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Resumen

Este documento presenta a consideracion del Conpes, el componente nacional de
la Politica Pdolica Integral Anticorrupcion (PRIA), cuyo objetivo central es fortalecer
las herramientas y mecanismos para la prevencion, investigacion y sancion de la
corrupcion en Colombia. La PPIA se desarrolla en dos componentes: el presente
documento Conpes y otro documento que presenta ofras herramientas de ges-
tion de padlitica pUclica anticorrupcion. Las acciones gue aca se proponen estan
dirigidas, desde la perspectiva preventiva a: mejorar el acceso v la calidad de la
informacion publica; mejorar las herramientas de gestion anticormrupcion, aumentar
la incidencia del control social sobre la gestion publica, y promover la integridad y la
cultura de la legalidad en el Estado v la sociedad. De ofra parte, desde la perspec-
tiva de la investigacion y sancion, se incluyen acciones para luchar contra la impu-
nidad en los actos de corrupcion. B documento esta organizado sobre cinco gjes
de accion orientados a objetivos especiicos, gue resultan de gjes probleméaticos
priorizados en el diagnostico. Adicionalmente, se desarrollan unas estrategias trans-
versales que contribuiran a la sostenibiidad de la pdltica. El Documento Conpes, v
en general la PPIA, es resultado de un proceso participativo con entidades publicas
y actores sociales y polticos en el ambito nacional v teritorial,

Clasificacion

Palabras clave: Corrupcion; prevencion, investigacion v sancion de la corrupcion;
transparencia, informacion publica y rendicion de cuentas; participacion ciudadana
y control social; gestion publica; integridad v cultura de la legalidad; impunidad.,

Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social Repiblica de Colombia
Departamento Nacional de Planeacion



Listado de abreviaturas

APC: Agencia Presidencial de Cooperacion Internacional de Colombia.

CPI: (abreviatura en inglés): Indice de Percepcién de Corrupcién,

DAFP: Departamento Administrativo de la Funcion Publica.

DANE: Departamento Nacional de Estadistica.

DNP: Departamento Nacional de Planeacion.

EDI: Encuesta sobre Ambiente v Daesempernio Institucional.

EDID: Encuesta sobre Ambiente v Desempefio Institucional Departamental.

IGA: Indice de Goblemo Abierto.

IGI: indice Global de Integridad.

MECI: Modelo Estandar de Control Intermo.

MESICIC: Mecanismo de Seguimiento de la Implementacion de la Convencion

Interamericana contra la Corrupcion.

MURC: Manual Unico de Rendicién de Cuentas.

NSIC: National Strategy Information Center

0CDE: Organizacion para la Cooperacion v el Desarrollo Economico.

0DM: Opjetivos de Desarrollo del Mienio.

AGA (abreviatura en inglés): Alianza de Gobierno Abierto.

PPLCC: Programa Presidencial de Modermizacion, Eficiencia,
Transparencia y LLucha contra la Corrupcion.

PND: Plan Nacional de Desarrolio,

PNUD: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo,

PPIA: Politica Publica Integral Anticorrupcion,

SECOP: Sistema Electronico de Contratacion PUblica.

SIDEPAR: Sistena de Informacion Nacional de Participacion Ciudadana.



SIU: Sisterna Unico de Informacion

SIGEP: Sistema de Informacion y Gestion de Empleo Publico.
Usaid: Agencia de los Estados Unidos para el Desarrallo Internacional
(por sus siglas en ingles).
WTI (abreviatura en inglés): Indicadores de gobemabilidad del Banco Mundial.

Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social Repiblica de Colombia
Departamento Nacional de Planeacion



Tabla de contenido

L INErOAUCTION. 11t 9
L ANTECEABNTES .\ e 17
A. Antecedentes de politica y espacios institucionales ....................... 11
B. Origen de la iniCiatiVa........oooooeo 13
C. Proceso partiCipatiVO .. ..vvvveiiiee ) 14
. MarcO analifiCoO ... 16
A MarCO NOMIALIVO L1vvvii e 16
B. MarCO CONCEPIUAL ... .iiii ) 18
IV, DIAGNOSHCO 111ttt 21
A, Problema CeNtral .. .o 21
B. Efectos del problema central...........oooviiiiiii 26
C. Principales problemas identificados ......ooovovviviiiiii, 28
V. ODJBHIVOS . 1t 57
VI PIAN DB ACCION L1t 61
VI FINGNCIAMIENTO L. vvv e 71
VIl BECOMENTACIONES ... 75

IX. Referencias BiblIOgrafiCas..........ooovvvviiiiii 79



Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social Repiblica de Colombia
Departamento Nacional de Planeacion



| Introduccion

Este documento presenta a consideracion del Consegjo Nacional de Politica Econo-
mica y Social (Conpes), el componente principal de la Poltica Pdblica Integral Anti-
corrupcion (PPIA). Este contiene los elementos de politica que estan directamente
relacionados con la gestion de la lucha contra la corrupcion en el ambito nacional;
organizando las acciones y recomendaciones de corto vy mediano plazo que con-
clemen a las entidades de la rama ejecutiva del nivel nacional. Adicionalmente,
teniendo en cuenta la magnitud v complgjidad del fendmeno de la corrupcion se
proponen también sugerencias para la rama judicial, los ¢rganos de contral vy €l
nivel territorial, S blen el documento Conpes No iNcluye acciones especiicas que
sean responsablidad de las entidades territoriales, si contiene acciones No solo
de impacto territorial, sino orlentadas a facilitar la gestion en el nivel regional v local,

La formulacion de la PPIA fue liderada por la Secretaria de Transparencia de la
Presidencia de la Republica y el Departamento Nacional de Flaneacion (DNF), con
el apoyo de la Agencia Presidencial de Cooperacion Intermacional de Colombia
(APC) v el soporte técnico del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), en el marco de un Convenio de cooperacion técnica firmado el 15 de junio
de 2012,

Este documento Conpes, por tanto, es el componente fundamental de la PRIA,
la cual se complementa con un documento que contiene otras herramientas de
gestion, que es de caracter practico. Bl documento Conpss es el resultado de un
proceso participativo realizado a traves de numerosas consultas con actores del
sector publico nacional vy teritorial, con expertos nacionales e interacionales, con
organizaciones de la sociedad civil, la academia, gremios vy representantes del sec-



tor privado vy otros actores sociales y politicos. El caracter participativo del proceso

se mantuvo tanto en la fase de diagnostico como en la construccion del plan de
accion v la identificacion de los otros instrumentos de palitica.

E objetivo central del documento es fortalecer las herramientas y mecanismaos para
la prevencion, investigacion y sancion de la corrupcion, de manera que se puedan
obtener resultados que reduzcan efectivamente la incidencia negativa de este feno-
meno en la sociedad colombiana y se obtengan mayores niveles de transparencia
e integridad en el sector plblico y mayor corresponsaniidad del sector privado v la
socledad civil en la lucha contra la corrupcion. Iguamente, se busca avanzar en un
mejor entendimiento del fendmeno e implementar una estrategia integral de segui-
miento, evaluacion v monitoreo de 1os gjes de accion propuestos.

El documento Conpes se organiza en las siguientes secciones: Antecedentes,
que describe los antecedentes de paliica, el origen de la iniciativa y el proceso
participativo realizado: Marco analitico, compuesto por el marco normativo y €l
marco conceptual; Diagndstico, que describe el problema central, los efectos
del mismo vy sus gles problematicos; Objetivos, que desarrola el objetivo central,
los gjes de accion con sus objetivos especiiicos vy estrategias transversales para la
sosteniblidad de la PRIA; v por ditimo, las secciones de Plan de accion, Financia-
miento y Recomendaciones, gue describen de manera general la informacion de
las matrices que hacen parte de este documento.
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I Antecedentes

A. Antecedentes de politica y espacios institucionales

Con la creacion del Programa Presidencial de Modemizacion, Eficiencia, Transpa-
rencia y Lucha contra la Corrupcion (PPLCC), mediante el Decreto 2405 de 1998,
el pais inicio un esfuerzo sostenido de lucha contra la corrupcion. Bl proposito
central de dicho Programa era coordinar, tanto la implementacion de las iniciativas
gubermamentales, como su articulacion con aguellas polticas v acciones que en
el mismo sentido adelantaran los organismos de control v la sociedad civil, Pese a
las muchas herramientas creadas e implementadas por parte del PPLCC, durante
mas de Una década de existencia, estas no tuvieron una vocacion de permanencia
vy obligatoredad.

En el 2004, el PPLCC elabord una propussta de politica publica oe lucha contra
la corrupcion. Su objetivo era contar con instrumentos para la prevencion, invest-
gacion y sancion de actos de corrupcion publica, dentro del marco de un Estado
Soclal de Derecho. Las Ineas de accion de esta propussta apuntaban a: (i) mejorar
los controles de la Administracion PUolica, (i) fortalecer el control soclal y cludadano,
(i) uniicar la contratacion estatal, (V) iImplementar la carrera administrativa y merito-
cratica, vy (v) mejorar la capacidad de los organos de control para investioar, juzgar y
sancionar actos de corrupcion. Infortunadamente, esta iniciativa no se formalizd en
una polttica publica que lograra iImplementar las acciones propuestas.,

Posteriormente, mediante el Estatuto Anticorrupcion, contenido enla Ley 1474 de
2011, se dan los lineamientos para la creacion de la Secretaria de Transparencia,
con la mision de asesorar v apoyar directamente al Presidente de la Replolica



en el diseno de una poltica integral de transparencia vy lucha contra la corrupcion

y coordinar su implementacion, en el marco de las poliicas de buen gobiemao’,
dependencia gue sustituye al PPLCC, segun lo estipulado por el Decreto 4637 de
20117, expedido por el Presidente de la Replblica, Juan Manuel Santos. £l Esta-
tuto, ademas, retoma dos escenarios institucionales y crea Uno:

a. En primer lugar, retoma la figura de la Comision Nacional de Moralizacion, la
cual es presidida por el Prasidente de la Replolica y cuenta con la participa-
clon de las demas ramas del poder publico vy 1os Organos de control; agunas
de sus funciones son: velar por el cumplimiento y aplicacion del Estatuto An-
ticorrupcion y de la Ley 190 de 19953, coordinar la realizacion de acciones
conjuntas para la lucha contra la corrupcion frente a enticades dal orden na-
clonal y terrtorial; coordinar el intercambio de informacion entre las entidades
participantes; establecer indicadores de eficacia, eficiencia y transparencia
obligatorios para la Administracion Publica; v adoptar una estrategia anual gue
propenda por los principios gue deben regir a la Administracion Pdolica. Bajo
este contexto, es importante mencionar gque 10s ejes o las tematicas del pre-
sente documento Conpes Tfusron aprobados en sesion de la citada comision.

0. Enelmismo sentido, retoma la organizacion de las Comisiones Regionales de
Moralizacion, correspondientes a cada departamento, como los entes encar-
gados de aplicar y poner en marcha los lineamientos de la Comision Nacional

1 De acuerdo con el DNP, los principios orientadores del Buen Golblerno consisten en (i) Transparencia y rendicion de cuentas,
(i) gestion publica efectiva, (i) participacion y senvicio al ciudadano, (iv) vocacion por el senvicio publico, y (v) estrategias de lucha
contra la corrupcion.

2 Por el cual se suprime v se crea una Secretaria y se suprime un programa en el Departamento Administrativo de la Presidencia
de la Republica y se dictan otras disposiciones

3 Por la cual se dictan normas tendientes a preservar la moralidad en la Administracion Publica y se flan disposiciones con el fin
de erradicar la corrupcion administrativa.

Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social Repiblica de Colombia
Departamento Nacional de Planeacion



de Moralizacion y coordinar en el nivel teritorial las acciones de los drganos

de prevencion, investioacion y sancion de la corrupcion. A la fecha, ya se han
instalado las 32 Comisiones Regionales de Moralizacion.

c.  Fnamente, el Estatuto crea la figura de la Comision Nacional Cludadana para
la Lucha contra la Corrupcion, integrada por representantes de los gremios
economicos, por ONG con experiencia en el tema, universidades, medios,
veedurias ciudadanas, el Consejo Nacional de Planeacion, organizaciones
sindicales. Entre sus funciones esta realizar un informe anual de seguimiento,
evaluacion y recomendaciones de paliticas, planes y programas en la materia;
promover la adopcion de codigos de ética y buenas practicas en el sector
privado; y hacer seguimiento especial a los casos e investigacionss por co-
rmupcion de alto impacto, entre otras.

B. Origen de la iniciativa

El Gobiermo Nacional, en el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 Prosperidad
para Todos, incluyd en los soportes transversales para lograr la prosperidad de-
mocratica una seccion de "Buen gobiemo, participacion cludadana vy lucha contra
la corrupcion” en el componente de Soportes Transversales para la Prosperidad
Democratica. Dentro de esta seccion se sefala que las estrategias para reducir la
Cormupcion se delben encaminar prioritariamente a la prevencion de este fendmeno,
amejorar la capacidad de investigacion y sancion, v a desarrdllar herramientas para
luchar contra la impunidad en los delitos asociados a la corrupcion, involucrando &l
sector privado y a actores sociales, y fortaleciendo el control social y palitico. Con
estas orientaciones se Inicio una estrategia para formular una politica publica integral
contra la corrupcion.



En el mismo sentido, en €l ano 2012, la Agencla de los Estados Unidos para el De-

sarrolo Intermacional ( Usald), v con €l objeto de contribur a la construccion de una
estratega unificada de lucha contra la comupcion, elabord un documento diagnostico
de las posibles causas v las practicas de corrupcion en Coombia, el cual establecia
orientaciones para el disefio v laimplementacion de una paliica integral de lucha contra
la comupcion, algunas de las cuales se encuentran incorporadas en este documento.

C. Proceso participativo

La formulacion de la PPIA, v en particular del documento Conpes, se hizo & traves
de unamplio proceso participativo, La Politica recoge 1os resultados de este proce-
S0 participativo despues de su sistematizacion, analisis, disefio y priorizacion.

Este proceso, se realizd desde la fase de construccion del diagnostico hasta la
elaboracion de los gjes de accion. Para la primera etapa, las consultas se con-
centraron en recoger informacion diagnostica soore el fendmeno en las regiones,
desde la perspectiva institucional, academica y de la sociedad civl. En la fase de
elaboracion de propuestas, el objetivo de las consultas fue recibir el mayor ndmero
de propuestas posibles v sistematizarias.

Se realizaron 15 consultas regionales, con mas de 532 asistentes presenciales y
fransmision en vivo en linea a través de la pagina de la Umna de Cristal v la pagina
institucional del PNUD Ccolombia; seis consultas nacionales; cuatro mesas con
representantes de los sectores de salud, agua potable v sansamiento basico, mi-
neria, y educacion; y un gran numero de mesas de trabagjo con entidades publicas
y organizaciones de la sociedad civil, asi como consultas personalizadas a expertos
nacionales e internacionales.
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Para la Utima etapa de formulacion de la PPIA, a traves de la Uma de Cristal, €l
Gobierno Nacional habilitd un espacio para que la ciudadania en generdl, participara
con la presentacion de opiniones y propuestas respecto a iniciativas de la lucha
contra la corrupcion, la promocion de la transparencia y el ejercicio del control so-
Cial.

El espacio que estuvo abierto entre el 25 de adoril y el 31 de mayo de 2013 invo-
lucraba una camparia pedagogica oe participacion con los siguientes objetivos:

a.  Difundir la palitica y recibir las inquietudes de los colombianos sobre sus com-
ponentes.

b.  Centralizar la informacion sobre las iniciativas del goblerno para luchar contra
la corrupcion, para mejorar la atencion al ciudadano v para incentivar la trans-
parencia.

¢, Abrir un espacio de participacion y construccion colectiva permanente sobre
estos temas especificos.

El alcance de la estrategia, tuvo como resultado un ndmero total de 3.952 visitas a
micrositio de la palitica integral anticorrupcion, 3.025 participaciones con respuss-
tas a encuestas, interacciones en redes sociales y un total de 5.970.394 impre-
siones (NUmero de veces en las gue algin contenido relacionado con la camparia
Se Mostro).



Il Marco analitico

A. Marco normativo

En el ambito internacional, Colombia ha suscrito una serie de convenios a travées
de los cuales se comprometio a adecuar sus NormMmas 'y mecanismaos para prevenir
y reductr la corrupcion. Dentro de estos convenios se encuentra la “Convencion
de Lucha Contra el Soborno Internacional” que busca combatir el cohecho
de servidores plolicos extranjeros en transacciones comerciales intermacionales
gprobada e incorporada en el ordenamiento juridico a traves de la Ley 15673 de
2012, la “Convencion de las Naciones Unidas de Lucha contra la Corrupcion”
mediante Ley 970 de 2005 la cual busca, entre otras disposiciones, promover y
fortalecer las medidas para prevenir mas sficaz vy eficientemente la corrupcion; v la
“Convencion Interamericana de Lucha contra la Corrupcion” adoptada me-
diante la Ley 412 de 1997 la cudl se centra en las herramientas existentes para el
fortalecimiento de medidas preventivas, precision de algunos actos de corrupcion,
sobomo transnacional, enriquecimiento ilicito, entre otros. En la Tabla 1 (ver Ane-
X0S), anexa al presente documento, se presenta la descripcion general y las herra-
mientas desarroladas por las principales convenciones internacionales vigentes en
el pals, anteriormente mencionadas.

Frente al estado de implementacion de estas convenciones, vale la pena destacar
que la PPIA se enmarca en el desarrolo del articulo 5 de la Convencion de las Na-
ciones Unidas contra la Corrupcion que establece que: “cada Estado parte, de
conformidad con los principios fundamentales de su ordenamiento juridico,
formulara y aplicara o mantendra en vigor politicas coordinadas y eficaces
contra la corrupcion que promuevan la participacion de la sociedad y reflgjen
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los principios del estado de derecho, la debida gestion de los asuntos publicos y

los bienes publicos, la integridad, la transparencia y la obligacion de rendir cuen-

”

tas”.

Por su parte, los informes del Estado colombiano al Mecanismo de Seguimiento de
la Implementacion de la Convencion Interamericana contra la Corrupcion (Mesicic),
destacan importantes avances relacionados con la inclusion de la lucha contra la
corrupcion vy la promocion de la transparencia en el Plan Nacional de Desarrollo; la
adopcion del Modelo Estandar de Control Intemo (MECI) v de un formato de decle-
racion de bienes y rentas, la realizacion de acciones conjuntas para la identificacion
de nuevas modalidades de corrupcion; el traslado de pruebas del ambito fiscal v
disciplinario al sisterna penal acusatorio; la adopcién del Protocolo de Etica Superior
y Buen Gobierno (Uma de Cristal); el Decreto Ley Antitramites?; el mejoramiento
de la plataforma tecnologica del Sistema de Seguimiento a Metas del Gobiermno
(Sigob); y concertacion y elaboracion del Docurmnento Conpes® sobre rendicion de
cuentas de la rama ejecutiva a los cludadanos, entre otros.

En la aplicacion a nivel naciond, el desarrclo normativo ha sido importante; desde la
misma Constitucion Foltica de 1991 se incluyen varios articulos directamente relacio-
nados con la lucha contra la corrupcion®, Bl mayor desarrollo reciente se presenta con
la expedicion del Estatuto Anticorrupcion, aprobado mediante la Ley 1474 de 2010,

4 Decreto Ley 019 de 2012,

5 Conpes 3654 del 12 de abril de 2010: Poltica de Rendicion de Cuentas de la Rama Ejecutiva a los Ciudadanos

6 Por glemplo: articulo 1° (descentralizacion, autonomia de las entidades territoriales y participacion), articulo 2° (fines esenciales del
Estado), articulo 23 (derecho de peticién), articulo 90 (responsabilidad patrimonial de los servidores publicos), articulos 122 a 129
(funcion plblica, carrera administrativa, causales de inhabiidad e incompatioiidad para servidores publicos), articulos 183 y 184
(pérdida de investidura), articulo 209 (funcion administrativa), articulo 250 (Funciones Fiscalia General de la Nacion), articulo 267
(Contralorfa General de la Republica), articulo 269 (Control Interno), articulo 270 (participacion ciudadana), articulo 275 (Ministerio
Plblico) v articulo 360 (régimen econdmico).



Dentro de las principales normas mas relevantes se encuentra: el Estatuto General
de Contratacion de la Administracion Publica (Decreto 734 de 2012); el Decre-
to antitramites (Decreto 019 de 2012); el Estatuto Anticorrupcion (Ley 1474 de
2011): la reglamentacion del control fiscal en Colomia (Ley 1416 de 2010); las

normas para el gjercicio del control intermo (Ley 87 de 1993), el Modelo Estandar
de Control Interno (Decreto 1599 de 2005); la ley sobre Empleo Publico y Carrera
Administrativa (Ley 909 de 2004); la reglamentacion de las veedurias ciudadanas
(Ley 850 de 2003); el Cédigo Unico Disciplinario (Ley 734 de 2002): y el Proceso
de Responsablidad Fscal (Ley 610 de 2000). En la Tabla 2 adunta al presente
documento (ver Anexos), se presenta una breve descripcion de las normas mas
relevantes, ordenadas cronologicamente, iniciando por las mas recientes.,

B. Marco conceptual

La comupcion se puede entender como un fendmeno clclico gue se autarefuerza y en
donde sus causas y consecuencias se aimentan mutuamente. Factores como la desigud-
dad soci, los inadecuados disenos institucionales, los incentivos perversos para el oportu-
nismo, laimpunidad rente a las practicas comuptas, v la aceptacion socid de la corupcion
son, en diferentes momentos, simulténeamente causas y consecuencias del fendmeno.

A partr de la revision del estado del arte v los andlisis recientes sobre el fendmeno,
a corrupcion se entiende como ‘el uso del poder para desviar la gestion de lo
publico hacia el beneficio privado”’. Esto implica que las practicas corruptas son
realizadas por actores publicos y/o privados con poder e incidencia en la toma de
decisiones v la administracion de los bienes publicos.

7

7 Esta definicion de trabajo fue elaborada por el equipo técnico del Pnud, vy se basa en la definicion propuesta por el Pnud a nivel
global y en la revision de literatura adelantado dentro del proceso de diagnostico la Politica Publica Integral Anticorrupcion.
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La corrupcion, por tanto, es un fendmeno complejo y multidimensional gue incide

negativamente en los ambitos econdmico, social, cultural, politico v ético de una
sociedad; que ademas afecta las condiciones de vida de los ciudadanos y sus
capacidades para el Desarrolio Humano®. Su complejidad radica en que todas sus
dimensiones son interdependientes; por giemplo, las practicas de corrupcion en
las esferas poltica 0 econdmica tienen consecuencias directas a nivel social en la
provision de bienes y servicios que garantizan el bienestar de la polacion,

Ahora, en un Estado afectado por corrupcion sistémica, es decir, aguella que per-
mea a las mismas instituciones® que deberian estar encargadas de eiminarla (Pers-
son, Rothstein, & Teorell, 2012) este fendomeno ciclico se transforma en un crculo
vicioso, en el que el Estado plerde rapidamente su legitimicad v su capacidad para
gobemar en favor del bien comdn (Pnud, 2004). El fendmeno de la cormupcion es
dinamico vy de rapida adaptacion; razon por la cual la gestion anticorrupcion deoe
concentrarse en los factores o eslabones gue encadenan el circulo Vicioso y No
solo en resolver algunas causas y consecuencias coyunturales.

Por lo anterior, la corrupcion se presenta en un escenario de instituciones débles,
que por su disefio o evolucion No tienen la capacidad de hacer cumplir las reglas v

8 De acuerdo con la definicion del Pnud (hitp:/Amww.pnud.org.co/sitio. shiml?apc=aAa020081 --&volver=1), el Desarrolo Humano
"busca garantizar el ambiente necesario para que las personas v los grupos humanos puedan desarrollar sus potencialidades vy asf
levar una vida creativa y productiva conforme con sus necesidades e intereses. Esta forma de ver el desarrollo se centra en ampliar
las opciones que tienen las personas para llevar la vida que valoran, es decir, en aumentar el conjunto de cosas que las personas
pueden sery hacer en sus vidas. Asi el desarrollo es mucho méas que el crecimiento econdmico, este es solo un medio — uno de
los méas importantes — para expandr las opciones de la gente'.

9 Para el andlisis del fendmeno se utiiza una aproximacion institucional, en la cual la corrupcion es entendida en un contexto de
arreglos institucionales, de sistemas de incentivos (incluyendo los incentivos perversos), de cambio institucional y organizacional, asf
como de comportamiento individual y colectivo; en este orden de ideas, la corrupcion es una falla institucional. Se entiende el con-

as reglas de juego de una sociedad, que operan como restricciones dando forma a la interaccion hu-

incentivos para regular el comportamiento de los individuos y las organizaciones (North, 1990).

cepto de instituciones como
mana; por consiguiente, estructuran




normas que contienen, son ineficientes e ineficaces, son percibidas como injustas

& inequitativas, v no cuentan con mecanismos para controlar el oportunismo, N
para adaptarse a los cambios del entormo. Por o tanto, silas instituciones son dé-
biles, es decir, las reglas de juego no estan bien disenadas, esto permite ventanas
de oportunidad a la corrupcion (Martinez, 2009).

En este sentido, el papel del Estado es determinante, tanto para entender el feno-
meno como para la implementacion de medidas concretas en la lucha contra la
corrupcion. Por o tanto, las debilidades de las herramientas y mecanismos para
prevenir, investigar y sancionar, facilitan oportunidades para practicas corruptas en
todos los niveles del poder.

Un Estado débil tiene sistemas de control débiles, cooptacion del Estado, injusticia e
impunidad, ineficiencias en el sistema de empleo publico, dificultades para la descen-
tralizacion, limitaciones al control poltico, opaca financiacion de los partidos polticos,
v UN escaso Impacto de la participacion cludadana en las decisiones publicas.

La lucha contra la corrupcion, por tanto, es de gran importancia para el desarrolo
de una sociedad, toda vez que las consecuencias del fendmeno son estructu-
rales. Una practica de corrupcion no solo viola una regla particular o impacta una
decision colectiva especifica, sino que afecta la legitimidad del Estado, profundiza
la desigualdad vy las asimetrias de poder, 1o gue se puede traducir en inseguridad
e inestabilidad.

Por esto, la corrupcion no solo puede aumentar la pobreza a traves de la desace-
leracion del crecimiento economico, sino tambien a traves de la reduccion e inefi-
clencia de inversiones sociales. Sistemas sociales con altos grados de corrupcion

Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social Repiblica de Colombia
Departamento Nacional de Planeacion



tienen paliicas publicas inefectivas y mal focalizadas; adicionamente, el fendmeno
genera costos extra en la inversion publica y propicia la toma de decisiones subop-
timas para €l interés general.

En igual medida, afecta el capital social debido a gue tiene efectos sobre la
conflanza entre 10s ciudadanos, hacia sus organizaciones, y entre el Estado
y la sociedad. Una de las consecuencias del debilitamiento del capital so-
clal puede ser el aumento de la desigualdad v la violencia, 10 que a su vez
facilita la captura 0 cooptacion del Estado por intereses particulares. Esta
captura es el escenario propicio para permitir la impunidad, obstaculizando
el desarrollo de balances de poder v de instituciones eficientes en 10s que
las normas se aplican de manera igualitaria, equitativa y orientada por el bien
comun,

V. Diagnostico

A. Problema central: Ineficacia de las herramientas y mecanismos
para la prevencion, investigacion y sancion de la corrupcion

En el marco de la Constitucion Politica de 1991, Colombia ha realizado es-
fuerzos normativos para combatir la corrupcion. Tambien se han emprendido
iniciativas desde la rama ejecutiva del poder publico, a través de los Planes Na-
cionales de Desarrollo y con propuestas de politica publica, como la liderada en
2004 por el PPLCC. A nivel de los ¢érganos de control se han liderado acciones
por parte de la Procuraduria General de la Nacion (PGN) v la Contraloria General
de la Republica (CGR), entre otros.



Pese a o anterior, en materia anticormupcion, la situacion de la cormupcion en el pals re-

flela que las estrategias disefiadas en los Ulimos anos no han generado los resultados
esperados; 1o que demuestra la existencia de un problema de ingficacia de las herra-
mientas y mecanismos para la prevencion, investigacion y sancion de la corrupcion.

Esta insficacia se evidencia también en las mediciones intemacionales respecto d esta-
do de las herramientas y mecanismos anticomupcién en el pais. Asi, el indice Global de
Integridad (IG) elaborado por la organizacion Global Integrity'®, encargado de medir las
herramientas anticomupcion con las que cuenta un pais, para el 20171 concluyd gue Sl
bien Colombia tiene una optima estructura legal anticomupcion (94 puntos sobre 100),
la implementacion de la misma es regular (67 puntos sobre 100). Aungue aclara que
la brecha de implementacion se ha venido disminuyenco desde el 2005, 1o cual es
muestra de progresos en la agenda de buen gobiemo del pas.

No obstante, frente al Indice de Percepcion de Comupcion (CP) de Transparencia Inter-
naciond'", durante mas de 10 afios Colombia ha mantenico puntajes gue oscllan entre
los 3y 4 puntos, 1o que puede clasiiicarse como niveles de corupcion media a alta.

En el mismo sentido, los resultados del Barometro de Corrupcion de Transparencia
Internacional, para el afio 2013 muestran gue en los Utimos dos anos aumento a
un 56% la percepcion frente a como ha cambiado el nivel de corrupcion en el pals,

10 EIGI evalla la existencia, eficacia y el acceso de los cludadanos a los mecanismos anticorrupcion con los que cuentan los
gobiemos en el ambito nacional. No mide la corrupcion sino las herramientas y estrategias que se utilizan para contrarrestar €l
fendmeno, como son la rendicion de cuentas, la transparencia, el control ciudadano, etc

11 B CPI mide el nivel de corrupcion en los paises segun la percepcion de expertos. Para la medicion del afio 2012 se utilizaron
datos cuantitativos de 17 fuentes creadas por 13 organizaciones independientes. Cada fuente mide el elcance de la corrupcion en
los sectores publico v palitico y proporciona una clasificacion de paises, donde O signifi
corrupto vy 10 significa un pais que se percibe con ausencia de corrupcion. Se
para hacer la medicion.

ca un pals que se percibe como altamente
ren minimo 3 fuentes disponibles por pais
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mostrando a los partidos paliticos v a la rama legislativa como los peores calficados.

Otro indicador de percepcion relevants es el Barometro de las Américas, realizado
por Latin American Puclic Opinion Project (Lapop), &l cual mide os valores v el
comportamiento demaocratico de los paises donde es aplicado. Para el 2012 los
resultados de la medicion permitieron concluir gue los ciudadanos de América Lati-
na consideran la corrupcion en el sector publico como un fendmeno generalizado.
Colombia fue el pais de la region con mayor percepcion de corrupcion con un pun-
taje promedio de 82 puntos sobre 100 (Gréafico 1), Pese a las acciones tomadas
al respecto, la percepcion de una alta corrupcion se mantiene.

Grafico 1. Percepcion de corrupcion en Colombia 2004-20012
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Percepcilon de corrupcion
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- 95% Intervalo de confianza (Efecto de disefio incorporado)

Fuente: Barometro de las Américas, LAPOP



Sin embargo, solo un 16,4% de los cludadanos encuestados afimo haber sido
victima de algun hecho de cormupcion. Como puede verse en el Grafico 2, este por-
centale se duplico en solo un ano. En este sentido, el “aumento en la tasa de vic-
timizacion, combinado con el aumento mencionado en el nivel de percepcion
de corrupcion, si constituye una sefial preocupante que sugiere un aumento
real en la corrupcion en el pais” (Barometro de las Américas, 2012, p. 97).

Gréfico 2. Victimizacion por corrupcion en 2004-2012

20 16.1%

12.8% 12.9% 13.4%

9.5% .

% victima de la corrupcion

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
ano de la entrevista

-96% Intervalo de confianza (Efecto de disefio incorporado)

Fuente: Barometro de las Américas, LAPOP,

En cuanto a los Indicadores de Gobemabilidad (W) del Banco Mundial'?, respec-

12 Los WG identifica mas de 35 fuentes individuales de datos sobre la percepcion de la gobemablidad, entendida como el
conjunto de instituciones formales e informales que determinan el modo en que es egjercida la autoridad en un pais, en 212 paises
para las siguientes seis dimensiones: 1. voz y rendicion de cuentas, 2. estabiidad poltica y ausencia de violencia, 3. efectividad
gubemamental, 4. calidad regulatoria, 5. Estado de Derechoy 6. contral de la corrupcion. Para que la evaluacion de un pais en €l
indicador se considere "positiva’ la misma tiene que superar los 50 puntos sobre 100.
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to al contral de la corrupcion, para la medicion del 2011, Colombia cbtiene una

puntuacion de 48,8 sobre 100 (Grafica 3), representando un aumento si se tiene
en cuenta que en anos anteriores se evidenciaba una tendencia a la baja. Esto re-
fiela para el pais un avance importante, mas no suficiente en terminos e esfuerzos
en las herramientas y mecanismos disponibles para combatir el fendmeno.

2 O

Control de Corrupcion 1996-2011

Gréafico 3. Indicadores de Gobernablidad (WGEI).
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A partir del diagndstico, se identificod que los principales factores relacionados con

el problema de la ingficacia de las herramientas y mecanismos para la prevencion
de la corrupcion se relacionan con un deficiente acceso vy calidad de la informacion,
deficiencias en algunas herramientas de gestion plolica, deblidades del control
social y escasos resultados de la promocion de la integridad v la cultura de la le-
galidad en el Estado v la sociedad. En cuanto a la investigacion y sancion, el factor
principal de la ineficacia corresponde a los altos niveles de impunidad en actos de
cormrupcion,

B. Efectos del problema central

La ineficacia de las herramientas v mecanismos para la prevencion, investigacion
y sancion de la corrupcion tiene consecuencias en 1os niveles econdomico, social,
palitico, juridico v ético de la sociedad colombiana.

- A nivel economico hay un impacto directo sobre las finanzas publicas, condu-
clendo a un menor crecimiento econdmico y a desequiliorios en la distribucion de
la rigueza, en el sentido que “la corrupcion traslada fondos del sector publico y
los pone en manos de particulares, o que a menudo resulta en un gasto in-
eficiente de recursos y en una calidad inferior de los servicios publicos” (Pharr,
citado en Bardmetro de las Américas, 2012).

- A nivel social se produce una pérdida de confianza en las instituciones, en la
medida en que las poaliicas v estrategias no logran arrojar resultados positivos en
términos de reduccion del fendmeno, conduciendo a una debilidad de valores
fundamentales en la sociedad vy a menores resultados de las polticas sociales,
aumentando la inequidad.
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- A nivel poltico, la ineficacia de las herramientas y mecanismos para la prevencion,

investigacion y sancion de la lucha contra la corrupcion, tiene efectos en el siste-
ma democratico, pues “genera un riesgo de alineacion politica, es decir una
actitud de indiferencia e incredulidad frente a las instituciones politicas y sus
dirigentes” (Usaid, 2012, sin publicar).

Ademas de lo anterior, los ciudadanos se sienten poco atraldos a ejercer el dere-
cho vy cumplir el deber oe participar en la vida palitica, social vy econdomica del pais,
rompiéndose la relacion de confianza entre el gobernante vy el cludadano, afectando
el principio democratico del Estado. La consecuencia mas inmediata, por tanto,
es la sustitucion de los intereses de los ciudadanos por los intereses particulares
de guien los representa v los de otros sujetos gjenos a la relacion de confianza y
de mandato existente entre elector vy elegido. Esto se traduce en un escenario de
palitizacion de las instituciones vy la captura del Estado por intereses privados.

- Por su parte, &l sistema juridico tambien se ve afectado por el fendmeno de la
corupcion, a través de los actos u omisiones que llevan al uso de la funcion paoli-
ca para el beneficio proplo o de terceros (Transparencia por Colombia, 2012). La
corupcion en la justicia distorsiona su papel de proteger las libertades v derechos
Civiles de los cludadanos y garantizar un juicio imparcial, gestionado por un juez
competente v justo. Por tanto, se favorece la presencia de impunidad.

Finalmente, a nivel ético, la ineficacia de las herramientas y mecanismos para pre-
venir, Investigar y sancionar la corrupcion, conduce a gue los ciudadanos no iden-
tifiguen claramente el hecho incorrecto ni tampoco el riesgo que implica cometer
el acto corrupto, puss en la mayoria de ocasiones No se reconoce la cormupcion
como un delito, ni se reconocen sus consecuencias negativas, creencia que ter-



mina afectando el bienestar general. Adicionamente, el hecho de que & mal uso de los

recursos publicos gue hace una persona, No se vea refigiado en un dafio a un individuo
especiico, sino a toda la sociedad, hace que sean pocas las probablidades de generar
sentimientos de arrepentimiento o aversion (Salcedo, Zulsta, Beltran, & Rubio, 2007).

En conclusion, todos estos efectos del problema en diversas dimensiones, obs-
taculizan la prestacion de servicios sociales y la administracion de bienes publicos
orientados al bien comun, vulinerando la garantia de los derechos humanos, Im-
pidiendo que se presten las condiciones necesarias para fomentar el desarrollo
humano, v provocando la disminucion de la calidad de vida de los ciudadancs y la
reproduccion de inequidades sociales.

C. Principales problemas identificados

1. Deficiente acceso y calidad de la informacion publica para
la prevencion de la corrupcion

El acceso a la informacion plblica es uno de los piares de la transparencia en la
gestion publica y un requisito esencial para el control social vy la participacion ciu-
dadana. Sin embargo, en Coombia existen limitacionss en terminos oe calidad v
acceso a la informacion pldolica, con 1o que se incrementa el riesgo de corrupcion
pues se genera opacidad vy se aumentan las oportunidades para la ocurrencia de
este fenomeno.

E avance mas reciente en la materia, es la Ley de Transparencia y del Derecho
de Acceso a la Informacion Pdblica Nacional'™®, que busca regular el derecho de

13 Pendiente de sancion presidencial.
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acceso a la informacion publica, los procedimientos para el gjercicio y garantia del

derecho, v las excepciones a la publicidad de informacion. Si bien se espera gue
esta iniciativa dote a pais de un marco de accion en la materia a continuacion se
exponen algunos de los problemas No resueltos en la misma a la vez gue presenta
adgunas de las acciones necesarias para la implementacion de las directrices con-
tenidas en la citada norma.

1.1 Insuficientes estandares de calidad de la informacion publica

H primer problema esta relacionado con insuficientes estandares de la calidad de la
informacion publica. Relteradamente, los resultados del Indice de Gobiemo Abierto
(IGA) publicados por la PGN, para los anos 2010-2011 y 2011-2012 cuestionan
la calidad y la cantidad de la informacion reportada por las entidades publicas. En el
mismo sentido, los informes revelan la diversidad de sistermas de informacion con
pluralidad de formatos gue los entes sujetos de contral deben diligenciar, 1o que
provoca un desgaste de recursos por la duplicidad de requerimientos vy procesa-
miento de informacion poco estratégica.

Por otro lado, sl bien conla expedicion de la Ley 594 de 2000™, se establecieron las
redlas y principios generales gue regulan la funcion archivistica del Estado, en las con-
sultas tarritoriales realizadas se evidencio un amplio desconocimiento de la ley v sus
principios por parte de los servidores publicos, 1o que representa un serio problema
a momento de garantizar los procedimientos minimos de custodia de la informacion.

En el mismo sentido, la estrategia de "Lenguaje Claro” del Gobierno Nacional, que
busca brindar herramientas para €l uso del lenguaje cludadano en las entidades

14 Por medio de la cual se dicta la Ley General de Archivos y se dictan otras disposiciones.



publicas, asl como motivar v orientar a los servidores publicos para la adopcion del

lenguale claro en el senvicio publico, no ha sido 1o suficientemente divulgada.

Fnalmente, Colombia como miembro de la Alianza de Gobiemo Abierto (AGA),
tiene la obligacion de seguir desarrolando acciones alineadas con los principios del
gobiermno abierto y del buen gobiemo. En este sentido, debe permanecer en con-
tinua construccion de escenarios conjuntos con las organizaciones de la sociedad
civil, para garantizar los estandares minimos en los temas de goblermo en linea,
acceso a la informacion publica y control social, entre otros,

1.2. Limitado acceso a la informacion publica para prevenir
la corrupcion

La persistencia de los problemas en términos de acceso a la informacion para la
participacion ciudadana se evidencia en los resuttados del IGA 2010-2011. Los
resultados correspondientes a este instrumento durante la vigencia 2010 demues-
tran que el 84% de las gobemaciones v el 97% de las acaldias no alcanzaron un
nivel alto de cumplimiento de la "Fase de Informacion del Programa Gobierno en
Linea del Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones”. Por
el contrario, para el ano 2011 los resultados mejoraron, v conforme 1o sefiald Go-
pierno en Linea, tan solo el 26% de las gobermaciones vy el 48% de las alcadias
no acanzaron el nivel alto de cumplimiento de la misma fase de informacion. Sin
embargo, vy pese a que los resultados mejoraron, contindan siendo bajos frente a
los resultados esperados.

For otro lado, es de resdltar gue la imposibilidad de acceder a informacion de cali-
dad en los procesos o las instancias de inversion de cuantiosos recursos publicos,
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no solo hace ingficiente el gjercicio de control socidl, sino que crea un escenario

propicio para permitir la ocurrencia de actos corruptos.

En el mismo sentido, es evidente la necesidad del Estado colombiano por avanzar
hacia la publicacion y el conocimiento pleno de la gjecucion presupuestal. Bl pais ha
dado un paso importante con la creacion del Portal de Transparencia Econdmica
del Gobierno Nacional, sin embargo, esta es una iniciativa que no se ha desarrolla-
do en el ambito territorial,

1.3. Escasa informacion respecto al fendmeno de la corrupcion

En la fiteratura interacional existe consenso sobre las dificultades gue se presentan
a la hora de estudiar la corrupcion, empezando por la caracterizacion del fendme-
no. Esto se debe a que su caracter encubierto hace complejo el andlisis de las
dinamicas vy la medicion del mismo, creando la necesidad de poner en marcha
estrategias anticorrupcion que reguieran un estudio constante y conocimiento ex-
haustivo.

Para el caso colombiano, el andlisis se ha hecho a partir de las mediciones interna-
clonales v de los estudios y diagnosticos realizados por academicos, universidades
y Organizaciones sociales. Sin embargo, no se cuenta con mediciones institucio-
nales especiiicas para la corrupcion, como 1o evidencia el hecho de que el sector
Judicial no cuente con informacion actualizada que permita determinar el estado de
la lucha contra la corrupcion en materia penal, asi como tampoco se encuentra la
informacion suficiente para realizar un seguimiento a la evolucion de procesos pe-
nales relacionados con dichas teméaticas. En este mismo sentido, pese a la existen-
cla del Mesicic v la suscripcion de la Convencion de las Naciones Unidas contra la



corrupcion, en la actualidad no se evidencia la existencia de una evaluacion perma-

nente a la implementacion de dichas normas desde el propio Estado colombiano.

Vale resaltar que la PGN liderd desde el 2012 la creacion de un Observatorio de
Transparencia y Anticorrupcion, con énfasis territorial, para detectar riesgos vy actos
de corrupcion en la gestion pdblica (Secretaria de Transparencia, 2012). En la
actualioad, el desarrdllo v difusion de esta iniciativa esta en cabeza de la Secretaria
de Transparencia, sinembargo, esta Nerramienta aun requiere de varios desarrollos
gue le permitan consolidarse como una fuente reiterada de consutta.

2. Deficiencias en herramientas de gestion publica para la prevencion
de la corrupcion

Para el cumplimiento de los fines esenciales del Estado vy la garantia de los dere-
chos amparados constitucionamente, el Estado cuenta con una serie de herra-
mientas de caracter operativo, a traves de las cuaes se gestionan 1os asuntos pu-
blicos v que se convierten en la principal exoresion de la Administracion Pdolica. Sin
embargo, existen deficiencias en algunas de estas herramientas, 1o que conduce
a que la administracion sea mas permeable a la corrupcion vy la prevencion, inves-
tigacion y sancion 0el fenomeno sea menos sfectiva. A continuacion se presentan
las principales deficiencias:

2.1. Deficiencias en la integracion de los procesos de planeacion y
gestion de las entidades publicas

Segin el Departamento Administrativo de la Funcion Pdblica (DAFP, 2012) en materia de
procesos de planeacion'y gestion, las entidades plblicas, en cumplimiento de sus deloe-
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res legdes, reportan v presentan informacion simlar y en agunos casos repetida a varias

instituciones del mismo Cobiemo, 1o que se traduce en una duplicacion de esfuerzos para
las entidades v, desde la perspectiva cludadana, en poca claidad para hacer seguimiento
a la informacion reportada.,

De acuerdo con lo anterior, la Presidencia de la Replblica, € Ministerio de Tecnologias
de la Informacion v las Comunicaciones, & Departamento Nacional de Planeacion, €l
Departamento Administrativo de la Funcion Plblica, el Archivo General de la Nacion y
la Agencia Colomblana para la Contratacion—-Colomibbia Compra Eficente, disefaron €l
Modelo Integrado de Planeacion v Gestion para las entidades de la Rama Eecutiva del
Orden Naciond, €l cudl ue institucionalizado a través del Decreto 2482 de 2012, Este
mModelo integra los requerimientos dispusstos por las entidades mencionadas en cuanto
alaimplementacion de las polticas putlicas de desarrolo administrativo enunciadas en €l
Decrelo, v crea una hermamienta de seguimiento a su implementacion por parte del resto
de entidades; el Formulario Unico de Reporte de Avance en la Cestién, el cudl fue desa-
molado e implementado en &l ario 2013 paralas entidades del orden nacional,

Estas medidas son consecuentes con las inauistudes expuesstas enlas Mesas de Cum-
plimiento de Nomeas Estratégicas Anticomupcion redlizadas por la PGN, para la socialza-
Clon de los resultados ddl IGA 201 1-2012. All, cerca de 596 dcaldes oe los municipios
participantes coincidieron en afimar gue en la actudidad delben presentar cerca de 136
reportes con una periodicidad que va de lo timestral hasta lo anual. Ademés enla mayo-
ria de los casos los municipios manifestaron no contar con la capacidad en termincs de
recuUrsos tecnicos v de persond para responder a tal demanda de reportes,

En este contexto, de acuerdo con el Estatuto Anticorrupcion, es necesario hacer
cumplir la- cbligacion que tiene cada entidad del orden nacional, departamental vy



municipal de elaborar anuamente una estrategia de lucha contra la corrupcion y de

atencion al cludadano, gue contenga, entre otros elementos, el mapa de resgos
de comrupcion en la respectiva entidad, las medidas concretas para mitigar esos
resgos, las estrategias antitramites vy los mecanismos para mejorar la atencion &
cludadano v la rendicion publica de cuentas.

Siblen la Secretaria de Transparencia ha elaborado una cartila que contiene las es-
trategias metodologicas para la construccion del Plan Anticorrupcion y de Atencion
al Cludadano, su elaboracion aun representa Un escenario casi desconocido para
muchas entidades publicas, especiamente aquellas del orden territorial, 1o que de-
muestra un amplio desconocimiento de la norma y de los procesos por gran parte
de los senvidores publicos responsables.

2.2. Insuficientes mecanismos de transparencia en el acceso a cargos
publicos

De acuerdo con el articulo 19 de la Ley 909 de 2004, “El empleo publico
es el nucleo basico de la estructura de la funcion publica [...]. Se en-
tiende como el conjunto de funciones, tareas y responsabilidades que
se asignan a una persona y las competencias requeridas para llevarlas
a cabo, con el propdsito de satisfacer el cumplimiento de los planes de
desarrollo y los fines del Estado” En este sentido, garantizar la existencia
de mecanismos de meritocracia y transparencia en 10s temas de empleo
publico, se convierte en una necesidad para la prevencion de practicas ire-
gulares gue conllevan riesgos de corrupcion en los sistemas de acceso a los
cargos publicos v en la gjecucion de las actividades gue provengan de 1os
funcionarios asf seleccionados.
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Segun la Encuesta sobre Ambiente y Desemperfio Institucional (EDI), aplicada

por el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) para el
2012, el 28,7% de los servidores publicos refiere que, durante los dltimos
doce meses, la vinculacion de funcionarios de libre nombramiento y remocion
se baso en vinculos personales, familiares o de amistad; el 26,4% en influen-
cias politicas vy el 18,6% en vinculos regionalistas. Del informe publicado por
la Auditoria General de la Republica de un total de 852.143 contratos repor-
tados, 433,146 fueron de prestacion de servicios y 1566.013 fueron suscritos
con personas naturales; es decir, que el 55% de la contratacion total fue de
prestacion de servicios, indicando la posible existencia de nominas paralelas
y la posible institucionalizacion de vinculacion de personal con contratos tem-
porales.

Estas cifras permiten relacionar estrechamente el exceso en la contratacion
de personal por via directa y por contratos de prestacion de servicios con
vinculos personales, familiares o polfticos, 10 que eleva el riesgo de corrupcion
para la toma de decisiones de caracter imparcial,

Finalmente, es importante tener en cuenta que, Incluso en los mismos orga-
nos de control, se percibe la ausencia de procedimientos estrictos de carrera
administrativa. A manera de ilustracion, la Auditoria General de la Republica
(2012), coincide en afirmar, entre otras problematicas, que el sistema actual
de eleccion de contralores territoriales v la carencia de la carrera administrativa
en las contralorias territoriales, no garantiza ni el nivel tecnico ni la indepen-
dencia y autonomia, afectando los resultados esperados en el gjercicio del
control fiscal.



2.3. Persistencia de corrupcion asociada a la contratacion publica

LLa contratacion publica como una de las principales herramientas mediante la cual
actla la administracion, se ha convertido en uno de 1os escenarios mas comunes
para la ocurrencia de actos corruptos. £n este sentido, “la corrupcion en la con-
tratacion, supone transgresion de la ley con fines diferentes a los dispuestos
para la celebracion y ejecucion de contratos”. (PPLCC, 2005),

Asl, pese a las reformas introducidas en la materia, relacionadas con procedimien-
tos, publicidad de documentos, acceso a la informacion y objetividad en la selec-
cion de los contratistas, contempladas en normas como la Ley 1150 de 2007, &l
Decreto 066 de 2008, el Decreto 734 de 2012, &l Decrato 1510 de 2013 vy &
Estatuto Anticorrupcion de 2011, entre otras, las oportunidades para materializar
los riesgos de corrupcion en la contratacion estatal persisten,

En cuanto a los costos asociados a la corrupcion en la contratacion, segun la
Auditoria General de la Replblica (2010), las cifras superan la suma de 10 bilones
de pesos da arfo vy para el presupuesto de las entidades territoriales los 4 bilones
de pesos.

De otro lado, respecto a cumplimiento de la ley, en lo referente al uso de sistemas
de informacion electronicos, segun el IGA 2010-2011, en promedio, las entidades
territoriales, no estan publicando en el Sistema Electrénico de Contratacion Publica
(Secop) mas 0el 64% de los contratos que deben estar en dicho sisterma, v el 33%
de las dcaldias no reportaron ni un scolo contrato, a la vez que el 38% de los pro-
Ces0s contractuales registrados estan desactualizados. Este mismo indice para el
periodo 2011-2012, reportd que 21 gobernaciones se encuentran por debajo de
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los 50 puntos en la categoria de visiblidad de la contratacion vy en el ambito muni-
cipal, en promedio, las alcaldias del pais registraron 33 puntos en el cumplimiento
de esta categoria.

2.4. Presencia de corrupcion en algunos tramites administrativos

Debido a la recurrencia de riesgos de corrupcion asociados a procedimientos y/o
framites administrativos, el Gobierno Nacional expidio el Decreto 019 de 2012
(Decreto ley Antitramites), por el cual se dictan normas para suprimir o reformar re-
gulaciones, procedimientos y tramites innecesarios existentes en la Administracion
Plblica. El Decreto, que se articula con otras normas del mismo rango, busca la
optimizacion, sficacia v eficiencia de los procedimientos vy tramites que se realizan
eny con relacion a la funcion publica.

Aprovechando el proceso de implementacion del Decreto 019, es necesario refor-
zar los procesos de socializacion con el fin de lograr la apropiacion del mismo, va
gue pese a gue se han realizado varlos eventos de difusion y activdades de acom-
pafamiento, aln no se han cumplido en su totalidad los ineamientos establecidos
en el Decreto. También se deberan fortalecer 10s mecanismos de seguimiento &l
cumplimiento y aplicacion de la norma, asi como crear herramientas de evaluacion
de su efectividad, v de propuestas de mejora e inclusion de nuevos tramites admi-
nistrativos objeto de abalicion.

2.5. Debilidades del control interno en la prevencion de la corrupcion

De acuerdo con el IGA 2010-2011, 41% de las gobemaciones y 58% de las
alcaldias incumplieron con la implementacion del Modelo Estandar de Control In-



terno (MECI®), v el 20% de las alcaldias no mostrd ningdn avance. Por su parte, la

Contraloria General de la Republica en el Informe "Concepto del Sistema de Control
Interno 20711", muestra que de las 214 entidades evaluadas, el 39% no tienen
un Sistema de Control Interno que mitigue 10s riesgos v garantice &l logro de sus
resultados.

Con respecto al reporte de la vigencia 2012 frente al Sistera de Control Intermo
y la implementacion del Modelo Estandar de Control Interno (MECH), en el orden
nacional v territorial reportaron 3.091 entidades cuyos promedios, respectiva-
mente, son: 79.06% v 71.54%, puntajes que estan orientados a observar el
comportamiento del modelo en las entidades v sus aportes frente al Plan Nacio-
nal de Desarrollo.

Frente a lo anterior, durante los anos 2012 v 2013, el Goblerno nacional ha de-
sarrolado una serie de actividades de manera coordinada entre la Secretaria de
Transparencia v el Departamento Administrativo de la Funcion Pdblica (DAFP), con
el fin de fortalecer la polttica de control intermo del Estado y mejorar la efectividad de
los sistemas de control institucionales. Para €llo, se esta disenando una actualiza-
cion del rol de los jefes de control intero, buscando que guienes 1o desempefien
se hagan visbles en la alta direccion, de manera que sus opiniones, recomenda-
ciones vy hallazgos sean fundamentales para la mejor gestion de las entidades v el
buen uso de los recursos publicos. Ademas, se viene adelantando un proceso de

15 Bl Modelo Estéandar de Contral Intermo para el Estado Colombiano-MECH 1000:2005 proporciona la estructura basica para
evaluar la estrategia, la gestion vy los propios mecanismos de evaluacion del proceso administrativo, y aunque promueve una
estructura uniforme, se adapta a las necesidades especificas de cada entidad, a sus objetivos, estructura, tamano, procesos y
senicios que suministran. El propdsito esencial del MECI es orlentar a las entidades hacia el cumplimiento de sus cbjetivos v la
contribucion de estos a los fines esenciales del Estado, para lo cual se estructura en tres grandes subsistemas: Subsistema de
Contral Estratégico, de Gestion y de evauacion (Departamento Administrativo de la Funcion Pdblica, Manual de Implementacion

\\\\\
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evaluacion de los candidatos para la seleccion de los jefes de control intermo del

orden nacional, con el fin garantizar que estos cuenten con el perfl y competencias
necesarias, de acuerdo al grado de complejdad de las entidades.

2.6. Baja transparencia de la participacion de actores no estatales en
las decisiones publicas

A pesar de los Intentos por regular la forma de participacion en la que los distintos
gremios, grupos econdmicos vy sindicatos, entre otros, compiten en defensa de
sus intereses frente a las corporaciones publicas y entidades del gobiemo, el lobby
no ha sido regulado en el pals. Las ocho iniciativas legislativas que se han presen-
tado sobre la materia han buscado regular la actvidad del caoildeo, generar un
registro de sus actividades v establecer limites y sanciones a su practica. B intento
mas reciente surgio en el marco del Estatuto Anticorrupcion, que en sus primeras
versiones incluia pautas de regulacion para esta actividad. Sin embbargo, estas dis-
posiciones fueron retiradas del articulado, quedando un unico articulo relacionado
con la posibiidad de gue autoridades competentes soliciten en cualquier momento
informacion relacionada con gestiones determinadas, cuando exista al menos una
prueba sumaria de la comision de un delito o de una falta disciplinaria.

Una iniciativa que vale la pena resaltar es la liderada por la Camara de Repre-
sentantes gue mediante la Resolucion MD-2348 de 2011, astablecio un registro
publico de cabilderos para la actuacion de los grupos de interés en el ramite de
las iniciativas legislativas. Este registro, disponible en la pagina web de la entidad, a
la fecha cuenta con 152 registros a partir de un formato Unico de diigenciamiento.
Sinembbargo, dicha iniciativa no es suficiente y se sigue reiterando la importancia de
regular el tema estructuralmente,



2.7. Insuficiencia de estrategias sectoriales para prevenir la corrupcion

Los avances intermacionales en materia de lucha contra la corrupcion, apuntan al
diseno de estrategias sectoriales, tanto en el ambito de prevencion como de inves-
tigacion de los actos corruptos. Durante los Uitimos arios, Transparencia Intermacio-
nal 'y el Pnud han publicado informes solore el impacto de la corrupcion en sectores
esenciales para el desarrcllo humano, como salud, agua potable, saneamiento
pasico y educacion, donde es evidente la relacion entre la presencia de corrupcion
v la disminucion de la calidad de vida de la poblacion.

En Colombia, pese a reconocerse la importancia del diseno oe polticas sectoriales
para prevenir la corrupcion, se ha avanzado de manera discreta en tormo al tema.
No obstante, se destaca el desarrdllo de herramientas de tipo sectorial que realizo
el Estatuto Anticorrupcion, especiamente para la regulacion del sector salud.,

Fermplo de o anterior es que para el sector de agua potable v saneamiento basico
la corrupcion puede aumentar los costos de construccion de infraestructura de
agua hasta en un 40%, 1o gue iImplica que serian necesarios 12 milones de dolares
adicionales para alcanzar la meta de los Objetivos del Milenio (ODM) en la materia
(Prud, 20114).

A su vez, en el sector educativo las practicas corruptas identificadas en el ambi-
to intermacional incluyen sobreprecios en presupuestos, malversacion de fondos,
sobomo, fraude en licitaciones publicas, entregas fantasma, desviacion de sumi-
nistros escolares, compra de equipos innecesarios, entre otros (PNUD, 2011b).
De otro lado, en temas de salud, la Encuesta sobre Riesgos de Corrupcion en el
Sector Salud en Colombia del 2012 (PNUD, 2012) arrdja gue 10s riesgos poten-
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Clales de corrupcion se encuentran en los recooros de las Empresas Promotoras
de Salud (EPS) al Fondo de Solidaridad y Garantias (Fosyga) v la facturacion de las
Instituciones Prestadoras de Salud (PS) a las EPS.

Por ultimo, en el sector minero, la Encuesta Global sobre Fraude en el Sector Mine-
ro (Emst & Young, 2010) encontrd que el 76% de los encuestados (empresarios de
14 sectores industriales), manifestaron estar preocupados por la responsablioad
de las acciones levadas a cabo por las empresas mineras. Ademas, solo el 28%
de los encuestados habla considerado un riesgo de fraude y solo un 40% habia
realizado una revision de la lucha contra el fraude, el sobormo y la corrupcion en los
controles intemos.

3. Debilidades del control social en la prevencion de la corrupcion

De acuerdo con los articulos 103y 270 de la Constitucion Palitica de 1991, una de
las expresiones de la participacion ciudadana es el control vy vigilancia a la gestion
publica y sus resultados. Este control es fundamental, por cuanto asegura que los
cludadanos conozean v vigilen lo que hacen sus representantes, materializando el
componente participativo del sistema democratico. Sin embargo, a pesar de ser
una de las grandes apuestas de la Constitucion Palitica, la participacion ciudadana
vy el control social no han tenido la incidencia en los asuntos publicos, que se espe-
raba. Los gjercicios de control ciudadano son débiles y en la mayoria de las veces
no logran disminuir el riesgo de corrupcion existente, esto se delbe, entre otros, a
problemas sstructurales relacionados con el funcionamiento de los mecanismos de
participacion, el acceso a informacion pdblica, la poca voluntad palitica para apoyar
estos procesos, la ausencia de seguimiento y supenvision de caracter social, la falta
Oe credibiidad de los mecanismos por parte de la ciudadania, o la insuficiente ca-



pacidad de las organizaciones ciudadanas para gjercer a traves de ellos un control

soclal efectivo sobre la gestion plblica. A continuacion se presentan las principales
deficiencias identificadas:

3.1. Insuficiente informacion y capacidad para el ejercicio del control
social en la prevencion de la corrupcion

Dos de los principales problemas relacionados con el gjercicio del control so-
cial, se asocian a la falta de informacion vy de capacidad para el seguimiento a
la gestion publica, lo que termina por determinar 1os bajos niveles de participa-
cion ciudadana en el control social. La ausencia de informacion sistematizada
no permite contar con un inventario de buenas practicas de control social N
garantizar su soclalizacion ni su posterior institucionalizacion.

De acuerdo con la Encuesta de Cultura Politica (ECP) 2011 realizada por el
DANE, el 72% de los encuestados Nno conoce ningdn mecanismo de par-
ticipacion ciudadana, mientras que el 57% no conoce ningun espacio de
participacion. Respecto a algunos mecanismos y escenarios propios del con-
trol social, los resultados de la ECP muestran que el 61.6% v 72.8% de los
encuestados no conocen o no han oldo hablar de las veedurias ciudadanas
0 de los comités de participacion comunitaria en salud, respectivamente. Lo
anterior pone de manffiesto las grandes debilidades en términos de difusion
de mecanismos y escenarios de participacion.

Esta situacion se acentla en las zonas mas deprimidas del pais donde las
condiciones economicas, soclales vy de seguridad hacen que los asuntos
de la participacion vy el control social, aun siendo necesarias para mitigar 1os
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rlesgos de corrupcion, pasen a un segundo plano. En este sentido, incor-

porar los componentes de participacion ciudadana a iniciativas como el Plan
Nacional de Consolidacion resulta de gran valor para reforzar el papel de los
ciudadanos en las decisiones publicas, en zonas estratégicas para el pais.

Pese a lo anterior, es de resaltar que para el caso de la inversion y gjecucion
de los recursos del Sistema General de Regalias, en donde se manegjan al-
rededor de 17,7 bilones de pesos en el bienio 2013-2014, se ha venido
consolidando un sistema de monitoreo y control liderado por el DNP, sobre la
inversion de dichos recursos.

Adicionalments, se destacan los lineamientos gue la Estrategia de Gobierno
en Linea ha desarrollado para impulsar vy guiar a las instituciones del Estado
en la incorporacion efectiva de las TIC en su relacion con los ciudadanos que,
acorde con el mas reciente Reporte Global de las Naciones Unidas (2012),
han logrado que Colombia sea el mejor pals en servicios en linea y en parti-
Cipacion electronica de América Latina v el Carlbe (puestos 10 v 6 respecti-
vamente a nivel mundial) y el ndmero 43 del mundo en gobierno electronico.

La mencionada sstrategia continla evolucionando hacia un nuevo modelo
gue exige a las entidades esfuerzos cada vez mayores gue permitan aumen-
tar el nimero y uso de servicios en linea, mejorar la calidad v el acceso a
los mismos, asi como el acceso a la informacion vy los datos que permitan el
involucramiento de forma directa de los demas actores de la sociedad en su
construccion.



3.2. Aplicacion limitada de las auditorias visibles como mecanismo de

control social para promover la transparencia en la gestion publica

Las auditorias visibles son un mecanismo de control social desarrollado por el Go-
bierno Nacional con el cojetivo de fomentar la participacion ciudadana en la gje-
cucion de doras y proyectos de inversion, de tal manera que permita prevenir vy
detectar actos de corrupcion en tiempo real, Esta herramienta, disehada y desa-
rrolada inicialmente por el PPLCC v posteriormente adoptada por €l DNP, se ha
posicionado como un mecanismo de control social eficaz para hacer seguimiento a
obras vy proyectos proximos a la cludadania, a traves de un grupo de beneficiarios,
lo que la convierte en una herramienta Optima para realizar seguimiento cludadano.

Pese a ser reconocida como un buen gjercicio de control social y como una es-
trategia importante, en términos de empoderamiento y canalizacion de inquietudes
cludadanas, su aplicacion hasta el momento no ha logrado convertirse en una
herramienta de uso masivo. Ademas, es de mencionar que sl bien las auditorias
han sido una iniciativa del Gobiermo nacional, la apropiacion del mecanismo por
parte de los ciudadanos en €l territorio puede aumentar su participacion activa en
los procesos.

3.3. Insuficiente consolidacion de la rendicion de cuentas en todos los
niveles del Estado

Sl bien existe una palitica de rendicion de cuentas, consignada en el documento
Conpes 3654 de 2010y en el proyecto de ley estatutaria de participacion ciudada-
na, aun falta consolidar 1os principios alll adoptados y extenderlos a todas las ramas
y ambitos del Estado. De acuerdo con los resultados del IGA 2011-2012, para
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la categoria de rendicion de cuentas, las gobemaciones vy alcaldias presentaron

los puntajes mas bajos respecto a las demas categorias gue componen el indice.
Cerca del 85% de las gobemaciones obtuvieron calificaciones por debajo de los 50
puntos sobre 100 a la vez que 375 municipios cotuvieron puntaje de cero puntos.

Estas cifras demuestran que, pese a la existencia de una obligacion legal para
todas estas entidades, rendir cuentas a los ciudadanos no es una actividad que
se ejerza masiva y correctamente por todos 1os actores obligados vy que, adicio-
namente, no estan empleando adecuadamente las Tecnologias dispuestas por el
Goblerno nacional para este fin, que a traves del Ministerio de las Tecnologlas de la
Informacion v las Comunicaciones se provee con las paginas web entregadas a las
entidades, las cuales estan disenadas para que hagan una adecuada rendicion de
cuentas de manera permanente, Este es el resultado de la ausencia de incentivos
0 de laimposicion de castigos o sanciones ante el incumplimiento de la obligacion,
la inexistencia de un manual Unico para orientar, de manera sistematizada vy unifor-
me, el proceso de rendicion de cuentas y el desinteres cludadano en su gercicio.

Un panorama adn mas preoccupante se constata con aguellas entidades del sector
publico gue no estan obligadas a rendir cuentas de manera plolica, tal y como
sucede con las entidades de la rama legislativa vy judicial, 1os Organos de control v
la organizacion electoral.,

4. Escasos resultados de la promocion de la integridad y la cultura
de la legalidad en el Estado y la sociedad

La efectividad de las estrategias de lucha contra la corrupcion, depende en gran
medida de la capacidad de los gobiemos para involucrar a los diferentes secto-



res de la sociedad, como medios de comunicacion, organizaciones sociales v €l

sector empresarial, entre otros. De acuerdo con Transparencia por Colombia y la
Universidad Bxternado de Colombia (2010), “la nocidn de corresponsabilidad
se fundamenta en una concepcion de democracia participativa, en la que la
gestion publica no se limita a la gestion de las instituciones del Estado sino
que incluye la gestion de lo publico, entendiendo lo publico como aquello que
conviene a todos” 0 como “la suma de voluntades, esfuerzos y recursos que
tienen como meta el diserio y el cumplimiento de reglas que son de interés
general”.

S blen es el Estado quien debe articular el trabajo conjunto arededor de la lucha
contra la corrupcion, a traves de sus politicas y programas, es transversal a todo
este proceso el posicionamiento de valores y principios relacionados con la pro-
mocion de la integridad, la cultura de la legalidad v el cuidado de 1o pdblico, tanto
en los ciudadanos como en los funcionarios publicos y demas actores sociales.
En materia de promocion de la integridad v de una cultura de la legalidad, se han
identificado los siguientes problemas:

4.1. Insuficientes herramientas que promuevan el comportamiento in-
tegro de los funcionarios publicos

H primer problema esta relacionado con la insuficiencia de las herramientas para la
promocion de comportamientos integros en los servidores publicos. De acuerdo
con la EDI 2012, los funcionarios publicos han identificado falencias en aspectos
fundamentales para la prevencion del fendmeno relacionados con la existencia de
practicas iregulares en las entidades publicas. Asl, 75% de los funcionarios en-
cuestados respondieron gue la ausencia de valores éticos influye significativamente
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en el desarrollo de practicas iregulares en la Administracion Publica, seguido de
una felta de control administrativo (61%) v de falta de sancion (57%).

Adicionamente, la oferta de capacitacion para los funcionarios publicos se presen-
ta hoy de manera desarticulada 1o gue no solo dificulta su aprovechamiento, sino
gue limita las posibilidades de que los temas relacionados con la promaocion de la
transparencia y la lucha contra la corrupcion sean comprendidos como asuntos
fransversales a la administracion de lo publico.

4.2. Ausencia de herramientas para identificar conflictos de interés
para prevenir la corrupcion

La Constitucion Polttica de 1991 establecio un régimen de inhablidades e incom-
patibiidades v conflicto de intereses Unicamente para los congresistas, de manera
que para las corporaciones publicas territoriales, el tramite de los conflictos de
iNtereses se debe manejar bao los parametros generales gue existen para el Con-
greso. A su vez, la ey 136 de 1994 adoptd medidas simiares a lo hecho por el
Congreso en su reglamento intemo (Ley 57 de 1992)", ordenando la creacion de
un libro de intereses v estableciendo la violacion a este régimen como una causal
de pérdida de investidura para los concglales v diputados. Sinembargo, a pesar de
la existencia de esta normatividad, el régimen de inhabilidades, incompatibiidades
y conflicto de intereses para concejos municipales carece de unidad legislativa, v
resulta ser un asunto desconocido por los mismos cabldantes (Transparencia por
Colombia, 20110).

16 Por la cual se dictan normas tendientes a modernizar la organizacion y el funcionamiento de los municipios.
17 Porla cudl se expide el Reglamento del Congreso; el Senado y la Cémara de Represente




De igual manera, el DNP sostiene que en materia de contratacion publica “no hay
una regulacion especial referente al conflicto de interés y, por tanto, no existe
norma que prohiba a los servidores publicos que intervienen en la gestion
contractual de la administracion y a los particulares que intervienen en la mis-

ma, actuar incursos en este tipo de conflicto”. (ODNF, 2011, p. 3).

En este contexto, una herramienta gue se viene aplicando, es la declaracion jura-
mentada de bienes v rentas que deben hacer los funcionarios publicos antes de
SU posesion. Sin embargo, a pesar de los avances relacionados con el dilgencia-
miento en linea a traves del Sisterna de Informacion v Gestion de Empleo Plolico
(SIGEP) el DAFP, |a efectividad de esta informacion no es la mejor, en tanto no
tiene la capacidad de generar alertas tempranas gue prevengan conflictos de inte-
res futuros.

4.3. Debilidades en la promocion de los temas de integridad y cultura
de la legalidad en el sistema educativo

En cuanto a la promocion de la integridad v la cultura de la legalidad en el sistema
educativo, son varias las estrategias gue ha implementado el Gobierno nacional.
Una de estas es la iniciativa del "Curriculo de la legalidad”, realizado en el marco
del Proyecto Ploto de Cultura de la Legaldad, implementado por el Ministerio de
Fducacion Nacional en coordinacion con el PPLCC v la National Strategy Infor-
mation Center (NSIC); la iniciativa desarrolada por el mismo Ministerio, junto con
el Fondo de Cultura Economica y el Ministerio de Cultura, se denomina "Adios a
las Trampas’, esta se aplica a nifios de 6 a 16 afios. Otra iniciativa es "Cuentos
Legales”, liderada por el Ministerio de Educacion v el PPLCC en 2007, va dirigida
aninos desde cuarto de primaria para escribir cuentos sobre legalidad e llegalidad.
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Sin embargo, es de mencionar gue pese al disefio vy aplicacion de estas iniciativas,

ninguna se mantuvo en el tiempo, ni se realizaron réplicas de caracter masivo ni
evaluaciones que permitieran medir el cumplimiento de objetivos, indicadores v
resultados obtenidos.

También es de resaltar gue recientemente el Ministerio de Educacion Nacional defi-
ni6 dentro su paltica sectorial 2010-2014 "Educacion de Calidad, el Camino hacia
la Progpericad” las tases para la consolidacion del Programa de Competencias
Cludadanas, como una de sus iniciativas bandera en el logro de una educacion
de calidad gue se orienta a desarrollar las hablidades, destrezas y conocimientos
sobre cludadania y convivencla en los estudiantes. Este programa se considera un
escenario ideal para Incorporar los temas relacionados con integridad, cultura de la
legalidad vy transparencia en la formacion acadéemica escolar.

4.4. Insuficiente oferta de informacion ciudadana en integridad y cultu-
ra de la legalidad

LLos cambios culturales y la modificacion de comportamientos sociales, provocados
a través de la implementacion de paliticas publicas, requieren de un proceso largo
v complejo para su apropiacion. En este sentido, la implementacion de una poltica
publica orientada al rechazo v a la intolerancia de la corrupcion requiere un esfuerzo
constante v sistematico de todos los sectores sociales liderados especialmente
desde las instituciones.

En este contexto, el éxito de algunas estrategias anticorrupcion reconocidas mun-
dialmente como exitosas en esta materia, coinciden en acciones dirigidas a promo-
cionar los temas de integridad v cultura de la legalidad desde escenarios creativos



y cercanos a los cludadanos. Sin embargo, en Colombia no se ha registrado

pluralidad de estrategias 0 campanas con la vocacion suficiente para crear recor-
dacion en los sujetos del mensaje comunicativo y asi generar un cambio social vy
de rechazo a la corrupcion.

4.5. Insuficiente corresponsabilidad de los partidos y movimientos po-
liticos para la prevencion de la corrupcion

De acuerdo con la Constitucion Polttica de 1991, el Consejo Nacional Electoral
es la entidad encargada de inspeccionar, vigilar v regular tanto la actividad palitica
como la electoral en la que participan los partidos y movimientos polticos. En los
ulimos anos ha surgdo una especial preccupacion por hacer mas transparente
el uso que de los recursos publicos vy privados hacen os partidos y movimientos
poliicos, tanto para la financiacion de camparias electorales como para su funcio-
namiento ordinario.,

La reforma poltica de 2009, a la vez que permitio la financiacion estatal de cam-
panas politicas mediante un sistema de anticipos v reposicion de votos, Incorporod
una mejor reglamentacion en materia de financiacion de campanas para hacer
seguimiento a los recursos utlizados en estas. Ademas, se aorio la posiblidad de
que los partidos, movimientos y sus directores sean responsables de asuntos rela-
cionados con la financiacion electoral. Igualmente, se establecio la rendicion plblica
de cuentas sobre el volumen, origen y destino de los recursos utiizados.

Sibien estas acciones conducen a una mayor fransparencia en la gestion de los recur-
308y minimiza los riesgos de comupcion, dgunas medidas deben ser relorzadas, como
aguellas que conducen al fortalecimiento de los sistenas de contral de carécter fiscal,
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4.6. Insuficiente corresponsabilidad del sector privado para la preven-

cion de la corrupcion

La Tercera Encuesta Nacional sobre Practicas contra el Sobormo en Empre-
sas Colombianas, realizada por Transparencia por Colombia vy la Universidad
Externado de Colombia en el 2012, demostro un aumento negativo en la per-
cepcion de los empresarios ante la ocurrencia de sobormos; en tanto gue un
949% de los encuestados consideraron que en el pals los empresarios ofrecen
sobomos dentro de la operacion ordinaria de sus negocios y gue dichos pagos
se realizan principalmente para agilizar tramites. Sin embargo, v pese a esta
evidencia, solo el 50% de los empresarios encuestados manifestd su rechazo
al pago de comisiones indebidas.

Algunas de las principales conclusionas de esta encuesta sobre la ocurrencia
del sobomo en los negocios v las practicas que se estan llevando a cabo para
contrarrestarlo, incluyen que las practicas para prevenir el sobormno ante enti-
dades puolicas son deficientes; que existen mayores debilidades en la imple-
mentacion de controles internos vy auditorias en las empresas pequenas; que
existe una baja implementacion de canales de comunicacion para la denuncia
del sobormo; gue las empresas No son contundentes con las sanciones &l
sobomo vy gue son mucho mas contundentes en la verificacion de datos que
en la extension de polticas contra el sobormo con sus contratistas v provee-
dores. Finalmente, resulta evidente la ausencia de regulacion detallada para la
aplicacion de la responsabilidad penal de las personas juridicas, la ausencia de
guias completas de autorregulacion v la falta de incentivos positivos para que
las empresas muestren un buen desempeno.



5. Altos niveles de impunidad en actos de corrupcion

La corrupcion v la impunidad son fendmenos interdependientes. Las dinamicas
de multiples causales gue los originan tienden a afectar la Aoministracion Pdblica,
la vida economica, el escenario paitico, la seguridad juridica y el contexto social.
Por consiguiente, tanto la corrupcion como la impunidad hacen parte de un mismo
circulo vicioso. Esa impunidad puede traducirse en un sentimiento social de inse-
guridad frente a la efectividad de la denuncia penal y tambien en la mala reputacion
del sisterma judicial, que conduce a la ausencia de denuncias de hechos de este
tipo, 1o que a su vez, favorece v permite la corrupcion, reiniciando el crculo VICIoso.
Asllas cosas, la lucha contra la impunidad, como causa y efecto de la corrupcion,
sigue rezagada, a pesar de Importantes instrumentos que tiene el Estado para
combatirla. Se presentan a continuacion os principales problemas identificados en
materia de impunidad en la sancion de actos de corrupcion.

5.1 Debilidades en el proceso de denuncia de los actos de corrupcion

De acuerdo con las cifras sobre denuncias por hechos de corrupcion, entre los
meses de julo y diciembre de 2009, el PPLCC recibid 5.322 comunicaciones
sobre denuncias. FPor su parte, solo en los primeros cinco meses de 2010, se
recioieron mas de 3.923 comunicaciones (Departamento Administrativo de la Pre-
sidencia de la Republica, 2010). En el 2012 la Secretaria de Transparencia tramito
2.023 comunicaciones de ciudadanos respecto a posibles hechos de corrupcion,
falas en el servicio de entidades de la Administracion Pdblica y negligencia de las
mismas. El tramite que se le dio a estas comunicaciones se resume en: 671 trasla-
dos a la Procuraduria General de la Nacion, 170 traslados a la Fiscalia General de la
Naciony 73 a la Contraloria General de la Republica. Las demas denuncias fueron
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enviadas a otras entidades del Estado o se salicitd ampliacion de informacion a los

cludadanos vy se le dio respuesta directa a sus inquietudes.

Pese al elevado numero de denuncias existentes, hay grandes deficiencias en los
canales existentes para su presentacion, relacionadas con la dispersion de compe-
tencias y mecanismos a la hora de denunciar, la ausencia de conocimiento acerca
de las formalidades para realizar una denuncia, la carencia de programas orienta-
dos a promover las denuncias en las entidades publicas, 1o que en la practica se
ve traducido en un elevado ndmero de denuncias sin sustento factico v probatorio
suficiente para cuminar con éxito un proceso de indagacion.

Finalmente, la morosidad investigativa v la ausencia de fallos y sentencias eempla-
rizantes, termina incidiendo en el proceso de denuncia por parte del ciudadano vy
del servidor plolico, toda vez gue en su imaginario existe la idea de que no vale la
pena denunciar, en la medida que No van a producirse resultados contundentes.

5.2. Inadecuadas herramientas de investigacion, juzgamiento y san-
cion de actos corruptos

Los delitos por corrupcion no cuentan con una metodologia especializada para la
investigacion, debiendose aplicar la misma metodologia que se aplica para los deli-
tos convencionales. Conductas relacionadas con el narcotrafico, el terrorismo y las
bandas criminales han conducido al desarrollo de estrategias v protocolos estrictos
para la investigacion de estos hechos: sin embargo, en materia de corrupcion No
sucede lo mismo, a pesar de la consagracion especial de estas conductas en
el Codigo de Procedimiento Penal, el Estatuto Anticorrupcion v las convenciones
internacionales.



E deficiente conocimiento técnico, juridico, contable, econdmico, financiero e in-

vestigativo del fendmeno de la corrupcion por parte del personal que intenviene
en las investigaciones, termina por afectar la comprension global de los hechos
dejando en segundo plano temas fundamentales como la perdida de recursos, v la
adopcion de decisiones absolutorias o de archivo. Ademas, la ausencia de perfiles
especiaizados y de recursos también incide en el desarrollo de una buena inves-
tigacion. Asi mismo, la lentitud en la expedicion de falos judiciales, disciplinarios vy
fiscales en materia de corrupcion, termina afectando la imagen institucional de la
Justicla, la aglicacion efectiva de las sanciones vy por supuesto, el resarcimiento al
detrimento patrimonial del Estado.

De ofra parte, no se puede desconocer la necesidad de articular las herramientas
de investigacion, juzgamiento y sancion de la cormupcion, con estrategias para la
persecucion eficaz de los capitales y bienes llicitos.

Actualimente, las dos herramientas con las gue cuenta el pais para la persecucion
de bienas por corrupcion presentan dificultades en su aplicacion. Para el caso
del decomiso, la falta de capacitacion de los fiscales en temas de persecucion
de activos, asl como la tendencia a enfocar las investigaciones en la condena
del sujeto, conduce a gue en los pProcesos No se inicien investigacionss dirigidas
a la identificacion, ubicacion y persecucion de los activos llicitos. De otro lado,
la extincion de dominio se ha utizado primordiamente para perseguir activos
provenientes del narcotrafico v solo en pocas ocasiones se ha aplicado para los
bienas provenientes de la corrupcion. Ademas, una dificultad adicional para la
identificacion v ubicacion de estos activos es el hecho de que usuamente son
sacados rapidamente del pais hacia jurisdicciones con pocos controles frente al
lavado de dinero.
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5.3. Escasa coordinacion entre entidades encargadas de prevenir,

controlar e investigar la corrupcion

Para lograr una efectiva estrategia de lucha contra la corrupcion, es necesario
generar espacios y protocolos que permitan vy facliten escenarios de coordina-
cion interinstitucional para la investigacion vy el juzgamiento de hechos de corrup-
cion. A traveés de los anos se han creado varias instancias vy se han ejecutado
variados convenios de coordinacion, como el convenio tripartita suscrito entre
la Procuraduria General de la Nacion, la Fiscalia General de la Nacion y la Con-
traloria General de la Republica; la Comision Intersectorial para la Contratacion
Pdblica; v las Comisiones Nacional y Regionales de Moralizacion. También se
establecio el convenio de coadyuvancia No. 459 de 2011 entre la Auditoria
General de la Republica, Contaduria General de la Nacion, Procuraduria General
de la Nacion, MinTIC vy la Contraloria General de la Republica, el cual pretende
desarrdllar lo establecido en el articulo 126 de la Ley 1474 de 2011 y contempla
el diseno de una plataforma gue permita integrar la informacion de las contralo-
ras y proveer de tecnologias de software y hardware a las contralorias que no
cuentan con estas.

No obstante, estos escenarios No tuvieron una vocacion de permanencia en &l
tiempo, No contaron con protocolos estrictos para el intercambio de informacion
y de pruebas, y tampoco se realizd un gjercicio de evaluacion formal que per-
mitiera identificar 10s avances vy los retos en materia de coordinacion, lo gue los
convirtio en escenarios coyunturales y no vinculantes. Adicionalmente, en la me-
dida en que cada entidad obtenia 10s elementos materiales probatorios que le
interesalban en el marco de sus competencias, se procedia a actuar de manera
aislada e independients (Corporacion Excelencia en la Justicla, 2008).



Asi mismo, los procedimientos para el traslado de la prueba en materia penal hacen

casl inexistente la posibilidad de trasladar pruebas al proceso fiscal v disciplina-
ro. Ademas, las recientemente creadas comisionss intersectoriales vy los sistemas
administrativos nacionales, no han constituido en si mismas garantia para la coor-
dinacion interinstitucional efectiva. Problemas como la ausencia de compstencia
legal para formular palitica y orientar la gjecucion, v la imposibiidad de contar con
presupuesto propio, son algunas de las dificultades comunes de esas instancias.

5.4. Debilidades del control fiscal territorial

El control fiscal en Colombia se encuentra reglamentado por la Ley 42 de 199G,
por medio de la cual se organiza el sistema de control fiscal financiero vy los organis-
mos gue lo gercen. El control fiscal se define como: “una funcion publica, la cual
vigila la gestion fiscal de la administracion y de los particulares o entidades
que manejen fondos o bienes del Estado en todos sus ordenes y niveles”. £s
de notar ademas, gue de conformidad con los postulados constitucionales, este
se glerce en forma posterior y selectiva por la Contraloria General de la Republica’,
las contralorias departamentales y municipales.

En Colombia el debate acerca de la eficacia del control fiscal con énfasis en el
nivel territorial ha sido amplio. Debilidades como la falta de resultados efectivos en
el proceso auditor, el incumplimiento de obligaciones fiscales y la no revision de
las cuentas recioidas, remarcan la necesidad de realizar una revision estructural al
control fiscal en Colombia (Ooregon, 2006).

18 Articulo 267 de la Constitucion Palfica
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V. Objetivos

El oojetivo central del presente documento Conpes es fortalecer las herramientas v
Mecanismos para la prevencion, investioacion y sancion en materia de lucha contra
la corrupcion en los ambitos publico v privado, con incidencia nacional y territorial,
en el marco del componente nacional de la Poltica Publica Integral Anticorrupcion
(PPIA), con el fin de reductr los efectos negativos de tipo economico, social, palitico,
Juridico v ético que se derivan de esta, buscando impactar positvamente el desa-
rrolo humano de los colombbianos.

Los objetivos especificos son:

1. Mejorar el acceso v la calidad de la informacion publica para la prevencion
de la corrupcion.

2. Hacer mas eficientes las herramientas de gestion publica para la preven-
cion de la corrupcion.,

3. Fortaecer el control social para la prevencion de la corrupcion.

4. Mejorar la promocion de la integridad y la cultura de la legalidad.

5. Desarrdllar herramientas para luchar contra la impunidad oe los actos de
corrupcion,



A traves del logro de estos oojetives, se busca avanzar en € fortalecimiento institucional

Necesaro para acabar con los comportamientos penversos (ndviduales o coectivos) aue
dfectan negativamente &l bienestar comin, la administracion de los bienes publicos y €l
gercicio del buen goblemo.

Contar con heramientas y mecanismos mas Tuertes pemitira obtenar mayores v mejores
resuttados en téminos de reduccion de la comupcion, incidiendo postivamente en la per-
CERCIoN cludadana y conduciendo a mayores niveles de confianza institucional. Para esto,
€3 necesario organizar los esfuerzos desce el sector publico nacional, optimizar el uso de
los recursos, aumentar €l impacto de les palticas, completar el esfuerzo normativo de los
Utimos anos y mejorar su implermentacion.

En este sentido, es también esencial megjorar la coordinacion interinstitucional y la. conso-
Idacion de sistemas de informacion, de manera gue se logren mejores decisiones, insti-
tuciones mas articuladas vy con mejor informacion sobore el fendmeno y 1os resultados de
l|a pdltica. Hnamente, es de notar que el logro progresivo de 1os oojetivos propuestios se
debe refigar en los indicadores intemacionales y nacionalses de integridad, ransparencia,
buen gobiemo 'y reduccion de la cormupcion.

Los doetivos del Documento Conpes se articulan y contribuyen a cumplimiento de 1os
objetivos macro de la Poltica Pdblica Integral Anticorupcion (PRIA). Por ello, de manera
progresiva, se espara gue la gecucion de las acciones contenidas en el presente do-
cumento Conpes, sumadas a otras acciones aue hacen parte del PPA, conleven d
cumplimiento de los cbjetivos macro de la Foliica Pblica Integral Anticormupaion, oue son:

e Mejorar la gestion publica en Colombia haciendo gue la administracion de los
bienes publicos v la toma de decisiones colectivas sean mas transparentes.
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e Contar con senvidores publicos v ciudadanos que actlen con integridad.

e |ograr que la rendicion de cuentas haga parte de la cultura de las organiza-
clones publicas v privadas.

e Mejorar la percepcion de los ciudadanos sobre la Administracion Publica.

e Aumentar el impacto positivo de los resultados de politica sobre la calidad de
vida de los cludadanos, logrando mejores inversiones, resultados concratos
y transformaciones efectivas, a traves de administracionas publicas libres de
COrmupcion.

Los logros de los objetivos anteriormente mencionados, suponen la puesta en
marcha de dos estrategias transversales de la pdlitica: i, Su dimension territorial y il
H seguimiento, monitoreo y evaluacion integral de la PPIA.

i. Dimension territorial

En este sentido tener en cuenta los niveles regional vy local para el diseno e im-
plementacion de la PPIA es central para que esta sea exitosa. Muchas acciones
podran ser replicadas por las autoridades territoriales © las organizaciones sociales
y politicas locales; en este sentido, provocar un efecto multiclicador a nivel territorial
hace parte de esta estrategia transversal de la poltica.

Asl, termas como replantear la eleccion de los directivos de los organos de control
anivel territorial, la formacion en cultura de la legalidad, el fortalecimiento del control
intero, el fortalecimiento al proceso de denuncia, la capacitacion coordinada a



veedurias ciudadanas, los sistemas de informacion uniicados, vy la rendicion de

cuentas de todas las entidades del Estado, fueron propuestas recurrentes en los
territorios visitados.

Por tal razén, el documento Conpes incluye acciones de impacto local especiico, cuya
glecucion es responsablidad de entidades del nivel nacional, como las orientadas a las
auditorias visitles' en el control de los recursos provenientes de regalias, os portales
de transparencia economica territoriales, el Modelo Integrado de Planeacion y Gestion
para las entidades termtoriales, v la revision general del control fiscal termtorial, entre otras.

Este interés concreto por la dimension territorial no solo hace parte de los principios
transversales de la palitica, sino que es uno de sus pllares fundamentales. E£s en la
dimension terrtorial que la PPIA se hace sostenible v efectiva, que puede ser mas
visible y de mayor impacto, y afecta positvamente en las dmensiones del desarrolio
econdmico, social y palitico de los colombianos, por o tanto, incide positivamente
en el desarrollo humano del pais.

ii. Seguimiento, monitoreo y evaluacion integral de la PPIA

La PPIA Incluye una estrategia integral de seguimiento, evaluacion y monitoreo. £
objetivo de esta estrategia transversal no es solo hacer seguimiento separado a las
acciones del documento Conpes, sino que haga parte de una estrategia integral
que sirva para asegurar el logro maximo de los objetivos de la politica y faclitar de-
tectar los nudos crfticos en la implementacion y faclitar su resolucion.

19 Es una estrategia de control social desarrollada por el Gobierno nacional, con el objetivo de realizar un seguimiento in situ de

manera focalizada a las inversiones de los recursos de regalias. Es una estrategia con el fin de estimular el uso de las buenas

practicas para efectuar el seguimiento y acompafiamiento a la gjecucion de recursos publicos, como expresion de participacion y
corresponsabilidad ciudadana, (ONP, 2013).
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Por un lado, el DNP monitorea el cumplimiento de las responsabilidades institucio-

nales del documento Conpes, a través de indicadores para agunas de las accio-
nes concretas. Ademas, y muy importante, hace seguimiento a la gjecucion de los
recursos de inversion agul comprometidos.

Por otro lado, la PPIA incluye una estrategia de seguimiento para todos 1os instru-
mentos de la palitica, tanto para el documento Conpes, como para las otras herra-
mientas anticormupcion propuestas. Segun se aprobd en la Comision Nacional de
Moralizacion, un Comité Tecnico de Seguimiento se encargara de contar con una
bateria de indicadores gue permita visualizar el avance en los logros de la PPIA Yy €l
cumplimiento de los objetivos de los gjes de accion propuestos.

Finamente, para el seguimiento, monitoreo vy evaluacion integral de la PPIA, la Se-
Cretaria de Transparencia, se encargara de redlizar un seguimiento permanente a
las acciones del presente Conpes, vy a los impactos efectivos en el fendomeno de la
corrupcion en el mediano v largo plazo.

VI, Plan de Accion

E plan de accion del presente documento contiene las acciones necesarias para
implementar el componente principal de la PPIA. Las acciones se encuentran en-
marcadas en cinco estrategias gque contribuyen, cada una, a cumplmiento del
objetivo central identificado en el presente documento Conpes.

A continuacion se presentan los alcances v 1as acciones correspondientes a cada
una de las estrategias para la implementacion del Conpes:



1. Estrategia para el mejoramiento del acceso y la calidad
de la informacion publica

Esta estrategia esta orientada a aumentar la transparencia, disminuir las ventanas
de oportunidad para la cormupcion y faclitar su deteccion. En este sentido, es de
resaltar que el pals ha avanzado sustancialmente en las areas de acceso vy calidad
de la informacion publica, por o tanto, esta estrategia se orienta a mejorar y con-
solidar estos avances.

Asl, para superar las deficiencias en el acceso vy calidad de la informacion publica
para prevenir la corrupcion, las propuestas se enfocan en mejorar estos dos
elementos con medidas gue permitan adoptar estandares de calidad de la infor-
macion publica. Mecanismos como el seguimiento a la iniciativa de Golblerno en
Linea liderada por el Ministerio de las Tecnologias de la Informacion v las Teleco-
municaciones; la implermentacion del FProyecto oe Fortalecimiento de la Gestion
de la Informacion v las TIC que soportan el Contral Fiscal Nacional, liderado por
la Auditorfa General de la Republica; el acompanamiento para la implementacion
de la ley de archivos a nivel nacional y territorial, v la ley de transparencia y del
derecho de acceso a la informacion publica en el nivel territorial, la adopcion de
lenguaje claro para el ciudadano en temas relevantes en la lucha contra la corrup-
cion, la promocion de la publicacion de datos abiertos en las entidades publicas,
el fortalecimiento del IGA como instrumento de medicion del cumplimiento de las
normas estratégicas anticorrupcion en las entidades territoriales v del Sistema de
Informacion de Registro de Sancionas y Causas de Inhabllidad (SIRI) oue opera
la PGN. lgualmente, se espera aumentar el acceso a la informacion publica para
prevenir la corrupcion con medidas relacionadas con los sistemas de informacion
sobre la inversion de los recursos de regalias, el acompanamiento a un numero
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determinado de entidades territoriales en la implementacion de la iniciativa Corpo-

raciones en linea, vy el desarrollo de portales de transparencia econdmica a nivel
territorial.

Por Ultimo, se buscara generar nuava informacion sobre el fendmeno, a tra-
ves de herramientas como los indicadores producidos por el Observatorio de
Transparencia y Anticorrupcion a cargo de la Secretaria de Transparencia; la
creacion de una linea de investigacion en temas de corupcion v grupos de
caracter academico gue permitan el andlisis interdisciplinario de este fendmeno;
resultados de las encuestas de desemperio institucional y cultura politica del
DANE con nuevas variables relacionadas con transparencia y anticorrupcion,
el andlisis cuantitativo v cualitativo de 10s procesos penales relacionados con
hechos de corrupcion; v la construccion de un sistema de indicadores de
seguimiento a las convenciones interacionales de lucha contra la corrupcion,
con el apoyo técnico del DNF,

2. Estrategia para el fortalecimiento de las herramientas de gestion pu-
blica para la prevencion de la corrupcion

La PPIA desarrdlla una segunda estrategia en el que se agrupan las principales he-
ramientas de gestion plblica necesarias para prevenir la corupcion. Se plantean
acciones en siete herramientas de gestion concretas, algunas ya existentes y que
necesitan ser mejoradas, v otras nuevas herramientas con estrategias especiicas
para su implementacion. Por tanto, el oojetivo de este eje de accion esta orentado
a faclitar y hacer mas eficaz la gestion de servidores y organizaciones publicas para
la prevencion de la corrupcion, a la vez que se involucra a actores no estatales en
este esfuerzo.



La primera herramienta descrita se refiere a la asistencia técnica para la imple-
mentacion del Modelo Integrado de Planeacion y Gestion en el marco del Decreto
2482 de 2012, Esta asistencia se concentrara especialmente en el desarrollo de
un formulario Unico de reporte v en actividades de apoyo, capacitacion v asesoria

a las entidades terrtoriales sobre dicho modelo, en especial en lo relacionado con
los planes anticorrupcion que deben desarrollar las entidades plblicas, en cumpli-
miento del Estatuto Anticorrupcion.,

En segundo lugar, se busca crear mecanismos de transparencia en el acceso
a empleos pUblicos con herramientas encaminadas a incentivar la realizacion de
invitaciones publicas para el ingreso a cargos de libre nombramiento y remaocion.,
Asi mismo, se impulsara una reforma legal que sstablezca unos requisitos vy calida-
des alos candidatos a contralores, quienes delben ser seleccionados a traves de
procedimientos que garanticen su autonomia. De la misma manera, con el fin de
lograr la independencia, transparencia y oojetividad en el desempeno del control fis-
cal, es necesario Impulsar una ley que establezca la carrera administrativa especial
en las contralorias territoriales, para garantizar el ingreso y ascenso de los senvidores
publicos de estos drganos de control por méritos v de acuerdo con unos perfiles
de cargo claramente establecidos, que respondan a las necesidades del gercicio
del control fiscal como disciplina especializada de la gestion publica.

La siguiente herramienta se relaciona con el sistema de compras y contratacion
publica, donde se desarrollan medidas dirigidas a prevenir la corrupcion en dicho
sisterma. Asl, se plantean acciones en armonia con las propuestas gue viene dise-
flando la Agencia Colombciana de Contratacion Plblica "Colombia Compra Eficien-
te", diigidas a simplificar y agiizar el sistema de contratacion plblica existente en el
pais, a la vez que se reduce la dispersion normativa y se hace mas transparente
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el uso de herramientas como el Secop. De otra parte se propone la construccion
de instrumentos de vigilancia y control de la contratacion publica vy la difusion de
puenas practicas desde la PGN,

La cuarta herramienta esta encaminada al mejoramiento de los instrumentos para
la prevencion de la corrupcion en tramites administrativos, a traves de la finalizacion
del levantamiento del inventario de tramites en el territorio nacional a través del Sis-
terna Unico de Informacion de Tramites (SUIT).

En quinto lugar, se busca mejorar la incidencia del contral interno en la prevencion
de la corrupcion a partir de una revision del papel de las oficinas de control intermo
en las entidades del orden nacional, el diserio de una evaluacion para determinar
y valorar la efectividad de la eleccion de los jefes de control interno en los términos
del Estatuto Anticorrupcion, la actualizacion del MECH, la promocion de auditorias
con enfoque sectorial y gubemamental v la promocion de buenas practicas, entre
ofras medidas.

La sexta herramienta esta dirigida a aumentar la transparencia de la participacion de
actores no estatales en las decisiones publicas con la presentacion de un proyecto
de ley que regule la actividad de lobby.

Por Ulimo, se busca avanzar en la implementacion de estrategias sectoriales para
prevenir la corrupcion, comenzando con el desarrollo de mapas de riesgo en cum-
plimiento del articulo 73 del Estatuto Anticorrupcion v el disefio de estrategias,
estudios y metodologias en sectores claves como salud, mineria, educacion, agua
potable y saneamiento basico, que permitan prevenir y eliminar riesgos especificos
de corrupcion en cada uno de elos.



3. Estrategia para incrementar la incidencia del control social
en la prevencion de la corrupcion

H pacel de la socledad ol es fundamental para el desarrolo de la PPA, en tanto
SUS acciones complementan los esfuerzos desde el Estado, logrando una estrategia
integral que involucra todos los actores sociales v permite un mayor involucramiento
de las organizaciones de la sociedad civil en los ejercicios de contral social para la
prevencion de la corrupcion. Esta estrategia tiene como objetivo especiiico aumentar
la incidencia del control socia, para 1o cual se pondran en marcha accionas orien-
tadas a mejorar la informacion necesaria para la redizacion de estos gjercicios, las
auditorias Vvisibles v los procesos de rendicion de cuentas en particular; para lograr
organizaciones soclales mas activas y con mayor capacidad de incidencia.

En & proceso de mejorar la informacion para el eercicio del contral social, se formulan
acclones relacionacas con la implementacion de un Sisterma de Informacion Nacional de
Participacion Cludadana (Sidepar); la definicion de una poltica institucional para & apoyo
a la participacion cludadana y €l gercicio del control social en el marco de las funciones
preventivas de la PGN; la implementacion de un plen de accion con énasis en los municl-
pios de consadlidacion priorizados v escenarios de trabeo articulado entre las Comisiones
Regonaes de Mordizacion y la Red Institucional de Apoyo a las Veeduras Cludadanas.

Se reforzaran las auditorias visbles como mecanismo de contral social para la promocion
de la ransparencia en la gestion plblica, comenzando con el diserio y difusion de una
metodologa Unica para su aplicacion, v el desarrolo de un sistema de informacion unifi-
cado para el reporte y seguimiento de audtorias visioles para proyectos financiados con
recursos e regalas. Esta Uima accion, ademéas, se relaciona y fortalece las estrategias
para mgorar el acceso y la calidad de la informacion plblica para preveni la comupaion.
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Hnamente, se propone ampliar la cobertura de la rendicion de cuentas como un meca-

nisMo para la prevencion de la comupcion con la implementacion y difusion del Manual
Unico de Rendicion de Cuentas (MURC) en el orden nacional v terttoridl, v la presentacion
de un proyecto de ley gue obligue a la rama legislativa y judicial, los oroanos de contral, la
organizacion glectoral, entre otras entidades del Estado, a rendir cuentas a la cludadania.

4. Estrategia para la promocion de la integridad y la cultura de la legali-
dad en el Estado y la sociedad

L.a cuarta estrategia esta orientada a promover la integridad vy la cultura de la legali-
dad en la sociedad en general. Este gje de accion esta orientado a hacer transver-
sdl la corresponsablidad en la lucha contra la corrupcion. Es una responsablicad
de los actores publicos, privados y la cludadania en general participar activamente
en las acciones de la PPIA, por o cudl la palttica misma se orienta a consolidar la
cultura de la legalidad vy promover la integridad como un principio de actuacion
inclividual v colectiva en el pais, para hacerse sostenble v alcanzar los objetivos de
largo plazo.

Para el desarrollo de esta estrategia plantean acciones diigidas a cuatro publicos.

Senvidores Publicos:

Primero, desde la perspectiva de los servidores plblicos se ofreceran herramientas
gue promuavan un comportamiento integro, a traves de la creacion de premios de
dlta gerencia con un enfoque de transparencia y la articulacion de la oferta de capa-
citacion que ofrecen las diversas entidades publicas a travées de un Plan Unificado
de Capacitacion, en &l que se incluyan modulos relacionados con Neramientas



anticorrupcion, informacion publica, control intemo, ética e integridad v los demas
contenidos del Estatuto Anticorrupcion. Asl mismo, se buscara aplicar herramien-
tas para identificar conflictos de interés, modificando la normatividad existente, tal y
COMO S& suglere con respecto a las declaracionas de bienes v rentas. Tambien se
propone elaborar un manual gue contenga las inhabilidades e incompatibiidades,
conflictos de interés y pérdida de investidura de los senvidores publicos, evitando la
dispersion de normas y procedimientos sobbre la materia.

Por dltimo, se incluyen acciones relacionadas con la funcion preventiva de la PGN
con medidas como una estrategia de promaocion de la cultura de la legalidad vy la
integridad en los funcionarios publicos.

Cludadania:

Las acciones planteadas se diigen a incorporar los temas de integridad v cultura
de la legalidad en €l sisterna educativo formal, principalmente desde el Programa
de Competencias Ciudadanas del Ministerio de Educacion Nacional, y a aumentar
la oferta de informacion ciudadana en estos temas, a partir de campafas de co-
municacion masiva, la creacion de contenidos anticorrupcion para programas de
radio v television v la promocion de iniciativas como la produccion de cortometrajes
sobre cultura de la legalidad,

Partidos v Movimientos Polticos:

Desde la perspectiva de los partidos y movimientos paliticos, las acciones propuss-
tas se relacionan con la visiblidad de los recursos financieros que son utlizados en
la actividad electoral, Para esto se propone la presentacion de un proyecto de ley
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gue permita a las entidades de control viglar el uso de recursos publicos y el disefo

de estrategias de esta informacion a la ciudadania.
Sector Privado:

For ditimo, desde la vision del sector privado se espera adoptar mecanismaos para
promover su corresponsabillidad en la prevencion de la corrupcion, con medidas
como la regulacion de la responsabiidad de las personas juridicas, conforme a los
estandares de la OCDE; el desarrollo de guias metodoldgicas para la aplicacion de
acuerdos de autorregulacion gremial v la implementacion de buenas préacticas de
transparencia. Asi mismo, se pretende incentivar a las empresas para que cumplan
con altos estandares de transparencia, mediante la creacion de registros y sistemas
de publicidad, la elaboracion de guias sobre buenas practicas y el reconocimiento
de experiencias exitosas en materia de transparencia y lucha contra la: corrupcion.

5. Estrategia para desarrollar herramientas para luchar contra
la impunidad en actos de corrupcion

La PPIA se completa con una quinta estrategia cuyo objetivo es reducr la impuni-
dad en los actos de corrupcion. Teniendo en cuenta gue los actos de corrupcion
tienen efectos pendles, fiscales vy disciplinarios, este gje se orienta a la investigacion
v sancion de los mismos. Garantizar una coordinacion efectiva entre las entidades
competentes en cada caso, no solo facilita el proceso investigativo y sancionatorio,
sSiNo gue es Un glemplo de acclones articuladas donde se logran resultados visibles
alavez que las entidades se fortalecen interamente. Por tanto, el objetivo especifi-
CO Je este gje de accion es hacer mas efectivo todo el proceso, desde la denuncia
hasta la decision definitiva.



Asl, el primer frente de trabgjo relacionado con esta estrategia consiste en au-

mentar la efectividad del proceso de denuncia de los actos de corrupcion, vy para
ello es oportuno implementar, entre otras estrategias, una ventanilla virtual unificada
para denuncias de corrupcion, donde la entidad encargada de su administracion
se ocupara de dirigifas a la autoridad competente, permitiendo ademas, que los
cludadanos hagan seguimiento a la queja o denuncia redlizada. En esta misma
direccion se propone la adopcion de un mecanismo de denuncia de alto nivel para
los intentos de sobomo a las empresas privadas.

A continuacion se propone mejorar las herramientas de investigacion, juzgamiento
y sancion de actos corruptos. Para eso se disenan medidas dirigidas a fortalecer
los esguemas probatorios v metodologias con que cuentan las entidades que
delben cumplir con dichas funciones, asi mismo se proponen algunas estrategias
para lograr mayor efectividad en la recuperacion de activos provenientes de actos
corruptos v la identificacion de operaciones sospechosas. Con los mismos propo-
sitos, se busca incorporar la lucha contra la corrupcion en los programas de capa-
citacion tanto de la Fiscalia General de la Nacion, como de la Unidad de Informacion
y Andlisis Financiero (UAF),

En tercer lugar, se espera generar escenarios para la coordinacion de las entidades
encargadas de prevenr, investigar, juzgar y sancionar 1os actos de corrupcion, a
través de la creacion de un comité para el seguimiento integral de casos de alto
Impacto; la generacion de protocolos vy estandares para el intercambio de pruebas
y sistemas de informacion, v el fortalecimiento de espacios creados v retomados
por el Estatuto Anticorrupcion, como las Comisiones Regionales de Moralizacion.
De igual forma, es importante destacar el proposito de articular 1os lineamientos de
la PPIA con los de la Polttica Criminal del Estado.
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Por Ultimo, se proponen acciones para desarrollar una evaluacion y una propussta

sobre la estructura del control fiscdl territorial con el fin de andlizar sus funciones, en
términos de eficiencia y eficacia en la recuperacion de activos y determinar alterna-
tivas en el ambito territorial,

La Estrategia Nacional de la Politica Publica Integral Anticorrupcion incluye 116 ac-
clones a cargo de 24 entidades del orden nacional las cuales se incluyen en su
totalidad en el plan de accion que se encuentra adjunto al presente documento.

VI, Hnanciamiento

H financiamiento gue se incluye en este documento corresponde a los recursos
que las entidades involucradas han designado para el desarrollo de las estrategias
planteadas. Bl presupuesto para la ejecucion de la poltica publica proviene del asig-
nado a cada entidad dentro de su Marco de Gasto de Mediano Plazo, de manera
que el Estado no asignara recursos adicionales a los ya previstos para cada entioad
para la gjecucion de las estrategias contenidas en el Conpes.



Tabla 1. Recursos por vigencia y estrategia

ESTRATEGIA

VIGENCIA

2013

2014

2015

2016

2017

Mejorar el acce-
so v la caldad
de la informacion
publica para la
prevencion de la
cormrupcion,

$5.622

$ 14107

$8.039

$6.218

$ 5534

Hacer mas efi-
clentes las herra-
mientas de ges-
tion publica para
la prevencion de
la corrupcion.

$91.115

$ 77.363

$6.935

$8.220

$9.179

Fortalecer el con-
trol social para la
prevencion de la
corrupcion,

$ 688

$ 668

$ 534

$479

$172

Mejorar la promo-

cion de la integri-
dad vy la cultura
de la legalidad.

$3.225

$2.469

$1.273

$840

$1.606

Desarrolar he-
rramientas para
luchar contra la
impunidad de los
actos de corrup-
cion.

$1.141

$3611

$651

$ 197

$ 203

TOTAL

$101.791

$98.218

$17.432

$15.953

$16.693
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milones de pesc

Entidad Ejecutora

Vigencia

2013

2014

2015

2017

Agencia del Inspector
General de Tributos,
Rentas y Contrioucio-
nes Parafiscales (ITRC).

$0

$0

$0

$0

Agencia Nacional de
Contratacion Plblica
(ANCP) "Colombia
Compra Eficiente”.

$0

$0

$0

$0

$0

Agencia Nacional de
Mineria.

$ 83.986

68.715

$1.132

$1.136

$1.139

Archivo General de la
Nacion (AGN).

$1.067

$1.093

$1.110

$1.174

$1.236

Auditoria General de la
Republica (AGR).

$0

$ 829

$ 855

$ 660

$ 665

Contaduria General de
la Nacion (CGN).

$0

$ 3.200

$0

$0

$0

Contreloria General 0e
la Republica (CGR).

$0

$0

$0

$0

$0

Departamento Admi-
nistrativo de la Funcion
FPdolica (DAFP).

$1.487

$2.687

$1.650

$1.716

$0

Departamento Adminis-
frativo de Presidencia
de la Republica (Dapre).

$1.814

$1.223

$ 1.266

$1.311

$1.428

Departamento Admi-
nistrativo Nacional de
Estadistica (DANE),

$1.602

$ 242

$1.618

$ 262

$1.780




Departamento Nacional

de Planeacion (DNP). $542| $4.944| $5.550|$6.143| $5.084

Escuela Superior de

Administracion Plblica $128 $123 $125| $132 $ 151
(ESAP).

Fiscalia General de la

Nacién (FGN). $0| $100 $01 80 $0

Instituto Nacional de
Vigilancia de Medica-
mentos y Alimentos
(Invima).

Ministerio de Cultura
(Mincultura).

Ministerio de Educacion
Nacional (MEN).

Ministerio de Salud
y Proteccion Social $2501 | $1.701| $1.229($1.294| $1.973
(MSPS).

Ministerio de Tecnolo-
gias de la Informacion
y las Comunicaciones
(Mintic).

Ministerio de Vivien-
da Ciudad vy Territorio $0O| $1.500 $0 $0 $0
(MVCT),

Ministerio del Interior
(Mininterior).

Procuraduria General de
la Nacion (PGN).

Superintendencia de
Sociedades (S9).

$1.479| $1849| $1.331|$1.466| $2407

$ 50 $0 $0 $0 $0

$ 106 $224 $626| $165 $ 860

$3432| $3.306 $0 $0 $0

$8 $0 $0 $0 $0

$3.601| $6.483 $939| $493 $0

$0| $100 $0 $0 $0
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Unidad Administrativa
Especial para la Con-
solidacion Territorial
(UACT).
Unidad de Informacion
v Analisis Financiero
(UIAF), $0 $0 $0 $0 $0
Total $101.791 | $98.218| $17.432 | $15.953 | $16.693

$0 $0 $0 $0 $0

VI Recomendaciones

La Presidencia de la Republica, el Ministerio del Interior; el Ministerio de Educacion
Nacional, el Ministerio de Salud y Proteccion Social; el Ministerio de Vivienda, Ciudad
y Territorio; el Ministerio de Tecnologias de la Informacion v las Comunicaciones; &l
Ministerio de Cultura; el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo; el Ministerio de
Hacienda y Credito Publico; el Departamento para la Prosperidad Soclal (DPS) y el
Departamento Nacional de Planeacion (DNP), recomiendan al Consejo Nacional de
Palica Econdmica y Social (Conpes):

1. Aprobar la Poltica Integral Anticorrupcion, presentada en este documento.

2. Aprobar el plan de accidn presentado en este documento y sdlicitar a las
entidades involucradas la adecuada y oportuna implementacion de todas
las acciones propuestas y priorizar en el marco de gasto de mediano plazo
de la respectiva entidad 10s recursos requeridos para el cumplimiento de
las mismas.



Solicitar al Ministerio de las Tecnologias de la Informacion y las Telecomuni-

caciores, a la Presidencia de la Republica-Secretaria de Transparencia, al
DANE, al Ministerio de Cultura, a Departamento Administrativo de la Fun-
cion Pdolica, al Ministerio de Haclenda v Credito Publico v al DNP realizar
las acciones necesarias contempladas en el plan de accion para mejorar
el acceso v la calidad de la informacion publica.

Solicitar al Ministerio del Interior, a la Presidencia de la Republica-Secre-
tarfa de Transparencia, al Ministerio de las Tecnologias de la Informacion
y las Telecomunicaciones, al Departamento Administrativo de la Funcion
Plblica, a DNP v al Ministerio de Hacienda y Credito PUblico adelantar las
acclones necesarias para mejorar las herramientas de gestion publica en la
prevencion de la corrupcion,

Solicitar al Ministerio del Interior, al Departamento para la Prosperidad So-
cial, al DNP vy al Departamento Administrativo para la Funcion Pdoblica for-
talecer el control social para la prevencion de la corrupcion, conforme 1o
sefalado en el plan de accion,

Solictar a la Presidencia de la Republica-Secretaria de Transparencia, &l
Ministerio del Interior, a Ministerio de Educacion Nacional, al Ministerio de
Cultura, al Departamento Administrativo de la Funcion Pdblica, vy a Minis-
terio de Comercio, Industria y Turismo, dar cumplimiento a las acciones
contenidas en el plan de accion tendientes a promover la integridad v la
cultura de la legalidad en el Estado v la sociedad.
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10.

1.

12.

Solicitar al Ministerio de Salud y Proteccion Social; a Ministerio de Vivienda,

Ciudad vy Territorio; al Ministerio de Educacion Nacional y; a Ministerio de
Minas v Energia adelantar las gestiones necesarias para avanzar en la im-
plementacion de estrategias sectoriales para prevenir la corrupcion.

Solicitar al Ministerio de Tecnologias de la Informacion y Comunicaciones,
ala Presidencia de la Replblica-Secretaria de Transparencia y al Ministerio
de Haclenda v Credito Publico desarrollar herramientas para luchar contra
la impunidad en actos de corrupcion.

Solicitar a la Presidencia de la Republica-Secretaria de Transparencia, con
el apoyo tecnico del DNP, presentar un informe anual a la Comision Na-
cional de Moralizacion vy al Consejo de Ministros sobre los avances en la
implementacion del presente documento.

Solicitar al Departamento Nacional de Planeacion realizar €l seguimiento &l
presente documento a travées de SisConpes.

Sugerir a la Fiscalia General de la Nacion, a la Procuraduria General de la
Nacion vy a la Auditoria General de la Republica contribuir con el mejora-
miento del acceso v la calidad de la informacion plblica para la prevencion
de la corrupcion.

Sugerr a la Procuraduria General de la Nacion v a la Auditoria General de
la Republica adelantar gestiones para mejorar las herramientas de gestion
publica, promover el control social, la integridad v la cultura de la legalidad
en el Estado vy la sociedad, conforme alo establecido en el plan de accion.



13.

14.

Sugerr a la Contraloria General de la Replblica, a la Fiscalia General de la

Nacion vy a la Procuraduria General de la Nacion contribuir a luchar contra la
impunidad en actos de corrupcion, mediante la ejecucion de las acciones
sefidadas en el plan de accion.

Sugerr a las entidades territoriales adoptar v fortalecer las medidas encami-
nadas a mejorar el acceso v la calidad de la informacion publica; hacer mas
eficientes las herramientas de gestion publica; fortalecer el control social
para prevenir la corrupcion; mejorar la promocion de la integridad v la cultu-
ra oe lalegalidad; v desarrollar herramientas para luchar contra la impunidad
de los actos de corrupcion.
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ANEXOS

Tabla 1. Normas interacionales aplicables en Colombia

Norma Tema central Descripcion general y herramientas
‘Convencion para combatir el cohecho de ser-
vidores publicos extranjeros en transaccionss

e Convencion  Lucha | comerciales internacionales’, fue adoptada por
Y contra el Sobomo | la Conferencia Negociadora en Paris, el 21 de
1573/12 ‘ . ‘

Interacional noviembre de 1997, Presenta figuras vy proce-
dimientos propios del derecho penal encamina-
dos a fortalecer la lucha contra la corrupcion,
Busca promover v fortalecer las medidas para
prevenir y combatir mas eficaz vy eficientemen-

5 te la corrupcion; promover, faclitar y apoyar la

Convencion de las p on, pro nar y ap /y .

‘ ‘ cooperacion intemacional v la asistencia técnica

ey Nacones - Unioas en la prevencion vy la lucha contra la corrupcion
970/05 |de Lucha contra la|.” = > . ‘
] incluida la recuperacion de activos y promover

Corrupcion ‘ ‘ o ‘
la integridad, la obligacion de rendir cuentas y
la debida gestion de los asuntos vy los bienes
puplicos.

Entre las herramientas que aporta la conven-
» cion, esta el fortalecimiento de medidas preven-
Convencion  Intera- | | o y
Ley 412 ‘ tivas, precision de algunos actos de corrupcion,
mericana de Lucha ‘ ‘ L o
/97 . I'sobomo transnaciondl, enriquecimiento licito,
contra la Corrupcion .y ‘ ‘ - ‘
extradicion, asistencia y cooperacion, medidas
sobre bienes, secreto bancarlo, etc.,

Fuente: Elaborado por el equipo técnico del PNUD, con base en el diagnostico.




Tabla 2. Principales instrumentos normativ

entes para la lucha contra la corrupcion

Norma

Tema central

Descripcion general y herramientas

Decreto
734/2012

Estatuto General de
Contratacion de la
Administracion  PJ-
blica

Reglamenta las disposiciones legales conte-
nidas en el Estatuto General de Contratacion
vy Ofras normas relacionadas. Algunos de los
temas que se reglamentan son la planeacion
contractual, pliego de condiciones, el Se-
cop, las modalidades de seccion, el concur-
SO de meéritos, el proceso de seleccion, la
contratacion directa, etc.

Decreto
19/2012

Decreto  Antitrami-
tes'

Se dictan normas para suprimir o reformar
regulaciones, procedimientos vy tramites in-
necesaros existentes en la Administracion
Pdblica. Entre las herramientas gue contiene
el decreto se incluyen principios como el de
moralidad, celeridad, economia en las ac-
tuaciones administrativas, simplicidad de tra-
mites, poltica pdblica de racionalizacion de
tramites, senvicios publicos, etc.

Ley
1474/2011

Estatuto Anticorrup-
cion

Se orienta a Tortalecer los mecanismos de
prevencion, investigacion y sancion de actos
de corrupcion v la efectividad del control de
la gestion publica. Incluye nuevas tipologias,
medidas administrativas, disciplinarias, fisca-
les v penales en materia de corrupcion,

Ley
1416/2010

Control Fisecel

Fortalecimiento del control fiscal en las Con-
tralorias a nivel nacional, departamental, mu-
nicipal v distrital, bajo el espiritu de una politi-
ca de rendicion de cuentas vy transparencia,
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Reglamenta el sisterna de control intemo en
entidades plblicas & incorpora un modelo

Decreto | Modelo  Estandar ) . .
1599/2005 | de Control Intermo estandar de ‘comro\ iNtermo, que buspa unifi-
car los criterlos, procesos vy procedimientos
a implementar en la Administracion Plolica.
Empleo  Pdolico, | Regula el empleo publico, la carrera admi-
Ley . o o ‘
909/2004 Qarrera Administra- m‘strahv‘a“ gerencia plblica y se dictan otras
thva disposiciones.
Reglamenta las veedurias ciudadanas, crea
Loy |Vosot |4 EE0 00 o ot o v
850/2003 | nas L o
la constitucion e inscripcion de grupos de ve-
eduria y principios rectores.
Establece el tramite de los procesos de res-
ponsablidad disciplinaria para determinar la
responsabiidad de los senvidores publicos
Ley Codigo Unico Discl- | v de los particulares que ejercen funciones
734/2002 | plinario publicas, cuando por accion u omision y en
forma dolosa 0 culposa cometan una falta
disciplinaria por actos de corupcion y otras
conductas en general.
Establece los lineamientos, principios y pro-
Ley Proceso de Res- | cedimientos, juridicos, técnicos, cientfiicos,
610/2000 | ponsablidad Fiscal | operativos y probatorios gue rigen el proceso

de responsabiidad fiscal.

Fuente: Elaborado por el equipo técnico del PNUD, con base en el diagnostico.




(Footnotes)

1 La poltica de eliminacion de tramites comprende ademas los Decretos 21560 de
1995, 4669 de 2005, 11571 de 2008, las Leyes 190 de 1995, 489 0e 1998,
962 de 2005 v el documento Conpes 3292 de 2004,
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