en tanto, a traves de esta modalidad es que se celebran los contratos
estatales que implican mayor ejecucion de recursos publicos, situacion que genera un mayor riesgo
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de malversacion o indebida ejecucion de los mismos y, por ende, se esperaria mayor interés social
en su seguimiento y control.

Al respecto de la especialidad que representa la modalidad de licitacion publica, Melo (2021) indica
que esta es la regla general para la seleccion de contratistas, lo cual significa que es esta la modalidad
de seleccion que se debe tramitar por excelencia, salvo que se configure alguna de las causales para
adelantar un proceso especial como lo son: Seleccion Abreviada, Concurso de Meéritos, Contratacion
Directa 0 Minima Cuantia.

Aunque esta modalidad sea la apropiada para escoger contratistas en obra publica, compra de bienes
diferentes a bienes con caracteristicas técnicas uniformes y de comun utilizacion cuando se supera la
menor cuantia de la Entidad, segin lo indicado en el literal b, numeral 2, del articulo 2 de la Ley
1150 de 2007, resulta preocupante de cara al ejercicio de intervencion social en la gestion publica de
Manizales, que tan solo se haya configurado un acto de intervencion ciudadana en el desarrollo de
dieciséis (16) procesos de escogencia de contratistas que revisten el mas alto nivel de complejidad
técnica, juridica, administrativa y economica.

En consecuencia, hay un desconocimiento desde lo practico segun lo planteado por Cunill, (2004;
citado por Hernandez, 2010), dado que la participacion ciudadana constituye la conciencia de la
apropiacion privada de los poderes publicos, asi como a la teoria de la accion colectiva, en la medida
que esta “ocurre cuando se requiere que mas de una persona contribuya con esfuerzo para lograr un
resultado” (Ostrom, 2004), situaciones que no se corresponden en modo alguno con los resultados
verificados en el ambito espacio temporal de la consultoria.

De igual forma, se desatiende el proposito de la gestion publica, de acuerdo con lo definido en el
Modulo 1 del Plan Nacional de Formacion en Control Social, en torno a realizar los derechos publicos
consagrados en la Constitucion: la atencion de necesidades y la solucion de problemas de las
comunidades, mediante la generacion de bienes y la prestacion de servicios.

Asi las cosas, la no intervencion ciudadana en este tipo de ejercicio de gestion de recursos cuya suma
total equivale a cuatro veces el presupuesto promedio anual del municipio de Manizales, envia un
mensaje de indiferencia social en torno a los riesgos en que puedan verse expuestos los objetivos y
metas que se buscan satisfacer con cada acto de compra publica, lo cual, ademas demuestra una
ausencia de sentido de comunidad, ya que segun Quintero y Richter (2020), las preferencias o
acciones individuales a corto plazo podrian ser opuestas a las acciones que benefician a la sociedad
a largo plazo.

A su vez, para Transparencia por Colombia (2020), la accion propositiva de la ciudadania haciendo
uso responsable de datos publicos debe complementar la accion de las autoridades nacionales,
departamentales y municipales, y de los drganos de control; no obstante, no puede omitirse que la
ausencia de intervencion ciudadana en este tipo de manifestacion del Estado, entre otras razones esta
asociada a la multiplicidad de etapas o pasos que conlleva la ejecucion de esta modalidad de
seleccion, asi como el complejo canal de tecnicismos que, desde la normatividad, la doctrina y la
jurisprudencia han venido asociando a tal instrumento de gestion del Estado.

La anterior consideracion se establece como elemento comun a todos los procesos de seleccion de
contratistas verificados, que se asocian a las otras cuatro modalidades de seleccion (Seleccion
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Abreviada, Concurso de Meéritos, Minima Cuantia y Contratacion Directa), de ahi que, desde ya se
advierta como necesaria la planeacion y desarrollo de una propuesta de intervencion ciudadana que
sirva de guia a los ciudadanos en el entendimiento de las etapas y la terminologia propia del proceso
de escogencia de contratistas asi como la ejecucion de contratos publicos en Colombia, maxime
cuando:

en los procesos de contratacion piiblica es menester que la ciudadania se encuentre imvolucrada en cada una
de las etapas de seleccion, con el fin de combatir la corrupcion v la asighnacion de contratistas con
incumplimiento de los estatutos legales que son de las problemdticas mds firecuentes en la sociedad colombiana
v con el fin de no repetir escandalos como los ocurridos en el pasado por ejemplo: foncolpuertos, Cajamar,
Departamento administrativo de seguridad v el famoso carrusel de la contratacion en la ciudad de Bogotd
(Ariza, 2016).

En la Tabla 9 se presenta la verificacion de los procesos contractuales gestados mediante la
modalidad de Seleccion Abreviada.

Tabla 8 Relacion de los contratos revisados para la Modalidad de Seleccion Abreviada.

MODALIDAD PERIODO Y CANTIDAD DE C P
CONTRATOS ANALIZADOS

2016 (8) X -

X -

X -

X -

X -

X -

X -

X -

2017 (8) X -

X -

X -

SELECCION ABREVIADA X -

(MENOR CUANTIA O D, -

SUBASTA INVERSA) X -

X -

X -

2018 (8) X -

X -

X -

X -

X X

X -

X -

X -

2019 (8) X -

X -

X -

X -

X -

X -

X -

X -

2020 (3) X -
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X
X

Fuente: Elaboracion propia.

En lo que corresponde con esta forma de escogencia de contratistas, se tiene que, de treinta y cinco
(35) procesos contractuales analizados y que fueron ejecutados mediante la modalidad de Seleccion
Abreviada bajo las manifestaciones de Subasta Inversa y Menor Cuantia, en tan solo un (1) proceso
contractual se verifico la activacion del ejercicio de control social, lo cual es preocupante, en tanto,
los procesos que se concretan bajo esta modalidad de escogencia, al igual que sucede con la licitacion
publica constituyen objetos con cuantias presupuestales significativas para los intereses de un
municipio y de la comunidad misma.

En cuanto a la relevancia de esta forma de seleccion, Melo (2020) sefiala que, es una modalidad
compuesta por varios procedimientos simplificados, establecidos en la Ley 1150 de 2007, que tiene
como fin el logro de la eficiencia y la transparencia en la contratacion. Esta prevista para contratar
en los casos taxativamente sefialados en la Ley.

Ahora bien, en lo que atane con los resultados obtenidos al ejercerse la verificacion casuistica a los
procesos que se surtieron bajo la modalidad en comento para el caso de Manizales, se considera
facticamente desvirtuado lo senalado por la Contraloria General de la Republica, quien asegura que:

La ciudadania de manera individual o colectiva realiza el seguimiento v la vigilancia de la gestion puiblica en
ejercicio del derecho a la participacion en el control, a través de diferentes mecanismos con la expectativa de
que sus observaciones v recomendaciones puedan incidir frente a las decisiones v actuaciones de los agente
publicos, estatales o privados que cumplen fiunciones piiblicas, en la provision de los bienes v los servicios a la
sociedad (Morelli, 2014).

La anterior consideracion, se indica como consecuencia que, pese al significativo monto presupuestal
que implica cada proceso de seleccion abreviaba y la importancia de los objetos contractuales
asociados a los mismos, existe una ausencia casi que absoluta de intervencion ciudadana en materia
de gestion contractual en el periodo analizado, lo que conlleva a que se amplie el margen de riesgo
de incumplimiento contractual, asi como de insatisfaccion de las necesidades sociales que se buscan
cubrir con la formalizacion y posterior ejecucion de cada acto contractual, en tanto, la Administracion
no encuentra oposicion ni control ciudadano alguno al momento de ejecutar el recurso publico que
se destina a cada contrato.

Ahora bien, bajo la modalidad de Concurso de Méritos se analizo la siguiente realidad:

Tabla 9 Relacion de los contratos revisados para la Modalidad de Concurso de Méritos.

MODALIDAD PERIODO Y CANTIDAD DE
CONTRATOS ANALIZADOS

2016 (2)

@]

B

2017 (2)

CONCURSO DE MERITOS 2018 3)

ittt bl il

2019 (4)
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P A A A

2020 (1)

Fuente: Elaboracion propia.

Resulta importante considerar que, de doce procesos contractuales desarrollados mediante la
modalidad objeto de referencia, ninguno de ellos presenta actos de intervencion ciudadana pese a que
se trata de la configuracion de actuaciones que en total ascendieron al valor de $10.811.080.270 pesos
mcte.

Pese a que la modalidad de Concurso de Meéritos bajo las consideraciones del Consejo de Estado en
la Sentencia del 101 de 20107 recibe una connotacion de suma importancia con relacion al tipo de
objetos contractuales que establecen tal procedimiento en la satisfaccion de los fines de las entidades
estatales, en el marco de tiempo de la consultoria (2016-2020) no se gestd ningun pronunciamiento
que conlleve minimamente considerar un grado de interés ciudadano por la materializacion de actos
que constituyan ejercicio de control social en los términos de la Ley 1755 de 2015 como
manifestacion del derecho-deber que le asiste al conglomerado de inmiscuirse en las dinamicas del
Estado que conlleven entre otras cosas, gasto de recursos publicos.

Es claro entonces que el monto presupuestal no constituye como tal un aliciente para que la
ciudadania manizalita a titulo individual o colectivo determine como importante el vincularse como
participe dentro de la dinamica que implica el desarrollo de las tres etapas del proceso contractual
publico, lo que a su vez constituye una situacion de importancia social, en tanto, se esta dejando de
lado el derecho-deber que le asiste a la ciudadania de vincularse activamente bajo el dinamismo del
control social a que hace alusion la Constitucion de 1991 (articulos 103 y 270).

En tal sentido, se encuentra un desinterés ciudadano en torno a la importancia y determinacion del
concepto de control social en el marco de la contratacion publica que se ejercita en las dependencias
que conforman el sector central de la Administracion del municipio de Manizales conforme al
contenido de la Ley 80 articulo 66, articulo 1 de la Ley 850 de 2003 y articulo 60 y siguientes de la
Ley 1757 de 2015.

En otras palabras, en el marco de esta investigacion no se encuentra materializado el objeto del
control social dado en la Ley 1757 de 2015, en tanto, no se ha realizado seguimiento y evaluacion de
la gestion contractual desarrollada por las autoridades del nivel central de Manizales. La ciudadania,
de manera individual o por intermedio de organizaciones con fines sociales o civicos, no ha hecho
uso de la posibilidad de desarrollar actos de control social a la equitativa, eficaz, eficiente y

%El procedimiento indicado para la seleccién de consultores en la Administracién, se encamina principalmente a la
constatacion de requisitos de orden técnico v de calidades profesionales. como quiera que, en esta clase de negocios
juridicos lo mas importante son las calidades personales de aquellos con quien se contrata, aspecto que es preponderante
frente a factores que apuntan a requerimientos financieros y econdmicos, sobre todo si se tiene en cuenta que el objeto
contractual es ante todo un Consultoria de indole intelectual.
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transparente ejecucion de recursos publicos que se debe dar en el ambito de la gestion publica
contractual de acuerdo con lo establecido en la regulacion aplicable.

En lo que se refiere con las modalidades de Minima Cuantia y Contratacion Directa, debe indicarse
que, si bien, el numeral 5 del articulo 2.2.1.1.2.1.5 del Decreto 1082 del 2015 precisa que las
entidades estatales dentro de las cuales se encuentran las que conforman la Administracion Central
de Manizales, estan obligadas a realizar convocatoria a los veedores ciudadanos y la ciudadania en
general para el desarrollo de las modalidades de seleccion que conllevan pluaridad de oferentes
(Licitacion Publica, Seleccion Abreviada y Concurso de Méritos); tal norma no prohibe que quienes
mstruyan los procesos de escogencia, efectuen actos de convocatoria a los ciudadanos u
organizaciones de la sociedad civil, para que, si a bien lo tienen, se hagan parte en el desarrollo de
las otras modalidades de seleccion donde la ley no lo exige, es decir, de los procesos que se
desarrollan bajo la Minima Cuantia o la Contratacion Directa.

En ese ambito de consideraciones, para el caso de la Minima Cuantia se reviso un total de 20 procesos
de seleccion contractual, dinamica bajo la cual se encontrd que tan solo en uno de tales procesos se
hizo convocatoria por parte de la Administracion local, especificamente por parte de la Secretaria de
Obras Publicas del Municipio de Manizales; no obstante, no contd con la participacion de ningun
interesado de la sociedad civil. Los otros diecinueve (19) procesos revisados advierten una ausencia
plena de convocatoria y también de solicitudes o manifestaciones de ciudadanos interesados en
hacerse parte activa de los mismos.

Con la consideracion dada en el parrafo anterior, puede entenderse que la Administracion local de
Manizales a traveés de sus dependencias en lo que atane con la modalidad de Minima Cuantia, ha
contribuido a la ausencia de acciones que permitan materializar el ejercicio del control social a la
gestion publica contractual como forma de ejercitar las facultades dadas a todo ciudadano como
sujeto de derechos, pero también como responsable de deberes de conformidad con el articulo 95 de
la Constitucion Politica de 1991, en tanto, precisé que toda persona esta obligada a cumplir la
Constitucion y las Leyes, asi como tiene el deber de participar en la vida politica, civica y comunitaria
del pais.

En ese sentido, cuando el municipio de Manizales omite convocar a la ciudadania para que haga
acompanamiento a la gestion contractual que el mismo realiza de forma cotidiana, con independencia
de que la ley no obligue establecer tal etapa en determinadas modalidade de esceogencia de
contratistas, se esta dejando de lado al actor mas importante en el direccionamiento y legitimidad de
actuaciones publicas del Estado, esto es al ciudadano.

Precisamente, sobre la importancia del ciudadano en el ciclo de la gestion publica, Camacho (2018)
cita a Aristoteles indicando que se puede considerar como el mas importante en varios sentidos,
puesto que el ciudadano, de manera individual y organizada, es quien define el rumbo y naturaleza
de las acciones del gobierno. En este sentido, “el ciudadano no lo es por habitar en un lugar [...]n1
tampoco lo es por disfrutar de derechos juridicos como para entablar juicio o ser juzgados [...]se
define mejor por su participacion en la justicia y en el gobierno™ (Aristoteles, 2007).

En resumen, la ausencia de actuaciones en favor de la vinculacion ciudadana por parte de las
dependencias que gestionan el gasto publico afecta la participacion ciudadana en tanto la misma
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implica un proceso de cambio de determinada situacion en la que se desenvuelven los ciudadanos de
manera organizada. Por ende, Camacho (2018) resalta:

la ciudadania es la clave para que surja una participacion ciudadana activa, a la cual no se le debe confundir
con la democracia participativa ni con figuras como el referéndum, el plebiscito v la consulta ciudadana. La
participacion ciudadana debe ser un ejercicio cotidiano que permita una interconexion entre sociedad vy
gobierno.

En lo que concierne con la modalidad antes indicada se expone la siguiente tabla.

Tabla 10 Relacion de los contratos revisados para la Modalidad de Minima Cuantia.

PERIODO Y CANTIDAD | C | P
MODALIDAD DE CONTRATOS
ANALIZADOS

2016 (4) - -

2017 (4) - -

MINIMA CUANTIA 2018 (4) i i

2019 (4) - -

2020 (4) - -

Fuente: Elaboracion propia.

El analisis generado a los procesos contractuales desarrollados mediante la modalidad de
Contratacion Directa no difiere en mayor medida de la realidad indicada a la Minima Cuantia, en
tanto, de 20 (veinte) expedientes revisados, tan solo se advierten dos (2) procesos con manifestacion
expresa de convocatoria a la ciudadania para que ejerza verificacion social sobre el contenido y
alcance de cada uno de los objetos contratos; sin embargo, el analisis de documentos arroja que en
ninguno de los expedientes se presento algun tipo de actuacion ciudadana.

Los datos antes indicados, no solo representan la inercia de la Administracion Central de Manizales
en la busqueda propositiva de instrumentos que permitan la vinculacion ciudadana a los procesos
contractuales que la misma propicia, sino que también permiten evidenciar la necesidad de una
ciudadania activa, la cual, en palabras de Lechner (2000, p. 7; citado por Camacho, 2018) se refiere
al ciudadano que "esta mas dispuesto a organizarse con ofras personas y no retrotraerse a la vida
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privada. La ciudadania activa suele estar mas asociada a una mayor participacion en las
organizaciones, mayor confianza interpersonal y social".

El criterio de un ciudadano activo en el marco de la gestion de compra publica conllevaria la
articulacion entre el Estado y el ciudadano en torno a propiciar herramientas y disponer de tiempo e
interés en la ejecucion de actuaciones que contribuyan a la existencia de confianza entre ambos
actores al momento de comprometerse y ejecutarse recursos publicos bajo las dinamicas de las
normas que regulan el sistema contractual ordinario.

La verificacion en la modalidad antes mencionada se generoé sobre la siguiente generalidad:

Tabla 11 Relacion de los contratos revisados para la Modalidad de Contratacién Directa

PERIODO Y CANTIDAD | C | P
MODALIDAD DE CONTRATOS
ANALIZADOS

2016 (4) X -

2017 (4) - -

CONTRATACION - '
DIRECTA 2018 (4) - B

2019 (4) - -

2020 (4) - -

Fuente: Elaboracion propia.

En definitiva, se tiene que, una vez se revisaron los procesos contractuales respetando el tamafo de
la muestra y previas las consideraciones que se hicieron por cada modalidad, se obtuvieron hallazgos
para los tres aspectos relacionados al inicio de este analisis: Convocatoria, Participacion e Impacto
asi:

Para el caso especifico del aspecto denominado “Convocatoria” se precisa como ya se indico que, el
mismo se dio a partir de la revision de procesos de seleccion contractual correspondiente a las cinco
modalidades de escogencia de contratista de que trata el articulo 2 de la Ley 1150 de 2007 con el fin
de determinar si en cada uno de ellos, existio o no la mvitacion a la ciudadania para participar y
ejercer el deber - derecho de control social al uso de los recursos publicos.
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Las conclusiones de tal revision conllevan a tener en cuenta que, las entidades estatales dentro de las
cuales se encuentran las que conforman la Administracion Central de Manizales, estan obligadas a
realizar convocatoria a los veedores ciudadanos y la ciudadania en general para el desarrollo de tres
de las cinco modalidades de seleccion revisadas (Licitacion Publica, Seleccion Abreviada y Concurso
de Méritos). En esa linea, se encontro que, de 63 contratos configurados mediante las modalidades
previamente indicadas, el 100% de ellos cuentan con invitacion formal a ejercer control social en los
documentos del proceso (pliegos definitivos o actos administrativos de apertura).

Lo anteriormente concluido, aunque constituye una cifra positiva en lo que respecta con el
cumplimiento del deber legal, ello no constituye por si mismo el ejercicio y materializacion del
principio de democracia participativa ni menos aun del ejercicio del control social a la gestion publica
del Estado, en tanto, se trata solo de la observancia de un requisito o condicion formal que el
legislador la ha determinado a las entidades obligadas al régimen ordinario contractual, cuyo
incumplimiento ocasiona riesgo de investigacion y posible sancion de orden disciplinario o
administrativo a quien tenga el deber de formular tal tipo de invitacion.

Al realizarse una revision en el Sistema Electronico de Contratacion Publica SECOP I de los procesos
asociados a las cinco modalidades de escogencia, es decir, a los 103 contratos escogidos a titulo de
muestra, se encontré que, aun cuando no todos poseen dicha convocatoria, se observa que 66 de los
103 procesos revisados, que equivalen al 64% del total de la muestra contienen invitacion formal a
la ciudadania para participar como veedores ciudadanos o interesados en los fines del proceso de
escogencia que se ha sacado a convocatoria. La [lustracion 4, responde a dicho componente, en tanto
refleja los datos previamente expuestos.

Tlustracion 4 Convocatoria.

NO
36%

Sl
64%

Fuente: Elaboracion propia.

En definitiva, el componente analizado, permite instituir dos consideraciones: de un lado, reconoce
una disposicion generalizada de la Administracion Municipal de Manizales por invitar a los
ciudadanos para que hagan parte en los procesos de seleccion desarrollados bajo las modalidades de
licitacion publica, seleccion abreviada y concurso de meéritos y, de otro lado, que dicha invitacion se
da en un plano estrictamente formal e inerte, ello como consecuencia que las convocatorias se
generan con el fin de cumplir con el requerimiento normativo en un lenguaje técnico y de forma
generica dentro del contenido de los documentos que componen desde un criterio estrictamente legal
cada proceso contractual y no de manera estratégica como una politica institucional en materia de
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participacion ciudadana y vinculacion social a la contratacion publica que trascienda el formato
mismo del proceso contractual.

Es decir, que las convocatorias a ejercer control social a las actuaciones contractuales que desarrolla
la Administracion Central de Manizales por intermedio de las dependencias que la conforman, se
establecen en términos formales con el fin de dar cumplimiento al mandato legal que asi lo designa,
sin que en las mismas se verifique el establecimiento de estrategias especiales y de facil comprension
para que los ciudadanos sin distingo alguno realicen denuncias ante las autoridades competentes de
las actuaciones, hechos u omisiones en que incurran los servidores publicos o los particulares que
constituyan delitos, contravenciones o faltas en materia de contratacion estatal.

Aunado a lo anterior, es preciso sefialar que, la visualizacion de los documentos contractuales que
contienen la convocatoria a la ciudadania, se da dentro del Sistema Electronico de Contratacion
Publica SECOP ( I o IT*) en el que se cumple formal y legalmente hablado el requisito de publicidad
de los mismos, el cual, por sus particularidades técnicas y dada la necesidad de tener acceso a
conectividad de internet, no es de facil uso por parte de todos los ciudadanos que puedan tener interes
en este tipo de manifestaciones de la Administracion Publica, lo que de entrada limita el ejercicio de
intervencion ciudadana conforme se esperaria en el marco de la filosofia que instaura el Estado social
y democratico de derecho definido en la Constitucion nacional.

En cuanto hace referencia al segundo aspecto denominado “Participacion™, la ilustracion 5 permite
evidenciar que, de los 103 contratos revisados como muestra del estudio, en el 98% de los casos no
hubo participacion ciudadana de algun tipo en los términos del articulo 66 del Estatuto General de la
Contratacion Publica y del articulo 64 de la Ley 1757 de 2013, pues tan solo el 2% de los contratos
celebrados por los despachos de orden central del Municipio de Manizales entre el ano 2016 y primer
semestre del afio 2020, presentaron observaciones por parte de ciudadanos interesados en esclarecer
asuntos puntuales de los procesos.

Las observaciones objeto de verificacion se encuentran relacionadas en los procesos identificados
como LP-SSA-SE-SD-UGR-SSP-011-2018 (1806220565 en la codificacion interna del municipio
de Manizales) y MC-STT-048-2018 (1807090586 en la codificacion interna del municipio de
Manizales) en SECOP, ambas manifestaciones realizadas por personas interesadas en el contenido o
condiciones de los criterios de escogencia de cada uno de esos actos de escogencia de contratista.

De igual modo, llama la atencion que la forma y contenido de las dos unicas observaciones advertidas
presentan inconsistencias de denominacion técnica y confusion de conceptos propios de los
documentos contractuales, asi como de las etapas del proceso, lo cual causa desorden al lector y/o a
la autoridad a quien le compete resolver en derecho, de forma fundada y de acuerdo con el
cronograma de cada proceso de estas.

3 Plataforma en la cual las entidades que contratan con cargo a recursos publicos publican los Documentos del Proceso.
El SECOP I es una plataforma exclusivamente de publicidad.

* Plataforma transaccional para gestionar en linea todos los Procesos de Contratacion, con cuentas para entidades y
proveedores; y vista publica para cualquier tercero interesado en hacer seguimiento a la contratacion publica.
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Tustracion 5 Participacion.

2%

NO
98%

Fuente: Elaboracion propia.

A partir de las cifras reflejadas en la Ilustracion 35, es claro que el ejercicio de participacion en el
marco de los procesos de seleccion, constituye una exigua muestra donde se puede reflexionar sobre
un timido ejercicio de control social en la gestion contractual publica del orden local, lo cual, conlleva
a mirar sobre cudles podrian ser las motivaciones que establecen un evidente bajo grado de interés
ciudadano en la vigilancia y acompafiamiento a los procesos de escogencia de contratistas y de
ejecucion de contratos estatales en el marco de las competencias y fines de los entes estatales.

En cuanto a las motivaciones que constituyen este comportamiento social, las mismas se atenderan
y desarrollaran en las lineas que componen el capitulo 3 de este ejercicio, en tanto, se ha destinado
tal espacio para reflexionar sobre las consideraciones dadas por los ciudadanos a través de los
mstrumentos de recoleccion de informacion aplicados.

Por ultimo, en lo que acoge al tercer aspecto analizado en los documentos contractuales, es decir, lo
que concierne al componente de “I/mpacto”, es dable indicar que en €l se pudo establecer una relacion
directa con el aspecto de “Participacion”, puesto que, a menor participacion hubo un menor impacto
y viceversa; por consiguiente, teniendo en cuenta que la participacion realizada por los ciudadanos
en los contratos revisados tuvo un porcentaje tan bajo, el impacto de dicha participacion fue poco
relevante. Asi mismo, cabe aclarar que, tras revisar en la pagina del SECOP I los casos especificos
donde hubo accion y observaciones de la ciudadania, se pudo determinar que en ambos asuntos hubo
atencion oportuna y positiva para responder a las observaciones generadas por parte de las
dependencias contratantes de la Administracion Central del Municipio de Manizales. No obstante,
hay que tener presente que estas observaciones equivalen tan solo al 2% de los contratos celebrados
en el periodo analizado, por lo que es posible afirmar que, el impacto de la participacion ciudadana
no fue significativo en aspectos generales de la consultoria objeto de este documento.

En consecuencia, lo que se advierte, de un lado, es un cumplimiento formal de la Administracion en
lo que se refiere con la invitacion a presentar propuestas y, de otro, una ausencia significativa (98%)
de la ciudadania manizalena en torno a realizar revision, control, seguimiento y verificacion de la
gestion contractual que de manera constante desarrollaron las Secretarias de Despacho o Unidades o
Unidades que componen el sector de la Administracion Central del ente territorial, lo cual deja ver
una indiferencia ciudadana por el seguimiento a los recursos publicos en el municipio y de contera,
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la habilitacion de un alto riesgo de configuracion de los diferentes fendmenos irregulares que suelen
asociarse a los eventos de la gestion publica donde existe ausencia de participacion y de control.

A partir de lo establecido hasta aca, en el siguiente momento se pasa a exponer la dinamica del control
social como manifestacion del derecho — deber que le reconoce la Ley 1757 de 2015, en torno a la
consolidacion de los procesos contractuales adelantados en el municipio.

2.4 Control social en la consolidacion de procesos contractuales

De conformidad con lo indicado en el Modulo 1 del Plan Nacional de Formacién en Control Social,
denominado “Participacion en el control social a la gestion publica™ el control social va mas alla de
la fiscalizacion de los actos y resultados de la Administracion porque estd presente en las diversas
posibilidades de la participacion social, desde la formulacion hasta la aplicacion de las politicas
publicas. No obstante, la revision de expedientes contractuales en los términos y condiciones
narrados en el acapite anterior permite avizorar que el ejercicio de control social-ciudadano a la
gestion contractual en Manizales no constituye un ejercicio representativo de intervencion ciudadana,
o en el mejor de los casos, cuando se logré consolidar se hizo de manera disimil y sin impacto alguno
en los fines ultimos del principio de democracia participativa, los principios de la contratacion
publica y de manera especial del ejercicio de control social en los términos que senala el articulo 61
de laLey 1757 de 2015.

Es importante reconocer que en cuanto a ciudadanos agremiados con fines de control social en
Manizales, de acuerdo con la informacion reportada por la Personeria de dicho municipio y la Camara
de Comercio de Manizales en el RUESS, entre el afio 2016 y el primer semestre del afio 2020 se han
registrado un total de 46 veedurias ciudadanas (promedio de 9 veedurias por ano), con la relevancia
que tan solo una de ellas refiere en su objeto, el ejercicio de control ciudadano a los procesos de
contratacion estatal o publica en los municipios de Manizales y Villamaria, ambos pertenecientes al
departamento de Caldas.

En ese sentido, la Ley 850 de 2003 reglamenta a las veedurias ciudadanas y les define en su articulo
primero que, a traves de este tipo de organizacion comunitaria, podra ejercerse vigilancia sobre la
gestion publica, respecto a las autoridades administrativas, politicas, judiciales, electorales,
legislativas y organos de control, asi como de las entidades publicas o privadas, organizaciones no
gubernamentales de caracter nacional o internacional que operen en el pais, encargadas de la
ejecucion de un programa, proyecto, contrato o de la prestacion de un servicio publico.

Por lo tanto, la ausencia de veedurias ciudadanas con objetos enfocados a ejercer control en torno a
la gestion contractual del Estado y de manera puntual de la gestion que en dicho ambito desarrolla
Manizales, conlleva a que se incurra en un desconocimiento material de lo preceptuado en la norma
especial que las regula, asi como al articulo 63 de la Ley 1757 de 2015, segun el cual, se puede
desarrollar el control social a través de veedurias ciudadanas en los términos de las Leyes que las

5 Registro Unico Empresarial y Social https:/www.rues.org.co/Veedurias/DetalleVeedurias?CodigoDpto=17
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regulan y, a traves del ejercicio de los derechos constitucionales dirigidos a hacer control a la gestion
publica y sus resultados.

Por consiguiente, no resulta extraio que el promedio de intervencion ciudadana en los procesos de
contratacion analizados en esta consultoria constituyan tan insignificante grado, en contraste con
ejercicios de control social a otros servicios del Estado como los que trata la Ley 142 de 1994
(Servicios publicos domiciliarios) o los servicios de salud, inclusive que por el contrario, revisten
niveles significativos de control social a través de los vocales de control social para el caso de los
primeros y de Alianzas o Asociaciones de usuarios para los segundos.

En suma, es dable establecer que, en materia de control social a la gestion administrativa y a los
procesos de contratacion publica de manera puntual, si bien existe una relacion derecho-deber dada
por la habilitacion que otorgan el articulo 66 del estatuto contractual, y el inciso tercero del articulo
primero de la Ley 850 de 2003, en el municipio de Manizales conforme con las cifras arrojadas en
los instrumentos de recoleccion de informacion que soportan esta consultoria, quienes estan
legitimados y autorizados para ejecutar tal accion (ciudadanos organizados o de manera
independiente) no la realizan o, cuando hacen uso de esta pareciera que no la ejercen de manera
organizada y determinante, aun cuando la legislacion permite que todos los niveles de la
Administracion Publica pueden ser objeto de vigilancia ciudadana.

De esta manera, es posible indicar que, para el caso de Manizales, los objetivos del control social de
la gestion publica en los términos de la Ley 1757 de 2015 no se consolidan en el marco de la
configuracion de contratos estatales, en tanto, la baja participacion evidenciada no permite considerar
fortalecida la cultura de lo publico en el ciudadano manizalita ni tampoco contribuye a mejorar la
gestion publica desde el punto de vista de su eficiencia, su eficacia y su transparencia. En otras
palabras, se desconoce por parte de la citudadania consultada, que de conformidad con lo sefialado en
el Modulo 1 del Plan Nacional de Formacion en Control Social a la Gestion Publica, el control social
es una forma de participacion ciudadana que permite a los individuos y a las organizaciones de la
sociedad influir en las condiciones de modo, tiempo y lugar como se desarrolla la gestion publica; es
decir, orientar, corregir, rectificar las decisiones, la Administracion y manejo de recursos, el tiempo
y lugar de realizacion de servicios y programas del Estado. todo ello con el fin de contribuir al logro
de los objetivos propuestos, la eficiente y transparente utilizacion de recursos, la prestacion equitativa
de los servicios y el cumplimiento de los fines sociales del Estado.

Asimismo, es posible discurrir que con la significativa ausencia de intervencion crudadana en los
procesos de contratacion no es posible prevenir los riesgos y los hechos de corrupcion en la gestion
publica, en particular los relacionados con el manejo de los recursos publicos que constituyen el
principal elemento a proteger, lo cual, trae como consecuencia que no haya un control adicional
(control de la ciudadania) para que las autoridades hagan un manejo transparente y eficiente de los
asuntos publicos, dejando entonces unicamente esta labor a los organismos de control que no logran
intervenir de manera oportuna, integral y transversal las diferentes manifestaciones de fenomenos
que se presentan de forma cotidiana en el ejercicio de la gestion publica.
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Al respecto de lo previamente senalado, el Modulo uno (1) del Plan Nacional de Formacion en
Control Social a la Gestion Publica, indica que el control social no solo observa las posibles
desviaciones a los acuerdos sociales (corrupcion), sino el cumplimiento de los términos del acuerdo
social, es decir, la satisfaccion de las necesidades basicas, la redistribucion y ejercicio equilibrado
del poder, los procedimientos democraticos, la asignacion transparente de recursos, el respeto por la
normatividad y el control de la discrecionalidad de la Administracion a través de decisiones visibles
y legitimas mas que legales, etc.

En resumen, a través de este capitulo se constata que, en el municipio de Manizales durante el periodo
2016 - 2020 no se presentaron manifestaciones del ejercicio de control social que dejaran en
evidencia las fallas en la gestion publica contractual por parte de agentes que ejecutaron tal
instrumento de realizacion del Estado.

La anterior afirmacion se sustenta en la ausencia de observaciones, reclamaciones y/o denuncias en
cada uno de los actos contractuales que fueron objeto de identificacion y posterior analisis, aunado a
la ausencia de quejas de orden disciplinario que certificd la Personeria de Manizales en respuesta a
derecho de peticion enviado (Ver Anexo E) en el que se les indago sobre la cifra de inconformidades
recibidas en torno a la instruccidn contractual, que de forma cotidiana instruyeron las dependencias
que conforman la Administracion Central del municipio.

Se conoce que en Manizales hay carencia de acciones representativas de un ejercicio de participacion
ciudadana lo suficientemente solido y relevante que contribuya a la intervencion de los fendmenos
de irregularidad presentes en el desarrollo de las etapas (pre-contractual, contractual y pos-
contractual) que compone todo proceso contractual publico en Colombia, lo cual se estima como
esencial para garantizar un correcto uso y disposicion de los bienes y servicios adquiridos por las
entidades estatales conforme se ha definido en las Leyes 80 de 1993, 1150 de 2007 y el Decreto 1082
de 2015.

Si bien el ejercicio lleva a reflexionar sobre la significativa ausencia de grupos organizados de
ciudadanos, cuyo interés y enfoque este dado en relacion con el control a los procesos de seleccion
de contratistas y su posterior ejecucion contractual, también resulta justo reconocer que los
representantes legales de las dependencias de la Administracion Central del municipio de Manizales
encargadas de la ejecucion de contratos no han constituido por iniciativa propia estrategias de
informacion a través de medios de amplia difusion dirigida a los ciudadanos y a las organizaciones
civiles, para que en caso de querer hacerlo, realicen el control social correspondiente.

La anterior determinacion es una obligacion que en cabeza de los funcionarios publicos definio el
inciso final del articulo 1 de la Ley 850 de 2003 y el inciso final del articulo 65 de la Ley 1757 de
2015, por la cual se dictan disposiciones en materia de promocion y proteccion del derecho a la
participacion democratica.

Asi las cosas, resulta acertado indicar que con la sola publicacion de los documentos que componen
los procesos de contratacion en la plataforma SECOP o en la pagina web de la entidad contratante,
no se cumple con las finalidades que la Ley estatutaria 1757 de 2015 ha querido asociar al control
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social como manifestacion de la participacion ciudadana, siendo entonces necesario exigir desde la
ciudadania y los organismos de control del Estado el cumplimiento al deber que los funcionarios
publicos disefien, establezcan o promulguen como politica institucional de cada Entidad que celebre
contratos la promocion de las actuaciones de esa indole mediante estrategias de comunicacion que
traspasen la sola enunciacion o mvitacion formal que indica el Decreto 1082 de 2015 (invitacion a
ejercer control ciudadano).

Por su parte, los ciudadanos de forma individual o como integrantes de agremiaciones de la sociedad
civil sin animo de lucro deben enfocarse en exigir el cumplimiento del deber antes resenado, aunado
que deben apropiarse y hacer uso constante de programas como El Plan Nacional de Formacion para
el Control Social a la Gestion Publica que se encuentra conformado por quince modulos entre los
que se resalta el No 3 “Control social a la compra y la contratacion publica”, asi como otros que se
puedan verificar en la web o por intermedio de instituciones que promulgan este tipo de intervencion,
los cuales se complementan para que la realidad verificada en esta consultoria (ausencia de control
social en materia de contratacion estatal en Manizales) varie en procura de la satisfaccion del interés
general, la disminucidn de los fenomenos de corrupcion o de malversacion de recursos publicos, asi
como el cumplimiento de los fines del Estado social y democratico de derecho en el marco de la
configuracion y ejecucion de contratos publicos.

De este modo, se procede a exponer en el siguiente capitulo las diferentes percepciones que tienen
los veedores ciudadanos y demas manizalenos sobre control social y la forma de ejercer tal
manifestacion del principio de democracia participativa en torno al proceso de gestion publica,
situaciones que se verifican a partir de los resultados arrojados tras la aplicacion de la encuesta y la
enfrevista como técnicas de recoleccion de informacion elegidas.

65



Capitulo 3. EL EJERCICIO DE CONTROL SOCIAL EN MANIZALES

Una vez abordada la dinamica de seleccion de contratista y los diferentes tipos contractuales
regulados por la legislacion colombiana, en el presente capitulo se revisa el comportamiento de la
participacion ciudadana, a través del control social, como un deber ciudadano en relacion con la
mspeccion de la actividad contractual realizada en la Alcaldia de Manizales, situacion que se propone
abordar desde dos oOpticas: la primera, a través de la vision que tienen los ciudadanos de la ciudad,
del ejercicio de la vigilancia del quehacer publico y, la segunda, desde la vision que tienen los
veedores, como ciudadanos lideres con unas funciones especificas de seguimiento a la gestion
administrativa y de prestacion de servicios publicos por parte del Estado en los diferentes niveles que
lo conforman.

El capitulo se centra en descubrir el interés y compromiso que tienen los ciudadanos de Manizales
de intervenir en el gasto publico, a través de instrumentos sencillos que permitan medir las conductas
de las personas frente a lo que tanto se cuestiona, que es la falta de transparencia de los funcionarios
de la Administracion Publica, verificando si la ciudadania tiene algin interés en cuidar los recursos
de todos, teniendo ademas oportunidad de crear lineas base concretas, con el fin de continuar con el
proposito de mejorar la intervencion crudadana, convirtiéndose en un insumo para generar
diagnodsticos sobre la participacion, evaluar las medidas que se estan aplicando desde la
Administracion de Manizales y generar propuestas de intervencion de la ciudadania en la
contratacion publica.

3.1 Formas del control social en Colombia y su relacion con la gestion publica contractual

Se debe partir por exponer la importancia del concepto de sociedad civil, el cual ha ido evolucionando
de acuerdo con la época y las realidades de esta; ya no se trata de contraponer a los gobernados y los
gobernantes, el concepto trasciende y se hace necesario revisar las diferentes corrientes, con el fin de
esgrimir un significado que permita tener claridad sobre el papel de la comunidad en el ejercicio de
lo publico. Es asi como Bobbio (1996) otorga significados del concepto de sociedad civil desde el
siglo XVII, tomando como referencia los pensamientos de los naturalistas como Locke y Kant,
quienes la concebian como "sociedad politica" contrapuesta a "sociedad natural” o estado de
naturaleza. En cambio, Rousseau y Hobbes, la definian como "sociedad civilizada" en oposicion a la
salvaje, mientras para Hegel la sociedad civil, aunque recoge algunas caracteristicas del Estado, es
una forma intermedia de asociacion entre la familia y el Estado.

Asi pues, en el Estado actual, como respuesta a las transformaciones sociales y a la necesidad de
mtroducir a la comunidad en el ambito de lo politico surge la participacion de la sociedad en lo
publico, con el objetivo de que existan cambios en el concepto de poder, tomando una gran fuerza la
comunidad, convirtiéndose en el actor de mayor relevancia, ademas en un papel de legitimador del
actuar estatal afianzandose en temas como el control y la vigilancia de la forma como el Gobierno
cumple con los fines esenciales del Estado. Es asi como la comunidad comienza a entender que lo
publico le concierne y lo asume como una referencia a que es de todos y, por lo mismo, debe estar a
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la luz y escrutinio de la colectividad. La democracia participativa no solamente se estructura con el
ejercicio democratico del voto, sino que los ciudadanos cuentan con el derecho a intervenir en el
ejercicio del poder.

En Colombia de acuerdo con lo definido por el Ministerio del Interior a traves de la Direccion para
la Democracia, la Participacion Ciudadana y la Accion social, se reconoce la existencia de seis tipos
de control a la gestion publica, los mismos que se ejercen de manera independiente, pero que
coexisten, e incluso en la mayoria de los eventos resultan complementarios los unos de los otros.
Estos son: 1. El Control Administrativo, que lo realiza la propia institucion del Estado, a través de
sus oficinas de control interno. 2. El Control Disciplinario, que lo realiza el Ministerio Publico
(Procuraduria General de la Nacion, Defensoria del Pueblo y las Personerias). 3. El Control
Jurisdiccional, que lo realiza el Consejo de Estado, Tribunales y Fiscalia. 4. El Control Fiscal, que lo
realizan las Contralorias. 5. El Control Politico, que lo realizan el Congreso de la Republica, las
Asambleas, y los Concejos municipales y, finalmente, en el sexto lugar, se encuentra el Control
Ciudadano, que lo realizan los ciudadanos directamente o a traveés de sus organizaciones sociales
(Ministerio del Interior, 2020).

De la anterior clasificacion resulta pertinente establecer que los cinco primeros tipos de control se
desarrollan de manera obligatoria y bajo los lineamientos que el legislador les ha definido, lo cual
hace posible la visibilizacion constante de resultados por parte de los organismos que los aplican,
situacion que no se concreta de igual forma con la ultima de las expresiones resaltadas, puesto que,
se trata de una facultad que tanto el constituyente como el legislador le han propiciado a la sociedad
colombiana para que, si a bien lo tiene, de manera individual o colectiva, realicen tal tipo de
mspeccion a la gestion publica, y de manera especifica para efectos del enfoque de este escrito, a la
gestion contractual del Estado. En otras palabras, el control social — ciudadano es facultativo en
cuanto a su ejercicio y hace parte de las modalidades a través de las cuales se manifiesta la
participacion ciudadana, entendida como expresion del modelo de democracia participativa que
busca el control real de la ciudadania en la efectiva razon de ser del Estado. El concepto de
participacion ciudadana se traduce en una cantidad de acciones ejercidas por los gobernados, quienes
se mvolucran y crean espacios de organizacion para su interrelacion en la elaboracion, decision y
ejecucion de lo publico, en una accion reciproca entre los individuos y el Estado (Ziccardi, 1998;
Alvarez, 1997; Cunill, 1991; citado por Saenz, 2017).

La Ley Estatutaria 1757 de 2015 al respecto de las formas para ejercer control social resalta en el
articulo 63 que se puede desarrollar el control social a traves de veedurias ciudadanas, las Juntas de
vigilancia, los Comités de Desarrollo y Control Social de los Servicios Publicos Domiciliarios, las
auditorias ciudadanas y las instancias de participacion ciudadana, en los términos de las Leyes que
las regulan, y a traves del ejercicio de los derechos constitucionales dirigidos a hacer control a la
gestion publica y sus resultados.

Lo anteriormente indicado, para el caso puntual de la gestion contractual del Estado, se desarrollo de
conformidad con el articulo 66 de la Ley 80 de 1993, en la medida que ordena que todo acto
contractual de las entidades publicas debe ser objeto de la vigilancia y el control crudadano,
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materializandose a través de la denuncias ante la autoridad competente, que puede versar sobre
hechos u omisiones de los servidores publicos o de los particulares que puedan constituir delitos,
contravenciones, o faltas en materia de contratacion estatal, hecho frente al cual las autoridades deben
brindar especial apoyo y colaboracion a las personas y asociaciones que emprendan campanas de
control y vigilancia de la gestion publica contractual, para lo cual deben suministrar oportunamente
la documentacion o informacidn que requieran para ello.

En definitiva y de acuerdo con la normatividad de Colombia, tanto la contractual publica como la
que regula el control ciudadano, los controles que ejerce la comunidad se consideran como un
mecanismo de participacion, donde cada persona directamente puede ejercerla a través de
organizaciones como veedurias, juntas de vigilancia, y en el caso de servicios publicos por medio de
los comités de desarrollo y control social y las instancias de participacion ciudadana. Cada una de
estas manifestaciones sociales no solo pretenden oponerse a la corrupcion, sino que buscan que sus
gobernantes cumplan con el pacto social, la satisfaccion de las necesidades basicas, el equilibrio del
ejercicio del poder, el buen uso de los recursos publicos, el acatamiento de las Leyes y la visibilidad
de la Administracion Publica.

Es asi como Rodriguez (2011) hace referencia al tema: Parece haberse convertido en la técnica de
colaboracion por excelencia pareciera una euforia colaboracionista. El numero de convenios que se
celebran anualmente entre el Estado y entidades autonomas, que se cuentan por centenas, y la cuantia
de los recursos economicos procedentes de los respectivos presupuestos comprometidos a traves de
ellos, hablan ya de una técnica consolidada, de una forma de administrar asuntos de interes particular.

3.2 El control social en la contratacion de la Administracion Publica de Manizales

Dentro del ejercicio de la Administracion Publica, la contratacion es la principal herramienta de
ejecucion presupuestal, convirtiéndose en la que llama mas la atencion de toda la actividad estatal,
por ser la manera mas utilizada por los corruptos para hacerse del recurso publico. Cada vez se crean
nuevos sistemas para contrarrestar esta problematica y lograr una gestion publica mas eficiente y
eficaz, donde el ciudadano sea un participe fundamental de todo el proceso, buscando con esto el
cumplimiento del principio de transparencia tan desarrollado en la legislacion.

El control social en el municipio de Manizales se acoge y desarrolla conforme se ha establecido en
las politicas generales que al respecto se han adoptado en el pais, esto es, se ejerce a traves de
diferentes mecanismos directamente habilitados por la Ley 1757 de 2015, como son: 1) Solicitar la
informacion publica que se requiera; 2) Presentar observaciones de la labor desarrollada al ente
encargado de la politica publica; 3) Presentar peticiones, denuncias, quejas y reclamos ante las
autoridades competentes; 4) Presentar acciones populares en los términos de la Ley 472 de 1998; 5)
Presentar acciones de cumplimiento en los términos de la Ley 393 de 1997; 6) Presentar Acciones
de Tutela en los términos del Decreto nimero 2591 de 1991; 7) Participar en Audiencias Publicas
ante los entes que las convoquen; 8) Hacer uso de los recursos y acciones legales que se requieran
para el desarrollo del control social (articulo 62).
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Por lo anterior, los veedores y la ciudadania de Manizales, al menos en cuanto a lo que tiene que ver
con la regulacion normativa, tienen una amplia posibilidad de intervencion, por lo que se vuelve aun
mas interesante revisar desde la optica de la ciudadania y de los veedores, esa participacion que se
esta dando en el quehacer de lo publico, el interés de la crudadania en la proteccion de los recursos
publicos y en la vigilancia de la actividad contractual, lo que se desarrollara a continuacion.

3.2.1 La percepcion de la comunidad en el control social de la contratacion publica de

Manizales

Con el fin de comprender la intervencion del ciudadano del comun en el ejercicio del control social
en Manizales, se diseid una encuesta tipo Likert para obtener informacion sobre opiniones,
conocimientos y actitudes (ver anexo A). En tal sentido, la encuesta se aplico a personas residentes
del municipio de Manizales, en condiciones de ejercer control social-ciudadano a los contratos
celebrados por la Administracion Central del municipio de Manizales. Por ende, para tener un
acercamiento a la opinion de los ciudadanos utilizando el instrumento antes indicado, se descubrieron
asi elementos importantes para la descripcion de la forma como se ejerce el control social a la
contratacion en Manizales. En suma, este instrumento cualitativo indago las variables que expresaron
los entrevistados frente a su actuar, al conocimiento, conceptos y vision del control, otorgando
sentido a las palabras de Paramo (1997), quien afirma que la encuesta se caracteriza por la
concurrencia de datos permitiendo evaluar actitudes de forma abierta.

Para este caso, fueron 106 personas las encuestadas, teniendo en cuenta que el tamano de la muestra
se calculo con base en una poblacion foco correspondiente a un total de 347.522 habitantes, que
corresponden segun datos obtenidos por el DANE (2019) al 80% de habitantes del municipio de
Manizales mayores de edad. Por tanto, la encuesta se realizé durante un lapso de dos meses, haciendo
uso de Google Forms, con la finalidad de que cada persona respondiera la encuesta en igualdad de
condiciones para evitar opiniones sesgadas. Razon por la cual, para escoger los participantes de forma
aleatoria, se hizo uso de las redes sociales y de las bases de datos personales consolidadas por los
consultores producto de la experiencia como servidores publicos, de modo que se pudiera compartir
el enlace de dicha encuesta online, asegurando con ello, diversidad en las respuestas de la poblacion
encuestada, sabiendo que presentan diferentes estratos sociales, edades y ocupaciones.

En tales condiciones, la prueba presenta a los encuestados contextos relacionados con la intervencion
de ellos en la gestion publica, por lo que se compuso de trece (13) preguntas con temas asociados a
los siguientes conceptos: Participacion, Vigilancia y Control Social.

Por consiguiente, el analisis de los resultados se ajusta a los niveles de medicion establecidos en la
Escala Likert que se aplico a la encuesta (Ilustracion 6), considerando segin corresponda cada una
de las respuestas dadas por las 106 personas que conformaron la muestra poblacional seleccionada.
En consecuencia, el encuestado debia senalar frente a cada item si estaba de acuerdo, en desacuerdo
o si se mostraba indiferente ante lo expuesto.
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Ilustracion 6 Escala de Likert aplicada a la encuesta.

( +) Positivo

Ningtun Conocimiento i Claro Conocimiento
Desacuerdo i Total acuerdo

N 3 + NG

(-) Negativo

Fuente: Elaboracion propia.

Por tal razon, a continuacion, se exponen, relacionan y analizan las respuestas obtenidas para cada
una de las 13 preguntas que conformaron la encuesta.

Pregunta 1. ;Usted tiene conocimiento sobre qué es la contratacion estatal en Colombia y cuales son
sus principales caracteristicas?

Tabla 12 Consolidado de respuestas arrojadas para la pregunta 1 segun Escala de Likert.

Ningin conocimiento Claro  Conocimiento
Desacuerdo Total acuerdo
15 15 27 26 23

Fuente: Elaboracion propia

Respecto a esta primera pregunta en términos generales se puede determinar que, los habitantes de
Manizales en condicion de ejercer control social-ciudadano en el municipio, mostraron opiniones
divididas en cuanto a su conocimiento sobre las principales caracteristicas de la contratacion estatal
en el pais, sabiendo que el interés en plantear esta pregunta se centrd en identificar si el ciudadano
conocia el tema de contratacion.

Tal enfoque de respuestas permite de entrada y de forma positiva, concertar que hay un
reconocimiento ciudadano sobre la existencia acerca del fenomeno de gestion publica denominado
contratacion estatal como un acto de reconocimiento social. Cuando ya existe un reconocimiento
sobre el conocimiento de la forma como el Estado ejecuta sus fines, se evidencia que hay unos actores
ubicados en la periferia del poder politico que pueden llegar a confrontar a sus gobernantes (Garcia,
2004; Velasquez y Gonzalez, 2003).

Pregunta 2. ;Sabe usted de algiin contrato celebrado por el Municipio de Manizales cuya ejecucion
se esté dando o haya dado en los ultimos 5 anos?

Tabla 13 Consolidado de respuestas arrojadas para la pregunta 2 segun Escala de Likert.
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Ninguin conocimiento Claro Conocimiento

Desacuerdo Total acuerdo
34 13 12 17 30

Fuente: Elaboracion propia.

Frente a esta cuestion, se obtuvo que al momento de indicar si sabian de contratos celebrados por el
municipio de Manizales en la actualidad y/o en los 5 afos inmediatamente anteriores, se determino
que pese a que hay un nimero considerable de personas que reportan tener conciencia de actuaciones
contractuales en el ambito del municipio de Manizales, independientemente de las condiciones o
caracteristicas que definan a cada uno de dichos procesos, existe otro gran numero de encuestados
que establece que no reconoce ningun tipo de proceso contractual que se esté dando.

Pregunta 3. ;Ha tenido relacion, participacion o vinculo alguno con procesos de contratacion publica
en el que sea o haya sido parte el Municipio de Manizales, la Gobernacion de Caldas o cualquier otra
entidad del Estado?

Tabla 14 Consolidado de respuestas arrojadas para la pregunta 3 segun Escala de Likert.

Ningun conocimiento Claro Conocimiento
Desacuerdo Total acuerdo
29 8 4 7 58

Fuente: Elaboracion propia

El objetivo de este interrogante fue identificar el vinculo que tiene la poblacion de Manizales con
algun tipo de contrato, ante lo cual un alto porcentaje de los encuestados manifestaron haber tenido
relacion, participacion o vinculo con algun proceso de contratacion publica en donde el municipio de
Manizales hubiese actuado como parte.

Por tanto, se concluye que es considerable la cantidad de ciudadanos que se sienten parte de la
actividad contractual, reconocen el accionar del Estado y reconocen que la comunidad hace parte de
ese ejercicio, tornandose importante ese vinculo que podria ser traducido en sentido de pertenencia
hacia lo publico, encontrando aqui un aliciente que permite continuar construyendo la relacion
comunidad — Administracion, pues las comunidades que pretenden tener algun tipo de incidencia en
lo publico cuentan con una gama de opciones para pasar del reconocimiento a la accion (Velasquez
y Gonzalez, 2003).

Pregunta 4. ;Conoce cuales son las medidas de control y/o vigilancia que puede ejercer la ciudadania
sobre los procesos de contratacion que celebran las Secretarias de Despacho o Unidades o
dependencias que conforman el nivel central de la Administracion Municipal de Manizales?
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Tabla 15 Consolidado de respuestas arrojadas para la pregunta 4 segun Escala de Likert.

Ninguin conocimiento Claro Conocimiento
Desacuerdo Total acuerdo
32 13 14 13 34

Fuente: Elaboracion propia

Respecto a esta pregunta, las opiniones nuevamente se mostraron divididas sobre el conocimiento de
las medidas de control social-ciudadano que puede ejercerse sobre los procesos de contratacion
estatal. No obstante, llamo la atencion que el 43% de los encuestados manifestaron desconocer las
medidas que pueden practicar para efectuar control o vigilancia a los procesos contractuales de las
Secretarias de Despacho o Unidades del municipio de Manizales.

En otras palabras, la brecha entre las respuestas no fue tan significativa para poder determinar una
posicion radical de la ciudadania frente al tema, debiéndose establecer que como la encuesta fue
aplicada a grupos tan diversos de la poblacion del municipio, algunos denotaron gran conocimiento
al respecto, mientras que otros lo desconocian o simplemente se mostraron apaticos ante dicho
Interrogante.

En conformidad con lo anterior, Guillén et al. (2009) y Rodriguez (2013) refieren que existen
variados niveles de intervencion de la ciudadania en el quehacer de lo publico, pues no siempre esta
participacion tiene que ser de activista, puede darse a traveés de un interés que le permita tener
conocimiento sobre la gestion publica y cuestionar e intervenir de manera personal.

Pregunta 5. ;Esta de acuerdo con que los organos de control (Personerias, Procuradurias,
Contraloria, etc.) sean las tunicas entidades u 6rganos que vigilan la ejecucion de recursos publicos?

En cuanto a la quinta pregunta, la Tabla 17 refleja que los ciudadanos no estan de acuerdo en que se
les desconozca o restrinja su participacion en el control de los procesos publicos, de acuerdo a sus
respuestas frente al hecho de que solo los 6rganos sean los llamados a vigilar la ejecucion de los
recursos publicos, ya que puede observarse que, pese a que en ambos extremos de la escala la misma
cantidad de personas manifestaron estar en desacuerdo o total acuerdo, se establece que predominan
mas lo primeros niveles asociados al desacuerdo en que sean solo los drganos de control quienes
vigilan la ejecucion de recursos publicos.

Tabla 16 Consolidado de respuestas arrojadas para la pregunta 5 segun Escala de Likert.

Ninguin conocimiento Claro Conocimiento
Desacuerdo Total acuerdo
33 15 17 8 33
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Fuente: Elaboracion propia

De esta forma, se considera que hay una aceptacion porque se reconozcan y coexistan diferentes
fuentes o ambitos de control a la gestion publica y especificamente a la gestion contractual. La
sociedad civil juega un papel importante en el control que se debe hacer a los gobernantes,
protegiendo sus intereses y confrontando al Estado para obtener respuestas concretas a sus propias
necesidades (Bergua, 2009).

Pregunta 6. ;Esta de acuerdo con que el proceso de escogencia de contratistas del Estado y la
posterior ejecucion de dichos contratos se realice por medio de una plataforma electronica, es decir,
de manera ciento por ciento virtual?

Tabla 17 Consolidado de respuestas arrojadas para la pregunta 6 segun Escala de Likert.

Ninguin conocimiento Claro Conocimiento
Desacuerdo Total acuerdo
28 8 14 16 40

Fuente: Elaboracion propia

Como lo deja en evidencia la Tabla 18, aproximadamente el 38% de los ciudadanos encuestados se
mostraron de acuerdo ante la posibilidad de limitar los procesos de contratacion estatal a medios
virtuales a través de una plataforma electronica, ya que la comunidad es consciente que los avances
en las tecnologias de la informacion permiten que el Estado utilice este medio para su area mas
importante como es la contratacion publica, remplazando asi las practicas tradicionales y los
procedimientos de contratacion por nuevas alternativas ofrecidas por la era digital.

Lo anterior llama la atencion si se tiene en cuenta que se esta poniendo en marcha un sistema
transaccional en materia de compra publica y lo que sera en un ciento por ciento en los proximos
periodos el proceso se seleccion de contratistas en Colombia, lo cual se da inicamente a través del
SECOP 1II.

Pregunta 7. ;Usted sabe como, cuando y ante quién se pueden ejercer actos de control ciudadano
cuando se esta ante la ejecucion de recursos publicos por parte del Municipio de Manizales?

Tabla 18 Consolidado de respuestas arrojadas para la pregunta 7 seguin Escala de Likert.

Ninguin conocimiento Claro Conocimiento
Desacuerdo Total acuerdo
28 15 15 18 30
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Fuente: Elaboracion propia

Para el caso de la pregunta 7, fueron mas las personas que se mostraron totalmente de acuerdo en la
forma de ejercer actos de control ciudadano, puesto que, por un lado, el 45% de los crudadanos
manifestaron saber como, cuando y ante quien ejecutar actos de control y vigilancia del recurso
publico. Mientras que, un 41% de los encuestados restantes, indicaron que desconocen saber como,
cuando y ante quien realizar dicho control. Asi pues, lo anterior se relaciona con lo expuesto por
Munera (1999). quien alude que los gobernantes y actores publicos al abusar de los formalismos han
contribuido a la fragilidad de la politica de participacion y el distanciamiento entre la sociedad civil
y el Estado.

Por ende, se encuentra aqui un resultado que se convierte en una revelacion del reto, con el que
cuentan las entidades que tienen entre sus funciones, promover la participacion ciudadana y en
oportunidad de intervencion para conseguir que un gran porcentaje de poblacion sea capacitada sobre
el quehacer de las entidades de control y el proceso idoneo de la participacion ciudadana en la
vigilancia de los recursos publicos y, especialmente en la contratacion. Este tipo de resultados va
decantando el proposito de la presente consultoria, que es visualizar la posicion de la comunidad
frente al control social y buscar estrategias que permitan contrarrestar la problematica evidenciada.

Pregunta 8. ;Ha realizado revision directa de expedientes contractuales gestados desde las
Secretarias de Despacho o Unidades o dependencias que conforman el nivel central de la
Administracion Municipal de Manizales?

Tabla 19 Consolidado de respuestas arrojadas para la pregunta 8 segun Escala de Likert.

Ninguin conocimiento Claro Conocimiento
Desacuerdo Total acuerdo
74 13 5 3 10

Fuente: Elaboracion propia

Respecto a la pregunta No. 8, esta se formuld con el proposito de conocer si los encuestados alguna
vez han estado frente a una carpeta contentiva de un proceso contractual, frente a lo cual se obtuvo
que un alto porcentaje de ciudadanos encuestados indicaron no haber efectuado en alguna
oportunidad este tipo de accion.

Lo anterior conlleva a entender que, de acuerdo con lo indicado por los ciudadanos en la respuesta a
la pregunta 2 y 3, pese a que estos tienen conocimiento de la existencia de procesos de seleccion de
contratistas conforme se indica en esta pregunta, no se involucran en el ejercicio de revision o
seguimiento especifico a los procesos de seleccion que por alguna razon o medio tienen conocimiento
que esta en tramite o que se esta desarrollando.
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Pregunta 9. ;Tiene conocimiento sobre qué es y como esta conformado el Programa Nacional de
Formacion Control Social a la Gestion Publica?

Tabla 20 Consolidado de respuestas arrojadas para la pregunta 9 segun Escala de Likert.

Ninguin conocimiento Claro Conocimiento
Desacuerdo Total acuerdo
N OO
56 21 10 10 9

Fuente: Elaboracion propia

Frente a esta cuestion, la gran mayoria de los encuestados a través de sus respuestas revelaron tener
ninguno o poco conocimiento sobre las caracteristicas generales de este programa.

En suma, lo anterior conlleva a que se reconozca la ineficacia practica que, por lo menos en materia
de control social a la compra publica, ha tenido el importante material que al respecto tiene
estructurado el Plan Nacional de Formacion Control Social a la Gestion Publica, especificamente el
modulo 3 que se relaciona con el control social-ciudadano a la contratacion publica. No se puede
controlar eficientemente lo que no se conoce y con este analisis se demuestra que la comunidad no
tiene conocimiento de lo que es el plan de control social, dificilmente se podria ejercer acciones
contundentes en vigilancia cuando se desconocen sus bases mas fundamentales.

Pregunta 10. ;Ha participado de alguna formacion en Control social a la Gestion Publica, organizado
por la Administracion Municipal o alguna otra entidad?

Tabla 21 Consolidado de respuestas arrojadas para la pregunta 10 segun Escala de Likert.

Ninguin conocimiento Claro Conocimiento
Desacuerdo Total acuerdo
64 16 7 7 12

Fuente: Elaboracion propia

Segun los resultados obtenidos para esta pregunta, los ciudadanos en su rol de veedores del recurso
publico manifestaron no haber participado de eventos de formacion en el control social propiciados
por la Administracion Municipal u otra entidad involucrada. Por lo tanto, se observa que 64 de ellos
evidenciaron la ausencia de espacios de ensefianza y aprendizaje generados por la Administracion
Municipal o alguna otra entidad para fortalecer las acciones de control a la gestion publica.

Lo anterior revela la necesidad de una institucionalidad que garantice la participacion ciudadana y
que entienda que el control social es un pilar fundamental para fortalecer la gestion publica en un
ambito de ciudad capital, ademas que contribuye a que los mismos funcionarios cada vez cumplan
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de la mejor manera con sus obligaciones y no que lo vean como una amenaza, siendo evidente que
existe una baja participacion ciudadana y precaria organizacion comunitaria, asi mismo poco interes
para defender lo publico, lo que potencializa la corrupcion (Velasquez y Gonzalez, 2003); razon por
la cual, el control social deberia convertirse en un baluarte contra la corrupcion y el abuso del poder.

Pregunta 11. ;Considera que la ciudadania manizalena realiza actos de control social-ciudadano a
los procesos de contratacion que celebran las Secretarias de Despacho o Unidades o dependencias
que conforman el nivel central de la Administracion Municipal de Manizales?

Tabla 22 Consolidado de respuestas arrojadas para la pregunta 11 segun Escala de Likert.

Ningun conocimiento Claro Conocimiento
Desacuerdo Total acuerdo
T
36 30 17 15 8

Fuente: Elaboracién propia

Ante este interrogante, las respuestas brindadas por los ciudadanos encuestados dejaron al
descubierto el desconocimiento e indiferencia que presentan con respecto a la participacion social de
los habitantes de Manizales en la realizacion de control a los procesos de contratacion celebrados por
las Secretarias de Despacho o Unidades, teniendo en cuenta que el 62% de ellos respondieron que
como ciudadanos no realizan o no han realizado un incipiente ejercicio de control a la gestion
contractual que en el ambito municipal se hace de los recursos.

En efecto, la pregunta estuvo enfocada en conocer la percepcion y esta es contundente, pocos creen
en el control ciudadano, entienden que existe una enorme apatia a lo publico, el concepto que mas se
relaciona con la apatia politica es la apatia en la participacion, o mejor expresado, la falta de ella. Asi
lo concibe la ciudadania que conoce que un factor comun es la apatia y supone que un menor
porcentaje ejerce el control a lo publico, existe rechazo o indiferencia al sistema y este es superior a
la falta de posibilidades o deseos de participar y, como a los encuestados le ocurre, asi lo perciben de
los demas, de ahi el alto porcentaje de respuestas.

Pregunta 12. ;Cree que el ejercicio del control social-ciudadano es necesario para mejorar la gestion
de interés publico que deben garantizar las Secretarias de Despacho o Unidades o dependencias que
conforman el nivel central de la Administracion Municipal de Manizales?

Tabla 23 Consolidado de respuestas arrojadas para la pregunta 12 segun Escala de Likert.

Ningun conocimiento Claro Conocimiento
Desacuerdo Total acuerdo
8 7 5 14 72
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Fuente: Elaboracion propia

En conformidad con lo planteado en la pregunta 12, se tuvo que un alto porcentaje de los ciudadanos
manizalenos reconocen la importancia del control social a los procesos de contratacion que realizan
las Secretarias de Despacho o Unidades o las dependencias del nivel central de la Administracion
Municipal. Partiendo del hecho que el 81% de los encuestados ven de manera positiva el ejercicio o
realizacion del control social, ya sea de manera individual o de forma organizada (veeduria
ciudadana) en la contratacion publica del municipio de Manizales, no la ejercen debido al
desconocimiento y ausencia de formacion u orientacion que aducen tener al respecto.

En tal sentido, este resultado se torna clave para comprender que, a pesar de que hay apatia en la
participacion, desconocimiento del rol del ctudadano en la gestion publica, se entiende la importancia
del control social en la Administracion, por lo que se puede concluir que se debe buscar y encontrar

la forma de motivar a los ciudadanos para que sean participes en la gestion publica de una manera
decidida.

Pregunta 13. ;Ha sido usted convocado(a) en algin momento a ejercer control social a los procesos
de contratacion que celebran las Secretarias de Despacho o Unidades o dependencias que conforman
el nivel central de la Administracion Municipal de Manizales?

Tabla 24 Consolidado de respuestas arrojadas para la pregunta 13 segun Escala de Likert.

Ningun conocimiento Claro Conocimiento
Desacuerdo Total acuerdo
| 2 3 4
91 3 3 2 7

Fuente: Elaboracion propia

Finalmente, las respuestas obtenidas para la pregunta 13, sustentan el planteamiento del problema de
la presente consultoria, pues muestran un muy alto porcentaje de ciudadanos que manifestaron no
haber ejercido su derecho y deber social de realizar control a los procesos de contratacion celebrados
por las Secretarias de Despacho o Unidades de la Administracion Central del municipio de
Manizales; lo anterior, teniendo en cuenta que aproximadamente el 90% de los encuestados refieren
no haber sido convocados para realizar control a las actuaciones de indole contractual que
necesariamente y de manera constante deben desarrollar los entes del orden municipal encargadas de
la gestion de los recursos publicos, lo cual probablemente se debe a que las instituciones no utilizan
apropiadamente los medios de comunicacion para convocar a estos espacios. Aun cuando se sabe
que la Ley 489 de 1998, norma organica de la Administracion Publica, en sus articulos 32 a 35,
establece la democratizacion y el control social de la Administracion Publica, otorgandole a las
entidades que ejercen la Administracion Publica la obligacion de desarrollar su gestion de acuerdo
con los principios de democracia participativa y democratizacion de la gestion publica, se convierte
en un mandato para que sea la Administracion quien convoque a los ciudadanos, convocatoria que
facilita la vigilancia ciudadana.
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En sintesis, del ejercicio de analisis de los resultados obtenidos de la encuesta se puede concluir que,
existe mucho desconocimiento sobre el papel de la participacion ciudadana en el control social, pues
esta labor no se encuentra lo suficientemente difundida por parte de las autoridades y sumado a ello,
tampoco se reconoce apatia por parte de la comunidad con lo publico, lo que ademas, sustenta la
problematica tratada en este documento, con el fin de velar por un mayor cumplimiento del rol del
ciudadano en la intervencion de la gestion publica, debido a la importancia que representa la
participacion en el control social, esto en lo que tiene que ver con los ciudadanos del comun, aquellos
que no cumplen funciones especificas de veeduria.

Si bien, los ciudadanos tienen diferentes conceptos respecto al control que debe hacerse a la
contratacion publica, ya que algunos refieren que esta funcion debe ser eminentemente institucional,
otros asumen su papel de ejercer ciudadania de manera mas consiente; por tanto, en las politicas
publicas cada uno de los actores posee narrativas y argumentos para definir las relaciones de poder
(Parsons, 2007). La precariedad de la concepcion del control social como forma de ejercer
democracia es evidente, no se torna relevante o prioritario; los ciudadanos no se sienten incluidos en
el quehacer de la contratacion publica del municipio de Manizales, continua el conjunto de tensiones
y conflictos (Bobbio,1989). Segun la vision de la ciudadania, para los gobernantes el control social
se convierte en un mecanismo de interrupcion de su actividad, de molestia, lo usan mas como un
guion que debe cumplirse para acatar las normas, mas no en una forma idonea de mejorar su funcion.

Por lo anterior, se hace necesario revisar si esta situacion solo se da con los ciudadanos del comun y
si es diferente tratandose de los veedores, cuya razon de ser es el control social.

3.2.2 Los veedores en el control social a la contratacion publica en Manizales

Los veedores son participantes del ejercicio democratico, jugando un papel que les permite ejercer
vigilancia sobre la gestion publica y la actividad contractual, que se constituyen en una oportunidad
para prevenir la corrupcion, que tanto se condena, por tener la facultad de ingresar a todo el proceso
contractual y hacer eco ante los organismos de control o incluso, solicitando la inspeccion del proceso
contractual a todos los intervinientes del mismo, se convierten en unos actores importantes para la
lucha contra la corrupcion por cuanto tienen la facultad de participar de manera directa en cada
ejercicio confractual publico, realizando cuestionamientos e investigaciones y llevandolas
directamente ante los organismos estatales de control, invocando de manera positiva la vigilancia de
un contrato estatal a los terceros y a las partes afectadas dentro del ejercicio contractual. El articulo
9 del Decreto 2170 de 2002 y el articulo 4 de la Ley 850 de 2003 estipula que las Veedurias
Ciudadanas establecidas de conformidad con la Ley pueden adelantar la vigilancia y el control en las
etapas precontractual, contractual y post contractual del proceso de contratacion. Asi mismo, otorga
una obligacion a las entidades publicas de convocar Veedurias Ciudadanas para adelantar control
social a cualquier proceso de contratacion, para lo cual la entidad debe suministrar toda la
informacion y la documentacion pertinentes que no haya sido publicada.
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Por lo anterior, en la presente consultoria se realizo una entrevista semi estructurada a los veedores
del municipio de Manizales, la cual se realizé de forma telefonica. Para tal fin, la Personeria de
Manizales otorgo los permisos y facilito el acceso a sus bases de datos para que de forma aleatoria
se tomaran los numeros de contacto de la cantidad de personas requeridas, teniendo en cuenta que
esta entidad es la encargada de realizar el registro de las veedurias. En este sentido, el cuestionario
se aplico a 106 veedores, atendiendo el tamano de la muestra calculada.

En este orden de ideas, lo que se pretendio con la entrevista fue obtener informacion sobre el grado
de conocimiento y comprension que tienen los veedores del municipio de Manizales acerca de sus
funciones, a tal punto de saber como se han preparado para cumplir con su objetivo de cualificar la
labor del Estado y como evaluan el apoyo que han recibido por parte de la Administracion de
Manizales para el cumplimiento de su labor. Por consiguiente, la entrevista se compuso de 15
preguntas que se basaron en los siguientes tres elementos: Participacion, Conocimiento y Percepcion.

Asi las cosas, se procuro ser mas técnicos en la formulacion de las preguntas (ver anexo B), en aras
de garantizar la calidad de la informacion, pues a diferencia de la ciudadania en general encuestada,
los veedores cumplen con una funcion afin al papel de control social, lo que supone un mayor
conocimiento de fiscalizacion de la Administracion, por lo que se le pregunto por sus funciones,
conocimiento normativo, procesos, etapas, etc.

En este sentido, debido a la diversidad de respuestas emitidas por parte de la ciudadania entrevistada,
se hizo uso del programa informatico utilizado para el analisis de datos cualitativos, es decir el
Software Atlas ti, con el fin de llevar a cabo cuatro etapas: Codificacion de la informacion,
Categorizacion, Creacion de red de codigos o redes semanticas, y Estructuracion de hallazgos.

En virtud de lo anterior, a continuacion, se exponen las tres categorias identificadas al procesar la
informacion en dicho software, aclarando que estas a su vez se dividieron en tres subcategorias que
permiten dar respuesta a la problematica tratada en el presente estudio.

1.Desconocimiento: Proceso de control social, normativo, apatia a lo publico.

2. Ausencia de Visibilizacion: Informacion contractual, Democracia participativa, Instrumentos de
evaluacion.

3.Requerimientos comunidad.: Capacitaciones, Inclusion a educacion formal, guias didécticas.

Asi mismo, cabe resaltar que para el analisis de la informacion fue necesario asignar codigos de
respuesta a cada participante, con el fin de poder realizar las respectivas citas textuales que soporten
la informacion recolectada. De este modo, para la creacion de cada codigo se utilizo la letra C
(equivalente a ctudadano) seguida del respectivo numero de orden de la entrevista aplicada.
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Primera Categoria: Desconocimiento

Con relacion a las respuestas obtenidas tras la aplicacion de la entrevista, es oportuno subrayar la
frase introductoria del sexto informe de seguimiento a compromisos anticorrupcion de diciembre
2016, “La corrupcion triunfa en donde la ciudadania calla”, lo cual se asocia al concepto amplio de
participacion ciudadana, desde el punto de vista que los ciudadanos desconocen la interdependencia
que existe entre los actos de gestion publica sin importar el nivel donde se ejecute u oriente los
fenomenos y dinamicas que la misma desencadena, el interés ciudadano por el destino de los recursos
y los elementos que constituyen la gestion de lo publico.

Por tal razon, la Categoria Desconocimiento surgié como una necesidad de analisis, teniendo en
cuenta que un numero representativo de ciudadanos indicaron textualmente no saber del tema,
mostrando su desinterés, con la diferencia de que algunos coincidieron en la justificacion de sus
respuestas, lo cual permitio realizar la codificacion de dichos argumentos.

Tlustracion 7 Representacién grafica correspondiente a la Categoria Desconocimiento.

(@ DESCONOCIMIENTO ]
A Y

tﬁ Apatia alopublico {22-0} l

[ﬁ Normativo {97-1} ]

Fuente: Grafico generado por el software de analisis de texto Atlas ti.

Un aspecto relevante en este punto corresponde a la inestabilidad de la relacion entre la
Administracion Municipal de Manizales y sus veedores, puesto que el primero tiene un conocimiento
mas amplio de si mismo, lo que permite estructurar excusas solidas de su actuar y convertirlas en
verdades irrefutables ante los veedores, quienes se quedan sin mayores argumentos ante su precaria
preparacion.

Es asi como se concluye que la labor de los veedores requiere de conocimiento, no solo de sus
funciones y responsabilidades, sino de la estructura del Estado y de los procedimientos contractuales.
La Ley 850 de 2003 contempla las reglas para la creacion de las veedurias, asi como los principios y
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herramientas para que los ciudadanos ejerzan su funcion; esta norma brinda al veedor mecanismos
de participacion, posibilita su intervencion en audiencias publicas, sugerencias en la disposicion de
los recursos, etc., pero para esto, deben tener una cierta formacion, un conocimiento de la ejecucion
de la actividad contractual. El conocimiento abre las puertas a la claridad, da la posibilidad de una
intervencion técnica y fortalece la relacion Estado — ciudadano. Segun el Programa Presidencial de
Lucha Contra la Corrupcion, Guia para su Ejercicio, son tres los factores que el ejercicio de control
social debe tener para alcanzar el éxito en la intervencion de los veedores en la contratacion estatal:
1) la capacidad organizativa, 2) la capacidad analitica e interpretativa; y 3) la capacidad
argumentativa y propositiva. Por ende, de esta categoria, se desprenden a su vez tres subcategorias
que atienden a la denominacion de: Proceso de control social, Normativo y Apatia a lo publico,
dejando ver las tendencias arrojadas para cada caso (Ilustracion 7). Es decir que, segun los datos
arrojados por la entrevista, el mayor desconocimiento de los veedores se concentra en el proceso de
control social y en la normatividad concerniente a la funcion que cumplen, las cuales se convierten
en las causales de la subcategoria apatia a lo publico.

Proceso de control social

Esta Subcategoria fue la que se posiciono en el primer lugar y se denomino Proceso de control social
debido a que los ciudadanos entrevistados refirieron desconocer como se lleva a cabo el control
social, pudiéndose observar con esta subcategoria un deéficit de ciudadania con un escaso ejercicio de
sus derechos. En consecuencia, se evidencia incapacidad de comprender la estructura administrativa,
asi como de sus planes y programas, la forma de hacerle seguimiento, incluso el hecho de que se esta
frente a un derecho, y ni que decir frente al control del ejercicio contractual que se convierte en un
tema aun mas especifico y especializado para la ciudadania “las personas con poco capital humano,
con carencias en el acceso a la informacion y pocas habilidades sociales(...) estan en condiciones de
vulnerabilidad (...)cuando se enfrentan de manera cotidiana a un medio cuya presion sobrepasa
exigencias continuas” (Padron, 2014, p. 82).

Dicho de otro modo, para ejercer un correcto control social sobre la contratacion estatal es importante
conocer sobre su procedimiento, normas técnicas y juridicas que rigen la materia. Asi pues, el
Programa Presidencial de Lucha contra la Corrupcion. Hagamos control ciudadano, Guia para su
gjercicio, en su pagina 134 sugiere que se debe analizar conceptos y datos técnicos, asi como hechos
0 actos concretos, por lo que se deben conocer las diferentes dependencias de la Administracion y el
rol que cada una desempena, temas por demas supremamente técnicos para el comun de los
ciudadanos, lo cual se comprueba con la respuesta dada por C50, quien enuncia: “No fengo
conocimientos al respecto”, pues las personas no visualizan su participacion en el control de lo
publico como un proceso de democracia y, por lo tanto, no se ven a si mismos como actores
importantes de control, ya que no entienden su importancia al carecer de una apropiacion conceptual
y normativa referente al control social que continua siendo un término que consta en la Constitucion
Politica del pais y que esta inmerso en multiples discursos politicos, pero que no estd apropiado por
la ciudadania en general.
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Normativo

En esta subcategoria se encuentra el desconocimiento normativo que predomina entre los veedores
respecto al control social y se nota como es contradictorio a las iniciativas que pretenden regular
temas como participacion ciudadana y control social, con el fin de garantizar el ejercicio de esos
derechos. Teniendo en cuenta que, en estos 30 anos de la Constitucion Politica de 1991 se han
promulgado todo tipo de normas que es imposible que sean conocidas por todos los ciudadanos,
orientadas a los procesos de control a la contratacion publica, lo que las convierte en una limitante,
incluso para quienes ostentan la calidad de veedores.

Por lo anterior, se cita a continuacion la respuesta dada por un ciudadano frente a la pregunta No. 9.
(Tiene conocimiento de cual es la normatividad interna y externa que regula los procesos de seleccion
de contratistas y configuracion de contratos estatales en la Administracion Central del municipio de
Manizales?, quien respondio: “No tengo gran conocimiento como hacen la contratacion, pero he
escuchado que eso es rosca politica” (C81); lo cual se relaciona con las respuestas obtenidas para la
pregunta No. 10. ;Usted tiene conocimiento de cuales son las normas que permiten el control social-
ciudadano en los procesos de seleccion de contratistas y configuracion de contratos estatales?, en
donde respondieron cosas tales como: “No tengo claridad de las normas, porque son muchas las que
estan en vigencia” (C40), lo que deja en evidencia que cuando la comunidad se encuentra con el
exceso normativo en la materia, se desaniman, y en vez de encontrar mecanismos de facil
comprension y asequibles, hay una gran marana de obstaculos que impiden el ejercicio del control
social, donde pareciera que es justamente lo que se pretende: interponer talanqueras con el fin de
mantener a la ciudadania alejada de lo publico, contribuyendo asi, a incrementar los indices de
corrupcion.

En virtud de ello, no queda dudas que Colombia figura como uno de los paises que presenta normas
para regular casi toda clase de comportamientos, interviniendo en cualquier aspecto de la relacion
social y, en ocasiones, lo hacen al detalle (Atienza, 2013, p. 70). Adicionalmente, la produccion de
dicha normatividad suele darse en serie y pocas veces se evalua de manera consciente que la
obligacion del legislador no se limita a expedir normas validas, lo que también debe asegurar es su
eficacia, de lo contrario su falta de materializacion hace que las normas entren en desuso (Angarita,
2018, p. 1), pues la responsabilidad del legislativo sobre una institucion social y las causas que dan
origen a la norma establecen el tipo de sociedad que se tiene.

Apatia a lo publico

Por su parte, esta subcategoria pese a que tuvo una incidencia menor a las anteriores, fue muy
significativa, puesto que en muchas de las respuestas otorgadas por los entrevistados evidencian que
la apatia del ciudadano para ejercer el control social limita su participacion, tornandose reticente a
cualquier expresion de lo que ellos asumen como publico, relacionandolo con temas como
“politiqueria y corrupcion”, debido a la falta de formacion ciudadana y democratica. Lo que en suma
denota que muchos de los veedores entrevistados, si bien, en un principio asumieron el compromiso
de ejercer su actividad, este interés se fue esfumando y en este momento no demuestran ningin
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interés en hacerse participes de algin proceso de control social, ya que no quieren saber nada que
tenga que ver con la Administracion Publica.

Asi pues, conviene subrayar lo mencionado por el C10, frente a la pregunta No. 3. ;Usted tiene
conocimiento sobre cual es el medio. instrumento o tramite a través del cual las Entidades del Estado
ejecutan y comprometen los recursos publicos que le son asignados?, quien respondid: “No me
interesa lo que tenga que ver con el estado y los politicos porque son unos corruptos”. Con relacion
a ello, Almond y Verba (2007 p. 180-181) proveen ideas interesantes sobre la relacion entre los
sistemas de creencias y los regimenes democraticos de la cultura politica de los ciudadanos de una
democracia que se aleja del ideal, cuando aquellos dejan de interesarse por los inputs que pueden
ofrecer al sistema mediante su participacion y cuando infravaloran su propia importancia en dicho
sistema.

Lo anterior da paso a un ciclo que caracteriza el desarrollo mismo de la dinamica social nacional y
local, un ciclo que recorre tres vértices de una triada lesiva: interés ciudadano, control social y
anomalias en la gestion administrativa local y los procesos que posibilitan la misma, entre ellos el
contractual.

Asi las cosas, se encuentra que existe un bajo nivel de confianza por parte de los ciudadanos debido
a los constantes casos de irregularidades administrativas y malos manejos historicos que se le han
dado a los recursos publicos en el ambito local y esto tiene como efecto que haya un limitado interés
de participacion por parte de los mismos, y por ende, que haya menos manifestaciones de control
social ciudadano, conllevando a nuevas posibilidades para que se gesten situaciones que van en
contravia de los principios que determinan la funcion publica en Colombia a la luz del articulo 209
constitucional, situacion que desencadena y da pie a repetir un ciclo de irregularidades hasta ahora
interminable.

Segunda Categoria: Ausencia de Visibilizacion

Por otro lado, la Categoria Ausencia de Visibilizacion, emerge a raiz de que un numero representativo
de veedores indicaron en sus respuestas que sienten que desde la Administracion Municipal no
visibilizan sus ejecuciones y les ponen talanqueras a la hora de querer realizar ejercicios de control o
verificacion de la informacion contractual, considerando que es trascendental para las democracias
participativas la adopcion de roles activos por parte de los ciudadanos en el proceso de toma de
decisiones, como un instrumento relevante para generar nuevas dinamicas estatales, ademas que es
un principio fundamental que relaciona la representacion con la participacion, convirtiendose en un
equilibrio de las relaciones de poder entre el ciudadano y el Estado, pues este surge como agente
activo y dinamizador de lo publico, en lo que se llama democracia participativa.

En tal sentido, el Decreto 2170 de 2002, en su articulo 9, expone que las veedurias ciudadanas deben
acompanar los procesos de contratacion en sus tres etapas y otorga una obligacion a las entidades
publicas de constituir veedurias ciudadanas para que ejerzan el control social a todos los procesos
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contractuales donde el Estado haya aportado recursos y, de la misma manera, impone la obligacion
de entregar toda la informacion para el cabal cumplimiento de sus funciones; por esto, llama la
atencion que en la entrevista realizada a los veedores, no hacen mencion alguna sobre los documentos
entregados por las diferentes Secretarias de la Alcaldia de Manizales, violentando de esta manera el
principio de publicidad, ampliamente desarrollado por la normativa y la jurisprudencia, pues tiene
como principal objetivo la obligatoriedad de las entidades publicas de dar a conocer el proceso
contractual para que este sea visible para los interesados.

Aqui surge con mas impetu la nocion de gobernanza que, a pesar de las multiples concepciones y
segun lo refiere Rhodes (1996) y Mayntz (2001), no es mas que una manera de gobernar apartandose
del modelo jerarquico del Estado, pues hay una articulacion entre gobernantes y gobernados, estos
como actores fundamentales de la relacion de poder.

En conformidad con lo anterior, fueron tres las subcategorias halladas dentro de la categoria principal
Ausencia de Visibilizacion: Informacion Contractual, Democracia Participativa e Instrumentos de
Evaluacion, como lo muestra la siguiente grafica:

Tlustracion 8 Representacion grafica correspondiente a la Categoria Ausencia de Visibilizacidn.

[23 AUSENCIA DE VISIBILIZACION ]
e

['m Informacion contractual {96-0} ] [’ﬁ Instrumentos de evaluacion {69-0} ]

L
m Democracia participativa {72-0} l

Fuente: Grafico generado por el software de analisis de texto Atlas ti.

En este punto es importante resaltar que la propia Corte Constitucional en sentencia C-872 de 2003,
hizo referencia a la informacion como derecho de los ciudadanos, ademas como meétodo de fortalecer
la democracia, afirmando que el fortalecimiento de una democracia constitucional guarda una
estrecha relacion con la garantia del derecho de todas las personas a acceder a los documentos
publicos, salvo los casos que establezca la Ley. La publicidad de la informacion permite que la
persona pueda controlar la gestion publica, en sus diversos ordenes: presupuestal, grado de avance
en los objetivos planteados, planes del Estado para mejorar las condiciones de vida de la sociedad,
entre otros. En tal sentido, el control efectivo de los ciudadanos sobre las acciones publicas requiere
no solo una abstencion por parte del Estado de censurar la informacion, sino que demanda una accion
positiva consistente en proporcionarles a los individuos los medios para que accedan a los archivos
y documentos en los cuales se plasma, dia a dia, la actividad estatal.

Informacion contractual
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La presente subcategoria tuvo una mayor incidencia, teniendo en cuenta su importancia con relacion
al acceso a la informacion que se requiere para el ejercicio del control social contractual,
evidenciandose la necesidad que la comunidad tenga acceso a los documentos que sostienen cada
proceso, recibiendo como argumento de las administraciones municipales, que ellas cumplen con la
obligacion de publicarla en el SECOP, aun sabiendo que este por si mismo se constituye en una
limitante, dada la complejidad que representa para los veedores y el comun de las personas, que ven
truncadas sus expectativas de realizar seguimiento a los procesos contractuales, pudiéndose lograr
mejores resultados si se estuviera frente a una entidad que vislumbre a la participacion ciudadana, no
como una molestia, sino como una oportunidad para mejorar los procesos, es decir, que exista una
verdadera sinergia entre los ciudadanos y la institucionalidad.

Lo anterior se vio reflejado en un numero representativo de respuestas otorgadas por los ciudadanos
entrevistados, cuando se les realizo la pregunta No. 8. ;Usted sabe quién desarrolla cada una de las
etapas que componen los procesos contractuales en la Administracion Central del municipio de
Manizales, responde: “en las secretarias no dan informacion™ y la pregunta No. 12. ;Sabe usted que,
como ciudadano el Sistema Electronico de Contratacion del Estado SECOP en sus versiones I y II,
le permite conocer los documentos que componen los procesos contractuales que celebran las
entidades estatales en cualquiera de sus etapas?, frente a la cual un ciudadano respondio: “Sé que
existe el SECOP, pero no sabia que cualquier ciudadano lo puede consultar, pensaba que solo podian
hacerlo entidades como la Contraloria por ejemplo™ (C106).

Segun Plata (2008), la participacion ciudadana desde tal perspectiva tiene un impacto positivo en el
desarrollo de la gestion publica al promover una fluida relacion y comunicacion entre los prestadores
del servicio publico y los usuarios, situacion que va a redundar, no solo en una mejor prestacion del
servicio, sino también en la toma de decisiones acertadas que respondan a las demandas y prioridades
de la comunidad por parte de quienes suministran el servicio para generar mayor bienestar social, ya
que este es el deber ser del control social, una interaccion respetuosa y permanente entre la
comunidad y la Administracion Publica. En otras palabras, cuando existe una verdadera voluntad de
las instituciones y se contribuye para que la ciudadania intervenga en las decisiones que tomen las
autoridades, se garantiza un manejo transparente y mas eficiente de los recursos publicos y sirve
como un complemento de la funcion de los organos de control, como una verdadera herramienta en
la lucha contra la corrupcion que tanta falta hace. Es evidente que hay una percepcion negativa del
control social por parte de los funcionarios publicos y eso posibilita que el presente ejercicio arroje
como la primera subcategoria de la ausencia de visibilizacion, la falta de informacion contractual.

Democracia participativa

La democracia participativa es el concepto politico por excelencia de la democracia, donde los
ciudadanos tienen plena incidencia en la actividad politica, en la toma de decisiones de las entidades
publicas, siendo uno de sus mayores retos la conexion entre la Administracion y la comunidad, con
el fin de que las decisiones que se adopten sean mas ajustadas a los requerimientos de la sociedad,
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mas humanas y mas justas, pues el quehacer de esas entidades es justamente lograr el bienestar de
las comunidades; para lograr lo anterior, se espera que sean los funcionarios publicos los llamados a
escuchar la expresion libre de los ciudadanos y permitir el fomento de la transparencia en la toma
de decisiones. Cuando quienes lideran las oficinas publicas no entienden el significado y la
importancia de la democracia participativa, se convierten en un obstaculo para el acceso de la
comunidad a la informacion requerida para que su participacion sea efectiva y que la toma de
decisiones en realidad se realice de cara a las necesidades de la comunidad, y ni que hablar de su
acompanamiento para garantizar la transparencia de los procesos.

Por consiguiente, la subcategoria Democracia participativa fue relevante al dejar ver que la
Administracion Municipal de Manizales no es reconocida por los ciudadanos como una aliada para
fortalecer la democracia participativa, sino que, por el contrario, la ven lejana y obstaculizadora de
su ejercicio de control. Ejemplo textual de lo anterior es la respuesta dada por un ciudadano, haciendo
referencia a la pregunta numero 7. ;Usted como ciudadano ha realizado algun tipo de veeduria o
seguimiento a la ejecucion de un proceso de contratacion publica?, quien respondio: “No ha sido
posible a causa de que solo se llega a un nivel de decision frente a la inversion del recurso publico,
pero de alli en adelante no hay una clara participacion ciudadana™ (C88).

En virtud de ello, Lechner (1990) plantea como teoria para la superacion de la crisis del Estado
moderno, la construccion de un orden politico en el marco del control, por lo que encuentra en el
elemento control, el factor primordial para transformar el poder, argumentando que, a través del
control se generan espacios de particion e inclusion, con el objetivo de transformar la realidad, donde
los individuos y grupos sociales se integren a la esfera social y politica.

Instrumentos de evaluacion

Esta subcategoria se planteé como una necesidad para hacer referencia a la utilizacion o manejo de
algun tipo de instrumento por parte de la ciudadania o de los veedores con el fin de darle
cumplimiento al control social, puesto que al analizar las respuestas que dieron los ciudadanos
enfrevistados se encontrd que no conocian instrumentos de evaluacion alguno y, que por tanto, no
manejaban los manuales que para tal fin han expedido las entidades del gobierno nacional, ya que
cuando se trata de ejercer control social, se torna dificil encontrar instrumentos de evaluacion que le
permita a los ciudadanos o incluso a los veedores realizar su trabajo de una forma organizada y con
técnica, y los pocos con los que cuenta la Administracion Publica no son de manejo de la ciudadania,
ademas de ser complejos para su uso.

En este sentido, se citan a continuacion las respuestas proporcionadas por algunos de los ciudadanos
entrevistados, como muestra de lo que se recopilo al analizar la pregunta 13: En aras de ensefiar a los
ciudadanos el derecho de participacion ciudadana y especificamente de control social-ciudadano, el
Estado colombiano ha desarrollado una estrategia denominada Programa Nacional de Formacion
Control Social a la Gestion Publica, ;Conoce los Manuales o tutoriales que conforman dicho
Programa? en caso de conocer los mismos, indiquenos por favor, ;Qué percepcion tiene de ellos?
(Los hautilizado en el ejercicio de control social-ciudadano que usted ha desarrollado en Manizales?
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(Los considera utiles en el ejercicio de control social?; precisando con ello que este punto se
complementa con las respuestas obtenidas en la pregunta 2. ;Usted sabe, o tiene informacion sobre
cuales son los documentos base que permiten realizar los actos de gestion publica en el municipio de
Manizales? a lo que contestaron: “No., no los conozco” (C18).

De acuerdo con Peces (1983), el confrol cuenta con un caracter material en el cual se conectan
elementos normativos y valorativos del accionar de la sociedad y, por otro lado, con un caracter
formal el cual hace referencia a los mecanismos, instrumentos y herramientas a traveés de los cuales
el Estado da a conocer las pautas de comportamiento a los individuos. Por consiguiente, los resultados
obtenidos se contraponen a lo considerado por la Contraloria General de la Republica, en cuanto a
que:

La ciudadania de manera individual o colectiva realiza el seguimiento v la vigilancia de la gestion puiblica en

ejercicio del derecho a la participacién en el control, a través de diferentes mecanismos con la expectativa de

que sus observaciones v recomendaciones puedan incidir frente a las decisiones v actuaciones de los agente

publicos, estatales o privados que cumplen funciones piiblicas, en la provision de los bienes v los servicios a la
sociedad (Morelli,2014).

Asi mismo, segun el articulo 22 de la Ley 850 de 2003, establece que es responsabilidad de las
entidades relacionadas facilitar instrumentos donde divulguen los recursos asignados, beneficiarios
y metodologias de seguimiento y evaluacion.

Categoria Requerimientos Comunidad

La presente categoria se denominoé requerimientos comunidad, debido a que, al analizar las respuestas
obtenidas se pudo visibilizar las necesidades de los ciudadanos entrevistados, teniendo en cuenta que
la mayoria de ellos pese a que fueron conscientes que su labor no se cumple de acuerdo a las
facultades que las normas le han otorgado para intervenir en los procesos contractuales de Manizales,
demostraron en sus respuestas el querer contar con capacidades para intervenir de manera efectiva
en los momentos contractuales a nivel municipal, motivo por el que esta categoria principal se
desglosa a su vez en las tres subcategorias que se muestran en la siguiente ilustracion, las cuales son:
Capacitaciones, Inclusion a la educacion formal y Guias didacticas.

Tlustracion 9 Representacion grafica de la Categoria Requerimientos Comunidad.

[ﬁ REQUERIMIENTOS COMUNIDAD ]

[3'& Capacitaciones {103-0} ] [ﬁ- Guias didacticas {73-0} ]

¥
[g}- Inclusién a educacion formal {92-0} ]
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Fuente: Grafico generado por el software de analisis de texto Atlas ti.

Con relacion a esto, la Constitucion de 1991 ordena al legislativo la organizacion de los sistemas de
participacion que permita la vigilancia de la funcion publica en lo relativo a la promocion y
capacitacion de las asociaciones y veedurias; de alli se desprende el despliegue normativo que se
tiene y que si bien, el mandato se ha cumplido desde el punto de vista formal, en la practica se ve
como las administraciones se han quedado cortas en la materializacion de este componente.

Capacitaciones

La subcategoria Capacitaciones se erige como la principal dentro de esta categoria, puesto que arroja
la mayor tendencia, debido a la cantidad de respuestas obtenidas que coinciden en argumentar la
disposicion que tienen los ciudadanos entrevistados para capacitarse y asi poder tener una mayor
apropiacion de lo publico y sentirse motivados a ser mas participativos y a iniciar ejercicios de control
social.

En suma, resulta pertinente traer a colacion lo dicho por dos ciudadanos frente a la pregunta No. 15
,como cree usted que resultaria pertinente un proceso de apropiacion o ensenanza pedagogica activa
de los instrumentos y herramientas de control social-ciudadano a la gestion publica y especificamente
de la gestion publica de indole contractual? quienes contestaron lo siguiente respectivamente: “Creo
que seria muy adecuado instruir a las personas por medio de capacitaciones, ya que esto es
fundamental para el desarrollo profesional y otros ambitos en la vida” (C37), “Por medio de una
capacitacion con personal que desarrolle ese tipo de procesos, y que lo haga de forma pedagogica”
(C59).

En vista de lo anterior, Pérez (2004) plantea que la capacitacion de las comunidades con relacion al
ejercicio del control social es fundamental y se enmarca en un concepto que se ha desarrollado a lo
largo de la historia, desde Platon y los sofistas, que demuestran que el hombre solo puede llegar a ser
hombre si es educado por la comunidad y en la comunidad. En dicho argumento, se puede identificar
que la pedagogia del control social ciudadano es un tipo de pedagogia social aplicada a una funcion
publica ejercida por los ciudadanos de abajo hacia arriba, reconociendo los poderes y la gestion
publica como un proceso de corresponsabilidad entre el Estado y las comunidades.

Inclusion a educacion formal

La subcategoria Inclusion a educacion formal responde a las peticiones realizadas por los ciudadanos
de la ciudad de Manizales y veedores entrevistados, quienes en sus respuestas reconocieron la
importancia de ejercer control social, haciendo énfasis en que la formacion para poder decidir y
acompanar lo publico, debe estar presente en los curriculos educativos formales, por tratarse de un
tema que tiene que ver directamente con la base de la democracia, considerando que es un derecho y
como tal, requiere de un empoderamiento por parte de la comunidad en general.
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De tal modo, al presentar la pregunta No. 15 ;como cree usted que resultaria pertinente un proceso
de apropiacion o ensefianza pedagogica activa de los instrumentos y herramientas de control social-
ciudadano a la gestion publica y especificamente de la gestion publica de indole contractual?, los
ciudadanos expresaron de manera directa el requerimiento que el aprendizaje del control social sea
ensenado de manera formal en cada uno de los establecimientos educativos, como una forma de
impartir el conocimiento desde las aulas a los diferentes hogares. Por lo anterior, se citan
textualmente algunas de las respuestas obtenidas para dicho interrogante: “Valiéndonos de los
medios de comunicacion e impartiendo catedra relacionada al interior de las instituciones educativas,
de modo que dicha informacion llegué a todos los hogares del municipio utilizando a los estudiantes
como mediadores de conocimiento al respecto.” (C65), “Seria importante que todos los crudadanos
conozcamos el proceso y eso se podria hacer desde el colegio” (C21), “Se deberia ensenar desde el
ambito educativo universitario, ya que los profesionales salen sin conocimiento sobre este tema tan
importante” (C4).

En tales condiciones, se evidencia que las veedurias en el municipio de Manizales surgen de manera
empirica y espontanea, sin que exista una mayor planeacion y grandes esfuerzos para su
conformacion, pero es necesario recalcar que para llevar a cabo esta gestion se requiere de
conocimientos apropiados, sobre todo en temas tan especificos como contratacion estatal por sus
especificidades y marcos regulatorios.

En contraste se tiene que la Constitucion Politica de Colombia alude enfaticamente a la "soberania
reside en el pueblo", pero es facil observar como esta soberania se limita ocasionalmente a legitimar
procesos a traves de elecciones inmediatistas con un bajo contenido de cultura y educacion politica,
por lo que el ciudadano promedio no se reconoce como protagonista en espacios de control social y
estarealidad contribuye directamente en el incremento de indices de corrupcion de las organizaciones
locales (Muiioz, 1996). Por tanto, si en nuestro pais se habla de ofertar una educacion integral, esta
deberia incluir sin excepcion el fortalecimiento de la democracia, puesto que segun Ocampo (2003)
cuando se establece la relacion entre educacion y democracia se esta favoreciendo la promocion de
“la equidad, la inclusion social y, en definitiva, el alcance de los derechos ciudadanos ya que
contribuye al desarrollo de una cultura de tolerancia, convivencia y paz”, lo que conlleva a establecer
que unas de las formas de fortalecimiento de las veedurias como sistema de control de la corrupcion
es la apuesta a una verdadera estrategia de educacion; en lo relativo a los veedores, la educacion
permite incidir en el desarrollo de la ciudadania y esta debe ser una prioridad en la politica social.

Guias diddacticas

Esta subcategoria recoge una de las propuestas realizadas por los ciudadanos entrevistados, quienes
hacen referencia a las Guias didacticas como herramientas que deben ser disefiadas por los organos
de control o por ciudadanos interesados en coadyuvar al control social y que deben estar a disposicion
del publico en aras de facilitar la comprension de los procesos contractuales, promoviendo de esta
forma el ejercicio de control social crudadano, anadiendo que dichas guias deben ser de facil acceso,
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asi como el hecho que deben de acompanarse de manuales y capacitaciones a los veedores y la
ciudadania para hacer un uso efectivo de ellas.

Por ende, refirieron dicha necesidad a traves de sus respuestas al abordar la pregunta No.15 ;Como
cree usted que resultaria pertinente un proceso de apropiacion o ensenanza pedagogica activa de los
mnstrumentos y herramientas de control social-ciudadano a la gestion publica y especificamente de la
gestion publica de indole contractual? a lo que respondieron: “Disenando Guias didacticas y haciendo
jornadas de capacitacion en cada comuna de Manizales, vinculando el mayor numero de participantes
por cada jornada” (C8), “A traves de guias didacticas o manuales practicos que indiquen como revisar
un proceso de seleccion contractual "(C97).

En tal sentido, resulta importante establecer unos meétodos agiles y dinamicas que permitan, tanto a
los veedores de Manizales como a la ciudadania en general, realizar el abordaje de control sobre la
contratacion municipal, con el fin de cualificar a estas comunidades para que generen acciones
participativas. De ahi la razon de que opten por este tipo de material que facilita la articulacion de la
teoria y la practica, al tiempo que permite generar mayor participacion, compromiso y actitud positiva
frente al tema en cuestion.

Lo anterior da sentido a los planteamientos emitidos por Obaya y Ponce (2010), quienes concluyen
que las guias didacticas ademas de potenciar actitudes y posibilitar la construccion de conceptos y
procedimientos, también fomentan la inclusion de meétodos, como el de reflexion- accion,
determinando asi sus alcances, eficacia e influencia.

3.3 Reflexiones sobre el ejercicio del control social

Se advierte que la ausencia de revision directa a los expedientes contractuales, el no conocimiento y,
por ende, no uso del Plan Nacional de Formacion en Control Social a la Gestion Publica, la ausencia
de oferta en temas asociados con el control social a la gestion publica, la percepcidon negativa que se
tiene frente a la participacion de los ciudadanos manizalefios en los procesos de contratacion y la
ausencia de convocatoria para ejercer actos de control social-crudadano en el marco de procesos de
seleccion de contratistas en la jurisdiccion del Municipio de Manizales, conllevan a constituir soporte
suficiente para advertir que en el marco situacional y de contexto que se propuso desarrollar este
ejercicio, hay una dominante ausencia de control social a la gestion contractual que adelantan las
dependencias que conforman el nivel central del municipio de Manizales y, como consecuencia de
ello, la habilitacion a multiples riesgos de desconocimiento a los principios que establece el articulo
209 constitucional (principios de la funcion publica) asi como los propios de la contratacion estatal
y los que define la Ley 1437 de 2011 en el articulo 3 (principios de la gestion administrativa del
Estado).

Por tanto, se evidencia que atiin no se ha podido propiciar un trabajo en red de los ejercicios de control,
puesto que no hay un ofrecimiento de elementos materiales para que se fortalezcan los ejercicios de
control de los ciudadanos o de las veedurias ciudadanas; en algunos casos, se percibe a los
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funcionarios publicos con temores ante la participacion decidida de la ciudadania, se intimidan con
su escrutinio, asumiendo que cuando se utilizan mecanismos como el derecho de peticion, estos
conllevan animo retador y de indisposicion, mas que de obtencion de informacion, los ciudadanos
que ejercen algun tipo de actividad de control cuentan con bajos niveles educativos en lo relacionado
con la materia objeto de observacion. Se logro evidenciar la menor participacion de los jovenes en
estos procesos de control, hecho por demas preocupante, puesto que no se percibe una realidad
diferente en el futuro de la que se vive hoy; es decir, los cambios tendrian que provenir de politicas
publicas que realicen modificaciones en el control social, puesto que es dificil que se dé desde la
motivacion de las nuevas generaciones. Resulta inverosimil que el acceso a la informacion continue
siendo precario cuando existen normas que lo garantizan, pues lo que se brinda de parte de las
entidades publicas es de mala calidad y poco clara y desestimula la participacion, convirtiendose en
una verdadera barrera del control social.

La necesidad de incorporar el control social a los procesos contractuales es una consecuencia de la
falta de confianza y de la continua molestia e insatisfaccion del ciudadano con la forma como se
asume el gasto publico, pues las politicas existentes no han dado respuesta idonea a las demandas de
la comunidad, por el contrario, cada vez se normaliza mas la corrupcion de los gobernantes, donde
el crudadano es el llamado a desarrollar una verdadera participacion ciudadana y el mejoramiento del
control social.

El concepto de control social tiene en si una valoracion positiva lo que hace que sea aprobada y
recurrente como discurso politico, al punto tal que no importa la tendencia de estos, siempre resulta
incorporado en los diferentes programas de gobierno, utilizandose para darle transparencia a sus
futuras acciones y prometiendo sea ajustado de manera tal que los ciudadanos sienten que por fin van
a ser participes de las decisiones publicas, constituyéndose esto en una practica comun, pero
mnstrumentalizada para construir consensos artificiales o aumentar el clientelismo.

De ahi la importancia de encontrar estrategias o instrumentos que mas alla de la definicion conceptual
propiamente dicha, le permitan a los ciudadanos manizalefios materializar desde la praxis el concepto
de gestion publica a través del cumplimiento de los fines estatales, los que se encuentran
principalmente ligados a la satisfaccion de necesidades e intereses de indole social, los cuales son
visibilizados ante las autoridades estatales por los ciudadanos a través del ejercicio de la democracia
participativa, la cual segin Fung y Olin (citado por Pedraza, 2015), visto desde el enfoque de la
ciencia politica, se aplica de manera disimil en los diferentes contextos y situaciones donde se
requiere utilizar o hacer uso de este.

En concordancia, Hernandez (2010) asegura que, la democracia participativa es concebida como un
mecanismo para avanzar en la modernizacion del Estado y mejorar la gobernabilidad y legitimidad
de las instituciones democraticas, razon por la que segun Magendzo (2000), es necesario argumentar
que los ciudadanos participen en la construccion del Estado, en el fortalecimiento de la sociedad civil
y en el ejercicio activo de la ciudadania para edificar, fortalecer y mantener el anhelo democratico.
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Es oportuno destacar lo mencionado en la teoria del Gerencialismo Social, tan destacada por las
Naciones Unidas, que plantea desarrollar un modo de gerencia de adaptacion, basandose en gestionar
programas sociales comunitarios a través de la participacion de actores sociales que cuenten con
autodeterminacion y presenten proyectos que sean una oportunidad de satisfaccion de sus
necesidades, siendo el Estado quien coordine y gerencie las iniciativas, pero el desarrollo de las
mismas se encuentra en manos de los actores sociales y asi como lo establece Bernardo Kilksberg
(1996, p 170), lo que se pretende con la Gerencia Social es que haya una mejor relacion entre el
ciudadano y el Estado y un maximo rendimiento de la capacidad de gestion de las comunidades,
donde el crudadano sea actor fundamental del desarrollo de los paises y no se convierta en un simple
veedor de la gestion publica.

En suma, se establece que la participacion ciudadana constituye la conciencia de la apropiacion
privada de los poderes publicos, la critica de los aspectos negativos del Estado de bienestar y su
incomunicacion con la sociedad y, finalmente, la necesidad de crear una esfera publica dentro del
Estado que recoja y atienda las voces de los ciudadanos, que es la carencia que se evidencia en el
analisis de los instrumentos utilizados en esta consultoria, pues incluso ni los veedores entienden que
la participacion de toda la ciudadania es esencial para legitimar el poder, principio necesario que
supone confiabilidad y aceptacion de la practica de lo publico y a que su actuar impacte positivamente
a toda una comunidad. La intervencion de los ciudadanos de Manizales se torna fundamental, puesto
que es una obligacion distribuida entre el Estado y la comunidad, sobre las determinaciones
impuestas por los gobernantes, debiéndose contar con plena conciencia de la importancia que atane
el ejercicio de los mecanismos de control, con el objetivo de que todos los esfuerzos que se hagan
por participar, conlleven al mejoramiento de la transparencia y, por ende, a una mejor utilizacion de
los recursos publicos (Hernandez, 2010). De aqui se desprende que se dé una contraposicion entre el
ciudadano y el Estado, que hace que su relacion sea irreconciliable, puesto que existe una condicion
superior del Estado que propulsa a que el ciudadano sea llevado a la inaccion o indiferencia, por no
tener un ambito para intervenir en los asuntos publicos, dando como resultado que la relacion Estado
— ciudadano sea estimulada a que los ciudadanos deleguen en el Estado la totalidad de la solucion de
la problematica que tienen, incluso los personales, imponiéndose el reclamo de derechos y el olvido
absoluto de deberes, por lo cual se debe plantear una mirada diferente, en la que no se predique el
reclamo de derechos para virar a los deberes y obligaciones, sobre todo en lo personal. Las personas
se deben responsabilizar de si mismos, deben ser activos en su papel de ciudadanos.

Las dos ultimas décadas del siglo XX han sido identificadas como la tercera ola de la ciudadania, al haber
abierto un nuevo debate entre la Nueva Derechay el Centro Izquierda acerca de la naturaleza de la ciudadania
v acerca de los derechos v obligaciones de los ciudadanos (...) La tercera ola de la ciudadania fuie provocada
por el ataque ideoldgico con la construccion de una ciudadania activa entre los jévenes contra la concepcion
socialdemécrata de la postguerra acerca de los derechos sociales que siguio al ‘takeover’ neoliberal /
conservador del gobierno por Mis. Thatcher en 1979 (...) Los desarrollos politicos durante estas dos iiltimas
décadas han atacado la ‘politica de derechos sin deberes’, pero al mismo tiempo han abierto un nuevo debate
entre los activistas v académicos de izquierda sobre los derechos v obligaciones de los ciudadanos v acerca de
la naturaleza de género de los derechos de ciudadania. (Siim 2000, p. 83)
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En otras palabras, quienes estan llamados a impulsar los cambios necesarios para que las instituciones
publicas, como la Administracion Municipal de Manizales, cumplan con las expectativas de la
ciudadania, son los mismos ciudadanos criticos de sus politicas, aumentando el control social y
dandole vigencia al sistema participativo, a la aceptacion de los principios democraticos,
aprovechando la movilizacion social tan recurrente en estas sociedades latinas, intentando que esta
combinacion de fenomenos, procure apuntar a la direccion correcta, logrando mayor participacion,
presencia ciudadana, pero sobre todo, un mayor entendimiento de lo publico y del papel del
ciudadano del comun en el quehacer politico; para lo cual, se hace necesario materializar la
intervencion de los ciudadanos en la Administracion Publica, a traveés de mecanismos que permitan
experimentar pequenas transformaciones que contribuyan al perfeccionamiento del papel de la
comunidad en la practica de sus derechos y deberes, asi como a una mejor comprension de los
procesos publicos, en especial el contractual, con el inico fin de mejorar la capacidad de respuesta
del control social, mecanismo que se explica en el siguiente capitulo.
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Capitulo 4. UNA ALTERNATIVA DE INTERVENCION CIUDADANA A LOS PROCESOS
DE CONTRATACION PUBLICA EN EL MUNICIPIO DE MANIZALES

Como resultado de las consideraciones realizadas por los autores en los capitulos que anteceden a
este, se plantea una alternativa de intervencion ciudadana a la gestion contractual que se adelanta en
el municipio de Manizales. Asi, inicialmente se establece la importancia de implementar una
propuesta de intervencion ciudadana en los procesos de contratacion publica y, posteriormente, se
describe el componente metodologico de la propuesta que se plantea desarrollar para el ambito de la
gestion publica contractual, articulando de esta manera la descripcion y caracterizacion de la
propuesta de intervencion ciudadana a los procesos de contratacion publica. Por ultimo, se aborda la
dinamica de funcionamiento de la propuesta y la estrategia de divulgacion por la que se optod para
que el material pueda estar al alcance de todos debido a su practicidad y pertinencia.

4.1 Importancia de una Propuesta de Intervencion Ciudadana en los procesos de contratacion

publica

La propuesta de intervencion ciudadana que se desarrolla en el presente capitulo es importante en la
medida que responde a cuatro criterios, que a su vez la hacen util a quien se interese en realizar
control social en la gestion publica y de manera especifica en la gestion publica de indole contractual.
El primer criterio se da a partir de la ausencia, en Manizales, de un instrumento para ejercer
verificacion de requisitos contractuales que reuina las caracteristicas pedagogicas que se le han
asignado al que se propone; el segundo se corresponde con los razonamientos de accesibilidad,
facilidad de uso y gratuidad que se le asoci0 a la misma; el tercero se relaciona con el impacto que la
propuesta genera a la politica de participacion ciudadana en la gestion publica, establecida en la
tercera dimension del Modelo Integrado de Planeacion y Gestion (MIPG®) de cara a la Personeria de
Manizales, la Alcaldia de Manizales y otras entidades del orden local que pueden ser objeto de control
social; finalmente, el cuarto lo constituye el complemento que desde la Maestria en Administracion
Publica de la Escuela Superior de Administracion Publica (ESAP) se le da al Plan Nacional de
Formacion Control Social a la Gestion Publica como herramienta de la Politica de Participacion
Cmudadana de MIPG., asi como a la red institucional de apoyo a las veedurias ciudadanas de que trata
el articulo 22 de la Ley 850 de 2003, de las cuales la ESAP hace parte y tiene el deber de promover.

En lo que corresponde con el primer criterio de importancia, se tiene que, tras realizar una consulta
a los antecedentes tedricos e historicos en el ambito internacional, nacional y local, asociados al
objeto y tematica de esta consultoria, se concluyod que no existe un instrumento de verificacion de
requisitos contractuales que sea de reconocimiento y uso publico a través del cual se le permita a los

°El Modelo Integrado de Planeacion y Gestién -MIPG se define como un marco de referencia para dirigir, planear,
ejecutar, hacer seguimiento, evaluar v controlar la gestion de las entidades y organismos publicos, con el fin de generar
resultados que atiendan los planes de desarrollo y resuelvan las necesidades v problemas de los ciudadanos, con integridad
y calidad en el servicio.

94



ciudadanos ejercer un control metodico a los procesos que realizan las entidades del Estado
colombiano en el marco de la gestion contractual y de manera especifica las dependencias que hacen
parte del nivel central de la Administracion local de Manizales, de conformidad con el contenido e
indicaciones de las diferentes normas que los regulan.

Lo antes indicado se verifico con los resultados establecidos en el capitulo tres, en tanto, se advirtio
de manera reiterada por parte de los ciudadanos consultados, que la no intervencion de los mismos
en la configuracion de la gestion contractual del municipio de Manizales, de manera importante, se
corresponde con la ausencia de instrumentos de facil acceso y uso a través de los cuales se pueda
realizar el ejercicio del control social a la gestion contractual de que tratan los mandatos
constitucionales y normativos que se han desarrollado a lo largo de este escrito.

Aunado a lo antes indicado, se constato que la Administracion Central de Manizales representada en
las Secretarias de Despacho o Unidades y unidades especiales no han incluido dentro de sus Planes
de Accion y Planes de Desarrollo (2016-2020), programas que promuevan de forma pedagogica y
permanente la participacion ciudadana en el marco de la gestion contractual que impulsan las mismas.

De ese modo, se puede indicar que, si bien desde el ano 2003 existe una importante estrategia de
formacion ciudadana en torno al confrol social en Colombia, denominada Plan Nacional de
Formacion Control social a la Gestion Publica (PNFCSGP)’, estructurado por 14 médulos, dentro de
los que sobresale, el moédulo 3 denominado “Control Social a la Compra y la Contratacion Publica”,
aun cuando se encuentra estructurado en un lenguaje comprensible y se compone de una narrativa de
conceptos y condicionamientos normativos asociados al proceso de formalizacion de las actuaciones
contractuales, no especifica los pasos que debe seguir un no experto en practicas legales a la hora de
ejercer control a los procesos de contratacion publica en cada una de las etapas que los definen, es
decir, la estrategia de formacion ciudadana en control social aunque estd establecida como
herramienta de la Politica de Participacion Ciudadana que componen la tercera dimension del MIPG,
no contiene un elemento pedagogico que indique de manera detallada el momento a momento que se
debe entender en cada una de las etapas del proceso de compra publica en caso de que un ciudadano
a titulo individual o en grupo, desee identificar autonomamente irregularidades propias de la gestion
del Estado.

Aunado a lo antes indicado, es pertinente sefalar que la Agencia Nacional de Compra Publica
denominada Colombia Compra Eficiente, desde el ano 2011, ha desarrollado un importante proceso
de orientacion a través de guias y manuales en materia de compra publica®, entre los que se resalta la
“Guia para el control social a la contratacion en la gestion publica. Version 17, la cual tambien se

7 El Plan Nacional de Formacién para el Control Social a la Gestién Publica, fue formulado en desarrollo del articulo 35 de la Ley 489
de 1998 que establecio la obligacion al Departamento Administrativo de la Funcion Publica (DAFP), con el apoyo de la Escuela
Superior de Administracion Publica (ESAP), de disefiar y promover un Plan Nacional de Formacion de Veedores en las areas objeto
de intervencion.

§ Manuales, guias y pliegos dispuestos por Colombia Compra Eficiente en materia de compra publica.
https://colombiacompra.gov.co/manuales-guias-y-pliegos-tipo/manuales-y-guias
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caracteriza por estar estructurada con un enfoque eminentemente conceptual, en una terminologia
juridicay, por ende, de dificil comprension para quienes no tengan un grado de formacion académica
en materia contractual, de Administracion Publica o areas afines; es decir, de poca utilidad practica
para los ciudadanos intervinientes dentro del proceso de compra publica que no revisten la condicion
de partes (contratante, contratista, supervisor o interventor), quienes no tienen un nivel de formacion
profesional o técnica que les facilite su uso.

En definitiva, frente al primer criterio de justificacion de importancia de una propuesta de
intervencion ciudadana, resulta acertado considerar que en el marco espacio temporal en el que se
concreto el proceso de consultoria que aca se resefia, no se ha constatado el disefio y puesta en
funcionamiento de un instrumento de orden pedagogico y de facil acceso a través del cual los
ciudadanos del municipio de Manizales puedan desarrollar actos de control social al proceso de
compra publica, situacion que es necesaria para lograr variaciones positivas en los niveles de
intervencion ciudadana a los actos en los que se comprometen y ejecutan recursos publicos.

De esta forma, se llega a la configuracion de un segundo criterio de importancia relacionado con la
accesibilidad, facilidad de uso y gratuidad que se le asocio a la propuesta de intervencion para el
ejercicio activo del control social a la gestion contractual publica. Se trata de un instrumento
pedagogico estructurado en forma de lista de chequeo que se disenio en formato editable (Word), con
posibilidad ilimitada de descarga, reproduccion gratuita, asi como el hecho que es de uso publico y
sin condicionamiento de derechos de autor o restricciones de uso y apropiacion por parte de cualquier
persona (natural o juridica) que lo estime util.

En tales condiciones, para garantizar un acceso ilimitado y de dominio publico a dicho recurso, se
gestiono la inclusion del mismo en la pagina web de un organismo del Estado con enfoque de servicio
social como lo es la Personeria de Manizales, de manera que la iniciativa esté al alcance de todos los
ciudadanos, tanto de Manizales como de otras regiones del pais, que se motiven en la realizacion de
actos de seguimiento y verificacion a la gestion contractual publica de forma organizada y con
consciencia respecto del tipo de control que se esta ejerciendo de manera orientada.

En adicion a ello, en cuanto al uso del instrumento se ha estructurado de manera secuencial y con
notas guias en cada uno de los momentos del formato de verificacion, situacion que se describe en
los numerales subsiguientes de este capitulo, especialmente en el numeral 4.4. denominado Dinamica
de funcionamiento de la propuesta.

Abhora bien, para el cumplimiento del tercer criterio de importancia de esta propuesta de intervencion,
el cual establece su relacion con la politica de participacion ciudadana en la gestion publica
establecida en la tercera dimension de MIPG de cara a las dependencias que conforman el nivel
central de la Administracion Municipal de Manizales y otras entidades del orden local que pueden
ser objeto de control social, resulta necesario tener presente que, mediante el articulo 133 de la Ley
1753 de 2015 se dio paso a la creacion del Modelo Integrado de Planeacion y Gestion —-MIPG, el
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cual, para su operatividad, parte de una vision multiple de la gestion organizacional, que incluye
dimensiones y estas a su vez agrupan politicas que se deben cumplir.

Por lo tanto, en la dimension tres denominada “Gestion para el resultado con valores”, se concretan
las acciones que la entidad publica debe definir para una adecuada y mejor interlocucion con los
ciudadanos y la participacion de estos en todo el ciclo de la gestion publica. De este modo, se le
asocia a la citada dimension una doble connotacion de ejecucion: de la ventanilla hacia adentro y de
la ventanilla hacia afuera (relacion Estado ciudadano). En este segundo componente se encuentra
materializada una de las dieciocho Politicas de Gestion y Desempeiio Institucional que componen el
Modelo, esto es: Participacion Ciudadana en la Gestion.

Asi pues, en cumplimiento a lo dispuesto por el articulo 2 de la Ley 1757 de 2015, indica el
Departamento Administrativo de la Funcion Publica que todas las entidades del orden nacional y
territorial deberan disenar, mantener y mejorar espacios que garanticen la participacion ciudadana en
todo el ciclo de la gestion publica (diagnostico, formulacion, implementacion, evaluacion y
seguimiento), razon por la cual resulta oportuno considerar que la alternativa de intervencion
ciudadana que se propone es acorde con los lineamientos de MIPG y de manera especifica con lo
definido en la dimensién numero tres y la politica numero ocho del sistema, en tanto, permite que
entidades como la Personeria de Manizales, como organo integrante del Ministerio Publico local,
contribuya de forma positiva en la articulacion Estado — sociedad, en la medida que facilita el espacio
de la pagina web institucional para que cualquier ciudadano pueda hacer uso de la herramienta. En
otros términos, la Agencia local del Ministerio Publico de Manizales contribuye a la visualizacion de
un instrumento que busca facilitar el ejercicio del control social como manifestacion del principio de
democracia participativa y como tal, permite la materializacion de un Sistema de Gestion del Estado
como lo es MIPG.

Por su parte, las Secretarias de Despacho o Unidades de la Administracion Central de Manizales
enconfraran una doble connotacion de beneficio en torno al mstrumento de participacion que se
propone. De un lado podran contar con la oportunidad de que se les realice ejercicios de control
social sobre la gestion contractual que las mismas adelanten de forma metodica, lo cual incentiva el
desarrollo de iniciativas contractuales con apego irrestricto a las normas que las regulan, lo que en
términos de practicidad contribuye a la disminucion del riesgo de corrupcion y de otros fenomenos
que afectan el correcto ejercicio de la gestion contractual del Estado. De otro lado, dadas las
caracteristicas de gratuidad y libre acceso que se le han definido a la herramienta, pueden afianzar
procesos de orientacion ciudadana en torno al uso del instrumento, a fin de que los interesados en
verificar las actuaciones que las mismas dependencias propician, lo hagan con claridad procesal y
como tal, les signifique un menor esfuerzo en el tramite y resolucion de peticiones, quejas y reclamos
que se generan en torno a inquietudes propias de la configuracion de actos contractuales.

Finalmente, el cuarto criterio de importancia lo constituye el complemento que desde la Maestria en
Administracion Publica de la Escuela Superior de Administracion Publica ESAP se le esta dando al
Plan Nacional de Formacion Control Social a la Gestion Publica como herramienta de la Politica de
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Participacion Ciudadana de MIPG, asi como a la Red Institucional de apoyo a las veedurias
ciudadanas de que trata el articulo 22 de la Ley 850 de 2003 de las cuales la ESAP hace parte y tiene
el deber de promover.

En cuanto a la responsabilidad en los términos del apoyo, resulta claro que a la luz de los mandatos
normativos® la ESAP es institucion de apoyo en el sistema para la organizacion de los programas de
capacitacion que demanden las veedurias ciudadanas y las redes que las agrupan. Asi pues, la ESAP
tiene deberes asociados con la facilitacion de estrategias de formacion e intervencion que contribuyan
a preparar a la ciudadania en el ejercicio del control social a la gestion publica, con el fin de fortalecer
la confianza de los ciudadanos en el Estado y en la democracia. Por consiguiente, la propuesta de
intervencion ciudadana contribuye de manera asertiva en el cumplimiento de los deberes que se le
asocian a la ESAP en la materia ya indicada, aunado a que le sirve de insumo para que, desde la
produccion académica, se brinde un nuevo criterio de fortalecimiento a las veedurias ciudadanas
desde el rol que la Escuela tiene en la Red Institucional de apoyo a las veedurias ciudadanas.

De esta manera, desde la formacion académica que brinda la ESAP se estructura y habilita para uso
de toda persona en Manizales e incluso en Colombia, un instrumento de verificacion de requisitos
contractuales que contribuye a desarrollar la iniciativa de formacion en control social que se ha
venido gestando desde el afo 2003 con el liderato del Departamento Administrativo de la Funcion
Publica (DAFP) y el apoyo de la ESAP, ello como consecuencia que es una herramienta que no
desconoce el Plan Nacional de Formacion para el Control Social a la Gestion Publica, sino que se
apoya conceptualmente en la guia numero tres del mismo y la concreta en el ejercicio practico de
verificacion de la dinamica contractual de quienes comprometen recursos publicos en el marco de la
Ley 80 de 1993 y las normas que la complementa o modifican.

Por ende, en el siguiente numeral, se explican los aspectos metodologicos de la propuesta de
intervencion ciudadana en los procesos de contratacion publica.

4.2 Elementos necesarios para la construccion de una Propuesta de Intervencion

Para comenzar, es preciso decir que el criterio metodolégico que enmarca la iniciativa se desarrolla
en dos momentos. El primero comprende la relacion de los componentes que se consideraron
necesarios para establecer la estrategia y, el segundo, se relaciona con el fundamento teodrico en el
que se soporta el establecimiento de la alternativa de intervencion ciudadana.

En ese orden de ideas, se tiene que, en el primer momento la estructuracion de la propuesta se da a
partir del reconocimiento de tres componentes:

9 Articulo 22 de la Ley 850 de 2003. Establece a la Procuraduria General de la Nacion, la Contraloria General de la
Republica, la Defensoria del Pueblo y el Ministerio del Interior el deber de conformar y operar la red institucional de
apoyo a las veedurias ciudadanas.

Articulo 35 de la Ley 489 de 1998. El Departamento Administrativo de la Funcion Publica, con el apoyo de la Escuela
Superior de Administracion Publica ESAP, debian disefiar y promover un Plan Nacional de Formacion de Veedores.
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El primero, se refiere a la verificacion de la naturaleza juridica del Municipio de Manizales y mas
especificamente de las dependencias que conforman el nivel central de la Administracion y su directa
relacion con el mandato del articulo 2 del Estatuto General de Contratacion (Ley 80 de 1993), en
tanto que las categoriza como entidades obligadas a cumplir las etapas del proceso de contratacion
ordinario que establecio tal norma y las demas que desde entonces le realizaran ajustes.

El segundo, corresponde a la estructura de la propuesta de intervencion ciudadana, la cual parte del
reconocimiento de las cinco modalidades de seleccion de contratistas definidas en la Ley 80 de 1993,
Ley 1150 de 2007, Ley 1474 de 211 y el Decreto 1082 de 2015, que son utilizadas por las
dependencias que conforman la Administracion Central de Manizales, las cuales son: Licitacion
Publica, Seleccion Abreviada (Subasta Inversa — contratacion de Menor Cuantia), Concurso de
Mc¢ritos, Invitacion Publica o Minima Cuantia y Contratacion Directa.

Finalmente, en cuanto refiere al tercero, considerado componente transversal a las cinco modalidades
de seleccion, este responde a la configuracion de las tres etapas que debe surtir todo proceso de
contratacion publica en el marco ordinario definido en la Ley 80 de 1993 y las normas que la
complementan, es decir la etapa pre-contractual o de seleccion, contractual o de ejecucion y pos-
contractual o de liquidacion.

Asi pues, la propuesta adquiere una connotacion de practicidad en tanto que, al ser adaptable, permite
ser aplicada a cualquier entidad que se encuentre sometida al régimen ordinario en materia de
contratacion publica en Colombia, incluyendo a las Secretarias de Despacho o Unidades del
municipio de Manizales, otorgando la posibilidad de utilizarse para ejercer control social a los
documentos que se configuran en cada una de las etapas ya indicadas.

Ahora bien, en cuanto al segundo momento, se considerd pertinente que la propuesta de intervencion
ciudadana se afianzara en la teoria de la Pedagogia Social propuesta por Natorp (1915), teniendo en
cuenta que, en la Pedagogia Social confluyen distintas concepciones relativas tanto a su teorizacion
como a sus especificos campos de aplicacion, tal y como lo senala el Quintana (1989, p.7) "la
Pedagogia Social ha sido entendida y definida de diversas maneras, segun los distintos paises, autores
y épocas. Y aun hoy dia no existe una sola concepcion de esta disciplina pedagogica".

De igual forma, Quintana (1989) indica cinco concepciones de la Pedagogia Social, de la que, para
efectos de lo que se propone en esta parte del ejercicio, se destaca la primera de ellas denominada la
Pedagogia Social como doctrina de la formacion social del individuo, defendida también por Ruiz
(1929).

En esta concepcion, partiendo del reconocimiento de la condicion social del individuo, la Pedagogia Social
persigue la educacion social de éste, propiciando el cultivo de las tendencias sociales inherentes a su persona,
facilitando de esta manera su integracion en la sociedad v su madurez social en orden al bien comin.
(Quintana, 1989)

La Pedagogia Social es la que procura educar al hombre, como naturalmente ordenado a vivir en sociedad.
Supone, por ende, esta verdad: que el hombre es un ser social, v que sélo en sociedad puede obtener sus mds
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elevados fines; por lo cual no basta que alcance su perfeccion como individuo, sino que esta perfeccion
individual se ordene al perfeccionamiento de la sociedad. (Ruiz, 1929)

En consideracion al planteamiento teorico, se verifica que el mismo resulta oportuno de afianzar a la
propuesta de intervencion, en tanto que la Pedagogia Social como doctrina de la formacion social del
individuo consagra un innato reconocimiento al rol de intervencion que todo ciudadano debe
desarrollar a lo largo de su vida como integrante de la sociedad y de ese modo contribuir activamente
a la procura de gestar mejores condiciones y resultados en los diferentes ambitos que integran la vida
en sociedad, entre los cuales se encuentra la verificacion de lo publico.

Asi pues, el enlace entre la Pedagogia Social y la propuesta de intervencion ciudadana, producen un
importante aporte pedagogico al proceso de compra publica que se cumple en el municipio de
Manizales, en la medida que dicho instrumento con nocion de practicidad no se limita a establecer
definiciones conceptuales propias del sistema en Colombia, las cuales ya estan reiteradamente
definidas, entre otras, en el Plan Nacional de Formacion en Control Social a la Gestion Publica y la
Guia para el control social a la contratacion en la gestion publica Version 1 de Colombia Compra
Eficiente, que hasta el momento no han dado un resultado sobresaliente en la practica del control
social del referido municipio, como se verifica en las resultas obtenidas con la recoleccion de
informacion que sirven de sustento a esta consultoria, pues no hay reconocimiento ciudadano de su
existencia; por lo que la intervencidn se propone como herramienta alternativa mediante una lista de
chequeo, de facil acceso y con disponibilidad constante de quien desee utilizarla conforme con las
indicaciones de funcionamiento que mas adelante se presentan.

Por tanto, en el item siguiente se explica en qué consiste y como se estructura la propuesta de
intervencion ciudadana en los procesos de contratacion publica a la que se ha venido haciendo
alusion.

4.3 Propuesta de intervencion en los procesos de contratacion publica

En consideracion a los resultados socializados en los dos capitulos anteriores, se estima pertinente la
formulacion y habilitacion de una propuesta de intervencion ciudadana con un enfoque practico, con
el fin que los integrantes de la comunidad puedan materializar los mandatos relacionados con el
control social a la compra publica en los términos conceptuales y normativos definidos en los
diferentes apartes de este escrito.

En tal sentido, se proponen seis formatos en forma de lista de chequeo a los que se les ha denominado
FORMATOS DE VERIFICACION DE REQUISITOS CONTRACTUALES PARA
CIUDADANOS.

Por ende, a continuacion, se enlistan dejando en evidencia como cada formato, se encuentra acorde
a las caracteristicas y particularidades procedimentales de cada una de etapas que conlleva el proceso
de contratacion publica, asi como de las modalidades seleccion de contratista y tipologia contractual
que trata el Articulo 2 de la Ley 1150 de 2007.
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1. Formato de verificacion de requisitos contractuales para ciudadanos / Contratacion Directa (ver
Anexo F).

2. Formato de verificacion de requisitos contractuales para ciudadanos / Minima Cuantia (ver Anexo
G).

3. Formato de verificacion de requisitos contractuales para crudadanos /Seleccion Abreviada por
Subasta Inversa (ver Anexo H).

4. Formato de verificacion de requisitos contractuales para ciudadanos / Seleccion Abreviada - Menor
Cuantia (ver Anexo I).

5. Formato de verificacion de requisitos contractuales para ciudadanos / Concurso de Meéritos (ver
Anexo J).

6. Formato de verificacion de requisitos contractuales para ciudadanos / Licitacion Publica (ver
Anexo K).

En cuanto a la estructura, se indica que cada uno de los seis formatos de verificacion, se conforma
de cuatro momentos (Ilustracion 10): introduccion, componente de columnas, componente de filas
y formatos complementarios / PQRS, los cuales se describen a continuacion:

Tlustracion 10 Estructura parte introductoria Formato de verificacion de requisitos contractuales.

1-INTRODUCCION

2-ENCABEZADQO: contiene espacios para relacionar los datos de
identificacion de la Entidad Contratante, el niunero del proceso que
permita clasificarlo respecto de otro(s), el objeto del proceso, y la
indicacién del tipo de modalidad de seleccién de conformidad con la
Ley 1150 de 2007.

™~

3-DEFINICION /APLICACION DE LA MODALIDAD: se \/
establece una definicion general de la modalidad de seleccion
correspondiente a cada formato, asi como una aclaraciéon u
observacion para una optima utilizacion.

4-ACLARACION PARA USO: Alli se indica que para utilizar elv
formato o lista de chequeo, tenga presenta que de conformidad con lo

indicado en el Articulo 22.1.1.1.7.1. del Decreto 1082 de 2015, la

Entidad Estatal esta obligada a publicar en el SECOP los Documentos

del Proceso y los actos administrativos del Proceso de Contratacion,

dentro de los tres (3) dias siguientes a su expedicion

Fuente: Elaboracion Propia.

En contraste, la Ilustracion 1 muestra un ejemplo de Formato de Verificacion de Requisitos
Contractuales para Ciudadanos aplicable en la modalidad de seleccion de Minima Cuantia.

Tustracion 11 Ejemplo parte introductoria Formato de Verificacion de Requisitos Contractuales para
Ciudadanos.
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FORMATO DE VERIFICACION DE REQUISITOS CONTRACTUALES PARA CIUDADANOS

NOMBRE DE LA ENTIDAD CONTRATANTE: ESCRIBA ACA EL NOMERE DE LA ENTIDAD QUE HACE LAS VECES DE CONTRATANTE
NUMERO DEL PROCESO CONTRACTUAL: ESCRIBA ACA EL NUMERO O DATO DE IDENTIFICACION DEL CONTRATO

OBJETO DEL PROCESO: ESCRIBA ACA EL OBJETO DEL PROCESO CONTRACTUAL A VERIFICAR

MODALIDAD DE SELECCION: INVITACION PUBLICA - MINIMA CUANTIA (Ley 1150 de 2007 - Ast. 2 Na 5).

DEFINICION DE LA MODALIDAD: La modalidad de Seleccion de Mimma Cuantia es un procedimmento senu'ﬁoydpiio para escoger al contratista en la adquisicién de los bienes, obras y servicios
cuyo valor no exceda el diez por ciento (10%) de la menor cuantia de las Entidades Estatales, Esta modalidad de seleccion tiene menos formalidades que las demis y tiene caracteristicas especiales.

Las reglas aplicables a la modalidad de Seleccin de Minima Cuantia son las consagradas en el numeral 5 del articulo 2 de 1a Ley 1150 de 2007, que fie modificado por el articulo 54 de laLey 1474
de 2011, y demis normas concordantes, y no es posible agregar requisitos, procedimi o forsalidades adici

ACLARACION PARA USO: Para efectos de utilizar el presente formato o lista de chequeo, tenga presenta que, de conformidad con lo indicado en el Articulo 2.2.1,1.1.7.1. del Decreto 1082 de 2015, la
Entidad Eetatal esti obligada a publicar en el SECOP los Documentos del Proceso y los 2ctos administrativos del Proceso de Contratacién, dentro de los tres (3) dias siguientes a su expedicién.

Fuente: Elaboracion Propia.

Respecto a la forma que conserva el resto del formato, este se estructura y subdivide en columnas y
filas. Las columnas contienen ocho criterios a verificar por parte de quien haga uso de la herramienta,
tal y como se muestra a continuacion.

Tustracion 12 Estructura componente de columnas del Formato de Verificacién de Requisitos Contractuales
para Ciudadanos.

Epe.de Consecuencia
# (ll-f)gl]:]:lletzt?) f‘;]:;i:r?;lil;z Actividad SI NO (sélo si marcé Observacién
NO
a verificar )
\F Y/

Fuente: Elaboracion Propia.

Cabe subrayar que, los criterios definidos en las ocho columnas son transversales a las tres etapas del
proceso contractual publico. De izquierda a derecha se tiene: en la primera se verifica el numero del
requisito a verificar, en la segunda el tipo de requisito de acuerdo con la modalidad de seleccion, en
la tercera la descripcion del requisito o documento que se ha indicado en la columna anterior, en la
cuarta la descripcion de la actividad que se sugiere realizar, en la quinta y sexta la indicacion de si se
cumple o no con el tipo de documento o requisito, en la séptima la descripcion de la consecuencia en
caso de que no se cuente con dicho requisito y, en la octava y ultima se hacen las observaciones de
la consecuencia que se llegue a verificar.

Por su parte las filas, dependiendo de la modalidad de seleccion, contienen la relacion de los
documentos o actos que se deben configurar en cada una de las tres etapas que lleva todo proceso de
compra publica a la luz de la Ley 80 de 1993, Ley 1150 de 2007 y Decreto 1082 de 20135, esto es,
pre-contractual, contractual y pos-contractual.

Tlustracion 13 Etapas componente de filas del Formato de Verificacion de Requisitos Contractuales para
Ciudadanos
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Etapa pre-coniractual o de planeacion, contiene una definicion de
la etapa, el nimero de documentos que se deben garantizar en
dicho periodo, mismos que varian en cuanto al orden, forma,
fundamento normativo y caracteristicas asociadas a cada una de las
modalidades de seleccion.

Contractual o de ejecucion, se realiza una descripcion de esta y
se relacionan los principales componentes a tener en cuenta en la
materializacion de este momento del proceso de compra publica,
independientemente del tipo de contrato que haya resultado del
proceso de escogencia del confratista

Etapa pos-contractual o de liguidacién, en ella, se establece
una definicion o explicacion de lo que contiene y se le
relacionan dos componentes que configuran tal suceso,
independientemente del tipo de contrato que se trate.

Fuente: Elaboracion Propia.

En razon de lo expuesto, la I[lustracion 14 permite apreciar un ejemplo de la estructura que conservan
las filas en un Formato de Verificacion de Requisitos Contractuales para Ciudadanos.

Tlustracion 14 Ejemplo estructura componente de filas Formato de Verificacion de Requisitos

No | TIPO DE | FUNDAMENTO | ACTIVIDAD SI | NO* | *CONSECUENCIA | OBSERVACION
REQUISITO O | O (Solo si marco NO) | DEL
DOCUMENTO | DESCRIPCION VEEDOR(ES) O
A VERIFICAR CIUDADANO(A)

ETAPA DE PLANEACION O PRE-CONTRACTUAL

El proceso de gestidn contractual tiene tres (3) etapas claramente definidas, que se surten en un orden légico y
secuencial. La primera de ellas corresponde a la etapa de planeacion o pre-contractual, inicia con la identificacion
de necesidades, analisis y estudios previos y de sector para su debida y completa definicién y finaliza con el
perfeccionamiento del contrato.

ETAPA DE EJECUCION O CONTRACTUAL

Ejecucion del contrato. Esta etapa comprende la elaboracién y perfeccionamiento del contrato, la constitucion y
aprobacién de la garantia, la publicacién y el pago de impuestos, cuando a ello haya lugar; la ejecucién del objeto
contractual y el seguimiento del mismo.

El Articulo 41 de la Ley 50 de 1993 modificado por el Articulo 23 de la Ley 1150 de 2007, exige que, con la aprobacién
de la poliza de garantia, previamente elevado por escrito el acuerdo de voluntades generador de derechos y
obligaciones y suscrito por las partes, junto con la existencia del Registro Presupuestal, se da inicio a la Ejecucidn del
Contrato, con la remision del contrato al supervisor y/fo interventor dicho documento representa el acto que define
con exactitud el momento en que empiezan a desarrollarse las obligadones consagradas en el Contrato.

5i se ha pactado en el Contrato un anficipo o un pago anticipado, es necesario recordar que su valor en ningin caso
podra exceder el ancuenta por dento (50%) del valor del respectivo Contrato.

ETAPA DE LIQUIDACION O POS-CONTRACTUAL

La etapa pos-contractual inicia con el vencimiento del plazo de ejecucion y finaliza con la liquidacidn del contrato y
acta de derre de las obligaciones posteriores a la liquidacidn en los casos previstos en la Ley.
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Fuente: Elaboracion Propia.

Finalmente, se habilita un ultimo componente que es comun o transversal a los seis FORMATOS DE
VERIFICACION DE REQUISITOS CONTRACTUALES PARA CIUDADANOS, el cual
corresponde a cuatro (4) formatos de queja y denuncia proyectados en aras de facilitar al ciudadano
interesado el debido traslado a las autoridades competentes de las observaciones que puedan llegarse
a causar, a partir del diligenciamiento del formato de verificacion, siendo estas de tipo fiscal (ver
Anexo L), penal (ver Anexo M), disciplinario (ver Anexo N) o de solicitud de peticion propiamente
tal (ver Anexo O).

Tustracion 15 Estructura formatos complementarios propuesta de intervencion

Formato Formato

para .
. | para queja
denuncia | disciplinaria

penal I
all

Formato For:::t“
para qucja Petfcién de
fiscal informacion

Fuente: Elaboracion Propia.

De este modo. el usuario de la propuesta de intervencion ciudadana no solo cumple con el deber-
derecho ciudadano de ejercer control o verificacion social al acto de compra publica, sino que ademas
cuenta con la posibilidad de diligenciar una queja o denuncia (segun el tipo de conclusion) que le
permitira en términos formales dar a conocer a las autoridades competentes las conclusiones
correspondientes a las que se haya podido llegar luego de dar aplicacion secuencial al formato
utilizado.

4.4 Dinamica del funcionamiento de la propuesta de intervencion ciudadana

Como se ha venido mencionando a lo largo de este capitulo, la propuesta de intervencion ciudadana
a los procesos de contratacion publica en el municipio de Manizales, busca que las personas de
manera individual o de forma organizada (juntas de accion comunal, JAL, ONG'S, organizaciones
civicas, veedurias, etc.) ejecuten voluntariamente ejercicios de verificacion a las etapas, documentos
y requisitos que deben componer por disposicion legal los diferentes procesos de contratacion publica
que vayan a realizar, estén realizando e incluso que hayan realizado los funcionarios publicos
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adscritos como representantes legales o como encargados de la gestion contractual de una Entidad
sometida al régimen ordinario de contratacion.

Asi las cosas, con el animo de hacer mas practica la propuesta de intervencion ciudadana, se
determina el agotamiento secuencial de 30 pasos conforme los describe la tabla 26 que se relaciona
lineas abajo.

En un primer momento, se recomienda dar cumplimiento a lo indicado en el paso 1 y 2 a fin de poder
contar con el insumo esencial (expediente contractual) que permite la activacion de los demas
momentos que se describen en la tabla antes indicada, es decir, antes de iniciar a hacer uso de la
propuesta de intervencion ciudadana (paso 4) es necesario perfilar el proceso de contratacion que se
quiere revisar y a partir de ello, hacerse a una copia fisica o digital del mismo.

Cumplido lo anterior, se procede a descargar el FORMATO DE VERIFICACION DE REQUISITOS
CONTRACTUALES PARA CIUDADANOS asociado a la modalidad de seleccion con la que se
esta desarrollando o desarroll6 el proceso de seleccion que se ha identificado y que se desea verificar,
ello de conformidad con lo indicado en el paso 3.

Posteriormente, se debe dar cumplimiento a lo senalado en los pasos 4 y 5, en tanto, alli se senalan
los condicionamientos generales del FORMATO DE VERIFICACION DE REQUISITOS
CONTRACTUALES PARA CIUDADANOS que constituye la propuesta de intervencion ciudadana,
de modo tal que se logre identificar plenamente el proceso objeto de verificacion, asi como el hecho
que se tenga total claridad sobre las condiciones que se le han asociado a la mencionada propuesta.

Ahora bien, de acuerdo con lo indicado en el paso 6 de la tabla en comento, atendidos los pasos 1 a
5, se debe continuar con la verificacion de cada uno de los requisitos que se resefia para cada etapa
del proceso dependiendo de la modalidad de seleccion. Ello como consecuencia que, la verificacion
de los componentes que conforman un expediente contractual dependera de la etapa en que se
encuentre el mismo, asi como del interés especifico de quien esté realizando el ejercicio de control
social, para lo cual se recomienda realizar lectura y revision secuencial de cada una de las exigencias
que se asocian a cada etapa del proceso.

De esta manera, se llega a la determinacion de siete pasos asociados a cada una de las tres etapas que
se han determinado de forma reiterada a lo largo de este documento en torno al proceso contractual
publico, asi: a la etapa de planeacion o pre-contractual del paso 7 al paso 13, etapa de ejecucion o
contractual del paso 14 al paso 20 y, etapa de liquidacion o pos-contractual del paso 21 al paso 27.

Finalmente, se llega a la constatacion de los requisitos incumplidos o ausentes en el proceso de
contratacion objeto de revision (paso 28 y 29) a fin de decidir si se realiza o no, la remision a las
autoridades competentes de una queja disciplinaria, fiscal o incluso si se encuentran razones
suficientes para convalidar una denuncia de orden penal.

Tabla 26 Paso a paso a seguir para el uso correcto de la Propuesta de Intervencion ciudadana.
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Identifique el expediente contractual sobre el que desea ejercer control social, bien sea que lo
solicite de manera impresa ante la entidad estatal que esta surtiendo o que surtio el tramite de
seleccion contractual mediante alguna de las cinco modalidades de seleccion de contratistas
1 definidas en la Ley 1150 de 2007.

Para cumplir este momento puede recurrir a dos estrategias a fin de obtener la informacion
oficial del expediente contractual:

Una, que se haga uso del formato de peticion que se habilitd junto con la estrategia de
intervencion  ciudadana 'y que se encuentra en el siguiente  enlace:
http://www.personeriademanizales.gov.co/control-ciudadano/estrategia-de-intervencion-

ciudadana-en-materia-de-control-683049

Dos, que se realice la busqueda del proceso a través de las plataformas electronicas del SECOP
I o SECOP 1II que se encuentran disponibles en el siguiente enlace:
https://www.contratos.gov.co/consultas/inicioConsulta.do

Una vez identificado y obtenido el expediente contractual bien sea de manera fisica o de manera
electrénica, debe verificarse por parte del interesado el tipo de modalidad de seleccion!? que la

2 entidad contratante utilizo o esté utilizando para ese expediente.

Este paso es necesario para tener certeza del formato de verificacion que se utilizara en el
proceso de verificacion de requisitos contractuales.

Identificada la modalidad de seleccion que se utilizo o esta utilizando para desarrollar el proceso
contractual, se debe proceder a descargar de la Pagina web de la Personeria de Manizales!!/
participa / instancias de participacion / Estrategia de intervencion ciudadana en materia de
3 control social a la contratacion publica o, a través del siguiente enlace:
http://www.personeriademanizales.gov.co/control-ciudadano/estrategia-de-intervencion-

ciudadana-en-materia-de-control-683049 el formato de verificacion de requisitos contractuales
que le permitira verificar de forma secuencial cada uno de los requisitos de cada modalidad v
conforme con las consideraciones que se establecen en esta guia.

Con la descarga del FORMATO DE VERIFICACION DE REQUISITOS CONTRACTUALES
PARA CIUDADANOS asociado a la modalidad de escogencia de contratista que la entidad ha
utilizado o esta utilizando, se procede con el diligenciamiento de los datos generales del proceso
4 contractual para efectos de tener claridad e identidad de este.

Se diligencia: el nombre de la entidad contratante, el nimero del proceso que permite clasificarlo
respecto de otro(s). el objeto del proceso, el nombre o identidad del contratista y la indicacion
del tipo de modalidad de seleccion de conformidad con la Ley 1150 de 2007.

Acto seguido, se recomienda realizar lectura de los items de “definicion de la modalidad™, asi
como de la “aclaracion para su uso”.

5 La comprension de estos criterios orientadores permite realizar un ejercicio de verificacion mas
consciente y como consecuencia, obtener un resultado optimo en el uso del instrumento.
Cumplidos los pasos 1 a 5. proceda a verificar el cumplimiento de cada uno de los requisitos
que se resefia para cada etapa del proceso dependiendo de la modalidad de seleccion.

6 La verificacion de los componentes o requisitos que conforman un expediente contractual

dependera de la etapa en que se encuentre el mismo, asi como del interés especifico de quien

esté realizando el ejercicio de control social, para lo cual se recomienda realizar lectura v

revision secuencial de cada uno de los requisitos que se asocian a cada etapa del proceso.
ETAPA DE PLANEACION O PRE-CONTRACTUAL

7 La verificacion de los requisitos asociados a esta etapa se inicia con la lectura de la exigencia
identificada con el No 1, cuya denominacion se encuentra en la columna No 2 y su respectiva

10T jcitacion publica, seleccion abreviada (Subasta Inversa — contratacion de Menor Cuantia), concurso de méritos,
invitacion publica o minima cuantia v contratacion directa.

1 www.personeriademanizales.gov.co
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explicacién se encuentra en la columna No 3 del FORMATO DE VERIFICACION DE
REQUISITOS CONTRACTUALES PARA CIUDADANOS

Una vez se comprenda lo que la normatividad sefiala sobre el requisito que se esté revisando, se
sugiere dar cumplimiento a lo indicado en la columna No 4, que indica una actividad para quien
esta haciendo el formato de verificacion de requisitos contractuales, consistente en establecer si
el expediente contractual objeto del control cumple con tal requisito o no.

Si, se encuentra el requisito objeto de verificacion, se marca con una X la columna No 5, que
sugiere como cumplido.

10

Si, se llega a la conclusion que el requisito que se esta verificando no_se encuentra en los
documentos del proceso de contratacion, se debe sefalar con una X la columna No 6, que
corresponde a que en tal proceso NO se cuenta con tal condicionamiento.

11

Como resultado de lo anterior, en la columna No 7, se indica una consecuencia que traeria el
no cumplimiento de tal componente y como tal, sugiere la formalizacion de una queja
disciplinaria, fiscal o denuncia penal inclusive.

12

Asl, se habilita a quien esté ejerciendo la revision contractual para que genere observacion frente
a la ausencia constatada, para lo cual se dispone de la columna No 8 del formato.

13

La secuencia de pasos (del 7 al 12) se debe repetir por cada uno de los requisitos definidos en
las filas del FORMATO DE VERIFICACION DE REQUISITOS CONTRACTUALES PARA
CIUDADANOS, hasta llegar al ultimo de los criterios que componen la etapa de planeacion o
pre-contractual.

ETAPA DE EJECUCION O CONTRACTUAL

14

Al igual que se sugiere con la etapa pre-contractual, la verificacion de los requisitos asociados a
esta etapa se inicia con la lectura de la exigencia identificada con el No 1 cuya denominacion se
encuentra en la columna No 2 y su respectiva explicacion se encuentra en la columna No 3 del
FORMATO DE VERIFICACION DE REQUISITOS CONTRACTUALES PARA
CIUDADANOS

15

Una vez se comprenda lo que la normatividad sefiala sobre el requisito que se esté revisando. se
sugiere dar cumplimiento a lo indicado en la columna No 4. que indica una actividad para quien
esta haciendo el formato de verificacion de requisitos contractuales, consistente en establecer si
el expediente contractual objeto del control cumple con tal requisito o no.

16

Si se encuentra el requisito objeto de verificacion. se marca con una X la columna No 5, que
sugiere como cumplido.

17

Si se llega a la conclusion que el requisito que se esta verificando no_se encuentra en los
documentos del proceso de contratacion, se debe sefialar con una X la columna No 6, que
corresponde a que en tal proceso NO se cuenta con tal condicionamiento.

18

Como resultado de lo anterior. en la columna No 7 se indica una consecuencia que traeria el no
cumplimiento de tal componente y como tal, sugiere la formalizacion de una queja disciplinaria,
fiscal o denuncia penal inclusive.

19

Asl, se habilita a quien esté ejerciendo la revision contractual para que genere observacion frente
a la ausencia constatada, para lo cual se dispone de la columna No 8 del formato.

20

La secuencia de pasos (del 14 al 18) se debe repetir por cada uno de los requisitos definidos en
las filas del FORMATO DE VERIFICACION DE REQUISITOS CONTRACTUALES PARA
CIUDADANOS, hasta llegar al ultimo de los criterios que componen la etapa de ejecucion.

ETAPA DE LIQUIDACION O POS-CONTRACTUAL

21

Al igual que se sugiere con las etapas pre-contractual v contractual, la verificacion de los
requisitos asociados a esta etapa se inicia con la lectura de la exigencia identificada con el No 1
cuya denominacion se encuentra en la columna No 2 y su respectiva explicacion se encuentra
en la columna No 3 del FORMATO DE VERIFICACION DE REQUISITOS
CONTRACTUALES PARA CIUDADANOS

22

Una vez se comprenda lo que la normatividad sefiala sobre el requisito que se esté revisando. se
sugiere dar cumplimiento a lo indicado en la columna No 4, que indica una actividad para quien
esta haciendo el formato de verificacion de requisitos contractuales, consistente en establecer si
el expediente contractual objeto del control cumple con tal requisito o no.

23

Si se encuentra el requisito objeto de verificacion. se marca con una X la columna No 5, que
sugiere como cumplido.
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24 Si se llega a la conclusion que el requisito que se esta verificando no_se encuentra en los
documentos del proceso de contratacion, se debe sefialar con una X la columna No 6, que
corresponde a que en tal proceso NO se cuenta con tal condicionamiento.
25 Como resultado de lo anterior, en la columna No 7, se indica una consecuencia que traeria el
no cumplimiento de tal componente v como tal, sugiere la formalizacion de una queja
disciplinaria, fiscal o denuncia penal inclusive.
26 Asl, se habilita a quien esté ejerciendo la revision contractual para que genere observacion frente
a la ausencia constatada, para lo cual se dispone de la columna No 8 del formato.
La secuencia de pasos (del 21 al 26) se debe repetir por cada uno de los requisitos definidos en
las filas del FORMATO DE VERIFICACION DE REQUISITOS CONTRACTUALES PARA
27 CIUDADANOS, hasta llegar al ultimo de los criterios que componen la etapa de pos-
confractual.

RESULTADOS DE LA VERIFICACION DE REQUISITOS CONTRACTUALES

28 Finalmente, realice una revision de todos los items que arrojaron una X en la columna ntumero
6, entendiéndose como incumplidos a la luz de la normatividad contractual. Como consecuencia
de ello, proceda a determinar qué tipo de consecuencia tiene cada requisito incumplido de
conformidad con lo sefialado en la columna numero 7 independientemente de la etapa en la que
se haya causado.

29 Si se encuentran requisitos incumplidos en el expediente contractual objeto de revision, se le
recomienda realizar el diligenciamiento y posterior remision a la autoridad competente de
alguno o algunos de los formatos complementarios que estructuran la propuesta de intervencion
(queja disciplinaria, queja fiscal o denuncia penal).

30 FIN DEL PROCESO

Fuente: Elaboracion Propia.

En suma, cuando se cuente con la totalidad de criterios debidamente revisados, se sugiere documentar
en los formatos de queja disciplinaria, fiscal o denuncia penal, las situaciones (irregularidades) que
basados en la lista de chequeo realizada constituyen ausencia de documentos y como tal, configuran
presuntas irregularidades con alcance disciplinario, fiscal o incluso penal.

Adicionalmente, para comprender de una mejor manera la practicidad de esta herramienta, se anexan
los enlaces de un video tutorial'? creado por los autores, el cual se divide en dos partes, donde se hace
la recreacion de un ejercicio practico de verificacion de requisitos contractuales en el que se pone a
prueba las virtudes del instrumento.

Con la claridad de funcionamiento de la alternativa de intervencion ciudadana, se hace necesario
exponer la estrategia de publicacion y visualizacion que se ha estimado pertinente de aplicar con el
fin de que el instrumento de intervencion no se agote en su sola formulacion.

4.4 Estrategia de publicacion y visualizacion de la propuesta de intervencion ciudadana

Con el propodsito de lograr un masivo uso del instrumento de control social a la gestion contractual,
no solo del municipio de Manizales, sino de cualquier otra entidad estatal obligada a desarrollar
procesos de contratacion publica conforme a los lineamientos de la Ley 80 de 1993, Ley 1150 de
2007, Decreto 1082 de 2015 y demas normas complementarias, se estima pertinente que la propuesta
de intervencion ciudadana esté dispuesta en formato editable y con posibilidad de ser visibilizado y

12 Video tutorial Parte 1: https://youtu.be/jlk_mS9mJTS / Parte 2: https://youtu.be/bSBdF77WWSQ
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descargado de forma gratuita por cualquier ciudadano que desee hacer uso de los mismos, bajo las
condiciones que se han expuesto con anterioridad y las particularidades de uso que se indican lineas
abajo.

En tal aspecto, se verifico el rol determinante que en materia de apoyo al control social y la
vinculacion ciudadana a la gestion publica les ha definido la Ley 850 de 2003 y la Ley 1757 de 2015
a las Personerias municipales como instituciones que conforman en el ambito local el Ministerio
Publico aunado a que. en consideracion de la Ley 136 de 1994 estin dadas para, entre otras
actividades, velar porque se dé adecuado cumplimiento en el municipio a la participacion de las
asociaciones profesionales, civicas, sindicales, comunitarias, juveniles, benéficas o de utilidad
comun no gubernamental sin detrimento de su autonomia, con el objeto de que constituyan
mecanismos democraticos de representacion en las diferentes instancias de participacion, control y
vigilancia de la gestion publica municipal que establezca la Ley asi como a promover la creacion y
funcionamiento de las veedurias ciudadanas y comunitarias.

En consecuencia, el personero municipal de Manizales aprobo la publicacion de la propuesta de
intervencion ciudadana en la pagina web de la Personeria de Manizales®, teniendo en cuenta que
esta es una de las instituciones directamente relacionadas por la Ley 850 de 2003 y la Ley 1757 de
2015 obligadas a brindar apoyo y gestionar medios que faciliten el principio de participacion
ciudadana y de manera especifica el control social a la gestion publica.

Asi, el poder habilitar la referida propuesta de intervencion ciudadana en una pagina web de una
entidad que tiene duracion indefinida y que dentro de su misionalidad esta la obligacion de promover
y facilitar el principio de democracia participativa, permite de un lado, legitimar el proceso de
disposicion del instrumento y, de otro, que la descarga y uso de los formatos se puede realizar de
manera indefinida y de forma gratuita, sin limitacion de oportunidades por cada usuario, asi como el
hecho que se pueden acceder a los mismos desde cualquier lugar, en cualquier hora y fecha,
promoviendo de esta forma el ejercicio del control social como un deber y derecho del ciudadano no
solo a nivel local, sino también en el plano regional y nacional.

De igual forma, se activé un proceso de promocion mediante conferencias virtuales orientadas por
los autores de la iniciativa, asi como la entrega impresa y socializacion del uso de los formatos que
componen la iniciativa de intervencion ciudadana a algunos ciudadanos que hacen parte de veedurias
ciudadanas que se encuentran habilitadas en el municipio de Manizales y cuyo objeto de control tiene
relacion con la ejecucion de recursos publicos, entre ellas, se resalta la veeduria en contratacion
estatal de Manizales, asi como el grupo de estudio veeduria-observatorio en contratacion estatal,
conformado por estudiantes del Programa de Derecho de la Universidad Catolica Luis Amigo — Sede
Manizales e integrantes del Semillero de investigacion en contratacion estatal de la misma
Universidad, quienes hicieron apropiacion del instrumento, al punto de convertirlo en la herramienta
esencial a través de la cual vienen realizando la intervencion de verificacion de requisitos
contractuales en la etapa de proyecto.

http://www.personeriademanizales.gov.co/tema/instancias-de-participacion
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4.6 Beneficios de la propuesta de intervencion ciudadana

En sintesis, los beneficios que ofrece la propuesta de intervencion son los siguientes:

o La propuesta de intervencion ciudadana representa una oportunidad para que las personas
interesadas en ejercer actos de control social a la gestion contractual del municipio de Manizales
y de cualquier otra Entidad publica puedan constatar de manera secuencial el cumplimiento o
incumplimiento de los requisitos normativos en la materia ya indicada.

o Los ciudadanos pueden diligenciar propuesta de intervencion ciudadana de verificacion
contractual de forma continua o discontinua sin que se afecte el resultado final o los avances de
verificacion que se vayan realizando de conformidad con la disponibilidad de tiempo de cada
interesado.

o La propuesta de intervencion ciudadana para su desarrollo y utilidad no requiere de conectividad
a internet ni de niveles medios-altos en el uso de sistemas informaticos por parte de quien la desee
utilizar de forma virtual, lo cual permite que se active tanto en las dreas urbanas, asi como en las
rurales.

o Lapropuesta de intervencion ciudadana de acuerdo con el formato editable en el que se encuentra
disenado y puesto a disposicion, puede descargarse y utilizarse de forma impresa, lo cual facilita
su uso por parte de los ciudadanos que carezcan de equipos de computo o de manejo basico de
sistemas informaticos.

o La propuesta de intervencion ciudadana permite saber a quién lo utilice qué hacer en caso de
constatarse situaciones que constituyan irregularidades dentro de una actuacion de indole
contractual que se haya decidido revisar, para lo cual, describe la actividad a realizar y le facilita
modelos de queja o denuncia a para que el ciudadano evidencie ante la autoridad competente la
anomalia.

o La propuesta de intervencion ciudadana se puede utilizar de forma ilimitada, su reproduccion es
gratuita y se encuentra habilitado en la pagina institucional de la Personeria de Manizales, sin
ningun condicionamiento de derechos de autor para su uso y disposicion.

o La propuesta de intervencion ciudadana se puede diligenciar de manera individual o en grupo.

o Cada formato de verificacion de requisitos contractuales es independiente del otro, lo cual
permite que quien desee hacer uso de la propuesta de intervencion ciudadana, no requiere
descargar la totalidad de los formatos.

o La propuesta de intervencion ciudadana es aplicable a todas las entidades publicas a que hace
alusion en articulo 2 de la Ley 80 de 1993, es decir, a todas las entidades que se encuentran
sometidas al régimen ordinario de contratacion publica, entre las cuales se encuentran las
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dependencias (Secretarias de Despacho o Unidades y Unidades) que conforman la
Administracion Central del municipio de Manizales.

En definitiva, la propuesta de intervencion ciudadana que se socializa en este capitulo permite
establecer un aporte practico a la ciudadania manizalena y comunidad en general para la concrecion
del control social como mecanismo de participacion ciudadana en la gestion contractual, tanto de las
dependencias del municipio que fueron objeto de consultoria, asi como de otras entidades u
organismos del orden municipal, departamental o incluso nacional que se encuentren sometidas al
régimen general de contratacion del Estado.

Asimismo, se resalta que la propuesta disefiada permite que su uso sea practico, con una metodologia
pensada en ciudadanos que carezcan de formacion técnica o profesional en materia contractual y
dispuesta a traves de un formato editable que como tal, permite ser utilizado en el ambito rural o
urbano del municipio de Manizales o de cualquier otro ente territorial que desee hacer apropiacion
de la misma, ello como consecuencia que se encuentra disponible en una pagina web institucional de
acceso publico durante las 24 horas del dia y sin condicionamientos de derechos de autor para su
descarga y posterior uso.
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CONCLUSIONES

Una de las bases fundamentales de la Constitucion de 1991 fue el establecimiento del Estado
colombiano como un Estado Social de Derecho, democratico y participativo, lo cual,
constitucionalizo el control social, concibiéndose este como un proceso de la comunidad y para la
comunidad, disenado para que se ejerzan derechos y se asuman obligaciones, buscando legitimar los
ciudadanos para que sean participes de la transformacion social, a través de acciones y practicas
totalmente autonomas, partiendo del interés de cada ciudadano. Esta descripcion se plantea de manera
teorica, pero existe una desigualdad evidente entre el universo trazado por la Constitucion que
describe lo que es la democracia como sistema, con sus mecanismos de participacion, que se enfrenta
a una realidad que es la ciudadania quien se queja de la democracia, demanda sus derechos, pero se
queda corta en el cumplimiento de sus deberes, como lo es la defensa de los bienes y recursos
publicos.

En tal sentido, el control social como expresion directa del principio de democracia participativa es
un mecanismo de participacion ciudadana al que se le da diferentes significados, dependiendo del
papel que el ciudadano ejerza con respecto a su responsabilidad politica, cada quien hace parte del
proceso local coadyuvando a la subjetivacion politica, es decir, la interpretacion de la forma como se
concibe el control parte de cada ciudadano y no de una determinada legitimacion de la politica publica
de control.

Asi las cosas, es innegable la existencia de diversos controles a la contratacion de la Administracion
Publica y en general a todos los actos del ejecutivo y si se revisa los nuevos conceptos de la
Administracion Publica como son la transparencia en la ejecucion del recurso publico, la gobernanza
y la gobernabilidad, etc.. se evidencia que Colombia cuenta con una politica publica de participacion
coherente con estas teorias y no solo en el tema objeto de la presente consultoria que es el control
social, sino para los demas mecanismos.

En orden con la introduccion antes sefialada y atendiendo el desarrollo de cada uno de los capitulos
que componen el ejercicio de consultoria, se consideran las siguientes conclusiones:

1. En el marco espacio temporal en que se concreto el estudio de consultoria no se encontraron
antecedentes que establezcan un analisis del ejercicio del control social en relacion con la gestion
contractual de las dependencias que conforman el nivel central de la Administracion del municipio
de Manizales, lo cual conlleva a que esta consultoria se convierta en un primer elemento orientador
en torno a quienes se interesen o requieran determinar el estado de vinculacion ciudadana, los medios
utilizados por desarrollar ejercicios de control social y la manera como estos impactan la gestion
estatal.

2. A partir de la determinacion del problema objeto de consultoria y la correspondiente relacion del
componente teorico, historico y normativo, es dable indicar que, si bien las entidades estatales que
ejecutan recursos publicos y que estan cobijadas por el marco ordinario del sistema de contratacion
que establece la Ley 80 de 1993 se encuentran obligadas a ejercer convocatorias a la ciudadania para
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que esta si a bien lo tiene, ejerza actos de control social a la gestion contractual que las mismas
emprendan, tal situacion se cumple en la mayoria de los eventos bajo un criterio estrictamente
formal, no practico. Es decir, se convoca a la ciudadania en términos generales para dar cumplimiento
al condicionamiento que asi lo indica y no como desarrollo de la participacion ciudadana en la gestion
definida como politica del Sistema Integrado de Planeacion y Gestion MIPG y la politica publica de
participacion democratica establecida en el articulo 2 de la Ley 1757 de 2015.

3. Las entidades estatales dentro de las cuales se encuentran las que conforman la Administracion
Central de Manizales, estan obligadas a realizar convocatoria a los veedores ciudadanos y la
ciudadania en general para el desarrollo de tres (3) de las cinco (5) modalidades de seleccion
revisadas (Licitacion Publica, Seleccion Abreviada y Concurso de Méritos). En esa linea, en el
desarrollo de la consultoria se encontro que, de 63 contratos configurados mediante las modalidades
previamente indicadas, el 100% de ellos cuentan con invitacion formal a ejercer control social en los
documentos del proceso (pliegos definitivos o actos administrativos de apertura).

Lo anterior, aunque constituya una cifra positiva en lo que respecta con el cumplimiento del deber
legal, ello no constituye por si mismo el ejercicio y materializacion del principio de democracia
participativa ni menos aun de control social a la gestion publica del Estado, en tanto, se trata solo de
la observancia de un requisito o condicion que el legislador la ha determinado a las entidades
obligadas al régimen ordinario contractual, cuyo incumplimiento ocasiona riesgo de investigacion y
posible sancion de orden disciplinario o administrativo a quien tenga el deber de formular tal tipo de
mnvitacion.

4. En materia especifica de la tematica que desarrollo la consultoria, se advierte un doble
incumplimiento de mandatos constitucionales: de un lado, se constato que la ciudadania manizalita
no hace participacion activa en la gestion publica contractual del municipio en los términos del
numeral 6 del articulo 95 de la constitucion nacional y, de otro, la ausencia de cumplimiento por
parte de la Administracion Central de Manizales de lo sefialado en el articulo 103 constitucional que
definidé como obligacion a cargo del Estado el promover y apoyar activamente las diferentes
expresiones asociativas de la sociedad civil sin detrimento de su autonomia.

5. La no intervencion ciudadana en el ejercicio de gestion publica envia un mensaje de indiferencia
social en torno a la suerte que puedan verse expuestos los objetivos o metas que busca satisfacer cada
acto de compra publica. Una de las causas que conlleva a esta apatia es la cantidad de etapas y la
complejidad de las modalidades contractuales; he aqui la necesidad de simplificar el proceso de
revision de documentos a través de una herramienta idonea que les permita a los ciudadanos y
veedores de Manizales realizar seguimiento a la actividad contractual.

6. Otra de las situaciones que limitan el ejercicio de intervencion ciudadana en el marco de la gestion
publica contractual, dentro de las cuales se encuentran Secretarias de Despacho o Unidades y
Unidades que conforman la Administracion Central de Manizales, se relaciona con la publicidad de
los actos de la Administracion, en tanto, la realidad ensena que estos no estan disponibles en formatos
y medios de facil acceso al publico en general, lo que propicia que se deban solicitar a traves del
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derecho de peticion que, si bien garantiza el acceso a la informacion, la regulacion legal de tal
mstrumento conlleva a que la misma sea suministrada en unos plazos que se encuentran alejados de
todo criterio de inmediatez.

7. En cuanto refiere a las oportunidades que los ciudadanos logran para acceder a la informacion de
ejecucion de recursos publicos y de indole contractual, se causa dificultad en la interpretacion y uso
de la informacion dada las caracteristicas técnicas en la que la misma se reproduce, lo que de contera
propicia desanimo en quienes pretenden materializar actos de control social a la gestion publica
contractual que se generan de forma cotidiana por parte de las entidades que conforman la
mnstitucionalidad del Estado que en el marco de este ejercicio, se encuentra representado por el
municipio.

8. El Estado colombiano ha propiciado estrategias que contribuyan a la materializacion de los
mandatos dados en el articulo 103 constitucional. En tal sentido, desde el ano 2003 se verifica la
configuracion de un instrumento de formacion en materia de control social con enfoque teorico
conceptual denominado Plan Nacional de Formacion Control Social a la Gestion Publica, el cual
contiene un modulo especifico de control social a la compra publica que en la practica se
complementa con las guias para ciudadanos disenadas en la misma materia por parte de la Agencia
Nacional de Contratacion Colombia Compra Eficiente.

9. Pese a la legitimidad constitucional y legal que se verifica en Colombia en torno a la aplicacion
del control social a las diferentes actuaciones del Estado y la existencia de instrumentos de formacion
en control social a la gestion contractual del Estado, los ciudadanos de Manizales no han realizado
un proceso de apropiacion, reconocimiento y uso de estos ultimos, entre otras razones porque los
mismos no han sido objeto de un proceso de una socializacion con la comunidad, aunado a que se
encuentran estructurados en un lenguaje de tecnicismos propios del sistema contractual y sin un
metodo de orientacion que los haga practicos para quienes los utilicen.

10. Habiendo notado la ausencia de estrategias de formacion pedagogicas que contribuyan a
formalizar el ejercicio de control social a la contratacion publica que se desarrolla en el municipio de
Manizales, se llegd al establecimiento en esta consultoria de un instrumento de intervencion
ciudadana que en términos dinamicos y practicos contribuye a facilitar a los ciudadanos organizados
y no organizados la verificacion de requisitos contractuales y deteccion de irregularidades comunes
en el marco de la gestion contractual de las entidades del Estado que ejecutan recursos publicos.
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RECOMENDACIONES

1. Como resultado de la consultoria, se recomienda a las dependencias que conforman el nivel central
de la Administracion Municipal de Manizales establecer tacticas de convocatoria al ejercicio del
control social en términos comprensibles y estratégicos, de modo tal que se supere el cumplimiento
estrictamente formal que se ha venido realizando por parte de las mismas en torno a la invitacion que
se hace a la ciudadania para que realice control a la gestion contractual que las mismas realizan de
forma cotidiana.

2. Que las tacticas de convocatoria que se adopten enfocadas a incentivar el control social en el
marco de los procesos contractuales tengan presente criterios de enfoque diferencial que asuma las
particularidades y derechos de cada sector social de manera que las mismas se realicen en términos
de equidad, sin dejar de lado las limitaciones ciudadanas asociadas a la ausencia de conectividad,
dominio de medios tecnologicos, asi como comprension en materia de tecnicismos propios del
proceso de compra publica en Colombia.

3. Se recomienda a las universidades y demas instituciones de educacion superior, a las
organizaciones sin animo de lucro con sede en el municipio y, a las entidades que conforman el
Ministerio Publico en el ambito local (Procuraduria, Personeria y Contraloria) para que articulen y
desarrollen acciones en favor de estimular a los grupos organizados de ciudadanos (veedurias
ciudadanas) y ciudadania manizalena en general en el reconocimiento, apropiacion y uso de
estrategias de formacion en control social como lo es el Plan Nacional de Formacion en Control
Social y las guias para ciudadanos implementadas por la Agencia Nacional de Contratacion Colombia
Compra Eficiente, de modo tal que logre una vinculacion activa y permanente de los mismos en la
gestion contractual que adelantan las entidades publicas del orden central del municipio.

4. Se establece la necesidad que los organismos de control y los ciudadanos en el rol de veedores de
lo publico, realicen ejercicios constantes de verificacion a la Administracion Central del municipio
de Manizales en aras de constatar el cumplimiento que se le estd dando a lo dispuesto por el articulo
2 de la Ley 1757 de 2015, en el entendido que todas las entidades del Estado deberan disenar,
mantener y mejorar espacios que garanticen la participacion ciudadana en todo el ciclo de la gestion
publica (diagnostico, formulacion, implementacion, evaluacion y seguimiento) asi como a lo definido
en la dimension numero tres y la politica nimero ocho del Modelo Integrado de Planeacion y Gestion
MIPG, denominada: Participacion Ciudadana en la Gestion.

5. Uno de los productos de esta consultoria fue el disefio de un instrumento de verificacion de
requisitos contractuales que contribuye a desarrollar la labor de control social, desde las veedurias
ciudadanas, como también a cualquier ciudadano interesado en el tema, por lo tanto, se recomienda
darle un maximo de difusion a esta herramienta por parte de las diferentes dependencias que
conforman la Administracion Central de Manizales, asi como de la Personeria Municipal y demas
entes estatales que realizan los controles institucionales.
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6. Conforme con la indicacion que antecede, se recomienda a los ciudadanos manizalitas reconocer
y hacer apropiacion de la propuesta de intervencion ciudadana que se socializa en el capitulo 4, toda
vez que, al ponerse en practica la misma, se propicia la activacion del principio de participacion
ciudadana representado en el ejercicio del control social a la gestion publica contractual, el cual se
realizaria de forma ordenada y como consecuencia se aminoran los riesgos de configuracion de
situaciones irregularidades que van en contra de los fines del Estado y de la malversacion de recursos
publicos.

7. Se recomienda a los veedores ciudadanos ejercer su labor de la mano con los entes de control del
municipio de Manizales como son la Procuraduria Regional y Provincial, la Contraloria Municipal y
la Personeria Municipal, con el fin de establecer una continua comunicacion y acompanamiento en
el momento de denunciar situaciones asociadas a la no facilitacion de informacion publica, asi como
cuando se evidencien vicios en los procesos contractuales de modo tal que se fortalezca el rol del
veedor y su capacidad de accion.

8. En el contexto de deslegitimidad de los gobernantes, y en general de lo que tiene que ver con el
poder politico y direccionamiento institucional, ademas de la vigencia de un marco legal, lo que se
recomienda es la accion decidida de los administradores que facilite la interaccion continua entre
gobernantes y gobernados y no que se les vea como una contraparte; la facilitacion de escenarios de
comunicacion efectiva incrementara la formacion de la opinion publica y un fortalecimiento de lo
que se denomina sociedad civil.

9. Ante el aumento considerable de inconformidad ciudadana en torno al compromiso y ejecucion de
recursos publicos del Estado, situacion que se da a traves de las redes sociales o espacios informales
de socializacion, de forma genérica, sin referencia especifica a situaciones puntuales y de paso, en
términos jocosos que le restan todo grado de formalidad, se recomienda a la ciudadania canalizar tal
tipo de manifestacion mediante los canales institucionales de los organismos del control del Estado
y haciendo uso de instrumentos como el que se plantea en esta consultoria que hagan viable la
inconformidad desde un punto de vista procesal.

10. Finalmente, se recomienda a la ESAP que frente a futuros ejercicios de consultoria en el marco
de la Maestria en Administracion Publica se verifique la efectividad que pueda representar la
estrategia de intervencion ciudadana propuesta, de modo tal que la misma se fortalezca o reformule
desde los fines originales que se le imprimieron.
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