PROYECTO DEL PLAN DE ACCION

IMPLEMENTACION EN COLOMBIA DE LAS RECOMENDACIONES DEL COMITE
DE EXPERTOS DEL MESICIC

Introduccion y notas metodologicas

El presente informe contiene el anteproyecto del Plan de Accion para la adopcion de las medidas
propuestas en el “Informe sobre la implementacion en Colombia de las disposiciones de la
Convencion seleccionadas para ser analizadas en el marco de la primera ronda”, presentado por
el Comité de Expertos del Mecanismo de Seguimiento de la Implementacion de la Convencion
Interamericana de Lucha Contra la Corrupcion, MESICIC, el 18 de julio de 2003 en la sede de la
OEA en Washington en el marco de su Cuarta Reunion.

Para tal efecto, se ha hecho primero una labor de resumen de cada una de las recomendaciones
presentadas por el Comité. Cada resumen va acompaiiado de un recuadro que lleva por titulo
Marco conceptual, avances y formulacion de recomendaciones y en el cual se exponen primero
los avances alcanzados en Colombia en relacion con cada tema y luego se analizan las medidas
que la consultoria propone para la implementacion de dichas recomendaciones y las condiciones
que se requieren para su implementacion. En algunos casos, se exponen también algunas
recomendaciones adicionales.

Es del caso poner de presente que este documento expone en relacion con cada uno de los temas
objeto de estudio del Comité de Expertos del MESICIC, el conjunto de politicas y acciones que
el poder publico ha implementado o que tiene previsto implementar en procura de un
fortalecimiento institucional acorde con los objetivos de la Convencion.

Mas que un andlisis de cada entidad, el texto busca plasmar una vision global que abarque las
respuestas estatales frente a los desafios que plantea dicho instrumento internacional.

En este orden de ideas, los avances alcanzados, los proyectos previstos y las medidas que se
proponen como parte de la consultoria, se exponen conforme con una metodologia tematica y no
en relacion con cada institucion analizada.

En efecto, varios de los temas tratados involucran varias entidades, de manera que un estudio en
relacion con los 6rganos y no con las acciones, podria dificultar la comprension de los avances
logrados y de las proyecciones que hay para el futuro.

Para la elaboracion del presente documento se ha utilizado principalmente una metodologia de
investigacion de campo consistente en la realizacion de entrevistas con servidores publicos y con
personal de ONG’s a quienes se les ha consultado sobre aspectos tales como los avances que
registran en los temas bajo su responsabilidad relacionados con el objeto de la presente
consultoria; las percepciones que tienen en relacion con las instituciones e instrumentos
existentes y las posibilidades que hay para su mejora; las limitaciones que enfrentan, etc.



La informacion documental disponible tanto en medios impresos como en Internet al igual que
las normas y decisiones judiciales, han sido utilizada también como apoyo de lo que acé se
expresa.

Es importante poner de presente, por lo demas, que este documento es una herramienta de trabajo
cuyo propoésito consiste en expresar una serie de posibles medidas orientadas a la implementacion
en Colombia de las recomendaciones del Comité de Expertos del MESICIC. La viabilidad y la
efectividad de las medidas que aca se proponen, es un asunto que queda sujeto al debate publico
que se surta el foro previsto por la OEA para el efecto, y a las consideraciones de los expertos de
las respectivas entidades en los diversos temas abordados.

Elba Regina Gutiérrez de la Procuraduria General de la Nacion; Esperanza Sanchez Pérez de la
DIAN; Esteban Cuello Campo, Juan Manuel Méndez y Carlos Arturo Mora de la Contraloria
Delegada para la Participacion Ciudadana, y Betty Larrota de la Contraloria General de la
Republica; Mauricio Melo de la UIAF; Gustavo Goémez de la Agenda de Conectividad del
Ministerio de Comunicaciones; Gloria Riveros de la Defensoria del Pueblo; Marcela Jaramillo y
Fernando Enciso de la Federacion Colombiana de Municipios; Martha Tamayo de Transparencia
por Colombia; Jaime Arteaga de la USAID; Rodrigo Lara, Raul Sdnchez y Moénica Rueda del
PPLCC; Fernando Grillo, Elizabeth Rodriguez, Carlos Moreno, Julian Marulanda, Juan Manuel
Cortés, Alberto Medina y Juan Carlos Cabrera del DAFP, apoyaron la realizacion de esta
consultoria con el tiempo que dedicaron para ilustrar sobre los asuntos bajo su responsabilidad y
con la informacién proporcionada.

La mayoria de las medidas que aca se proponen encuentran su origen en las entrevistas sostenidas
con ellas y con ellos.

LUIS JAIME SALGAR VEGALARA
Bogota, 11 de octubre de 2006

Nota: Esta version del Informe finalmente incorpora los comentarios y aportes valiosos que
recibi de los asistentes al Taller promovido por el Departamento Administrativo de la Funcion
Publica (DAFP), el Programa Presidencial de Lucha Contra la Corrupcion (PPLCC) y la
Organizaciéon de Estados Americanos (OEA) sobre los avances de los Mecanismos de
Seguimiento de la Convencion de Lucha Contra la Corrupcion (MESICIC), el cual tuvo lugar el 1
de diciembre de 2006 en el Hotel Tequendama de Bogota.

Asi pues, esta version complementa y precisa muchos de los temas abordados en la version de
trabajo presentada en octubre de 2006 y analizada en dicho Taller y por ello mismo cobra una
mayor dimension conceptual. En todo caso, la responsabilidad de lo que aca se dice —en especial
las imprecisiones- recae s6lo sobre mi.




1. NORMAS DE CONDUCTA Y MECANISMOS PARA HACER EFECTIVO SU
CUMPLIMIENTO (ARTICULO III, PARRAFOS 1Y 2 DE LA CONVENCION)

1.1. Normas de conducta orientadas a prevenir conflictos de intereses y mecanismos para
hacer efectivo su cumplimiento

1.1.1. Las conclusiones expuestas por el Comité de Expertos del MESICIC

El Comité de Expertos del MESICIC encontr6 que Colombia cuenta con normas, mecanismos y
medidas pertinentes para la promocion de los propdsitos de la convencién en materia de
conflictos de intereses.

El Informe resalta el apoyo prestado a la Procuraduria General de la Nacion para el disefio de un
nuevo Codigo Disciplinario Unico.

Igualmente pone de presente que para esa fecha se estaba desarrollando un sistema de
informacion sistematizado de registro de las sanciones disciplinarias y penales y de otros
impedimentos de ejercicio de funciones publicas que estarian disponibles en Internet.

Se informa que la Procuraduria General de la Nacion ha recibido recursos para la adquisicion de
equipos de computo, desarrollo de software y entrenamiento de funcionarios en la aplicacion del
nuevo Cédigo Disciplinario Unico, el cual incorpora entre otras importantes novedades, un
conjunto de disposiciones sobre responsabilidad disciplinaria de los particulares que ejercen
funciones publicas o que administran recursos del Estado. El nuevo Codigo también fortalece las
reglas sobre inhabilidades, impedimentos, incompatibilidades y conflicto de intereses aplicables a
dichos particulares.

Se resalta el proceso de adopcion por el Departamento Administrativo de la Funcion Publica de
un Sistema de Unico de Informacion Personal, el cual permitira sistematizar y controlar la
informacion sobre servidores del nivel nacional y permitird el intercambio de informacion con
organismos de control e investigacion, y la deteccion de posibles inhabilidades o
incompatibilidades para ocupar cargos publicos.

En el tema de capacitacion a funcionarios publicos, el Informe sostiene que la informacion
aportada no permite determinar si se estd cumpliendo con los citados mandatos legales. Tampoco
se proporciona informacion de caricter objetivo, por ejemplo, sobre los cursos, seminarios o
programas de capacitacion impartidos, el periodo de duracion, el contenido y alcance de los
mismos, el tipo de funcionarios capacitados.

En relacion con la informacion disponible en los organos de control sobre procesos
sancionatorios, el Informe resalta varias debilidades.

Sefiala que la Fiscalia General de la Naciéon no contiene datos estadisticos que permitan
determinar el volumen de procesos que responden especificamente a cada una de las tres
modalidades que puedan revestir esta conducta delictiva (violacion al régimen de inhabilidades e
incompatibilidades; interés indebido en la celebracion de contratos; celebracion de contratos sin
el cumplimiento de los requisitos legales). No es posible determinar la etapa procesal en la que



se encuentran los diferentes procesos ni los resultados correspondientes. No se indica si se han
dictado medidas de aseguramiento en dichos procesos contra los presuntos responsables y si las
mismas se han hecho efectivas. No se registra informacion sobre el nimero o porcentaje efectivo
de sanciones que se hayan impuesto hasta ahora como resultado de tales investigaciones. Por
ultimo, no hay informacion desagradada que permita conocer la proporcion que de dichos
procesos corresponde a investigaciones contra funcionarios del nivel nacional, del departamental,
o del municipal, o si se trata de particulares.

En relacion con Procuraduria General de la Nacion, indica que s6lo hay informacion general
sobre los procesos adelantados y fallados pero unicamente acerca del tipo de sancion impuesta
mas no de la infraccion en la que especificamente se ha incurrido. Adicionalmente no precisa si
comprende a servidores publicos de todos los niveles, incluyendo los del nivel territorial, o si
unicamente se refiere a las del nivel nacional. Tampoco contiene datos de otras autoridades que,
de acuerdo con la ley colombiana, también tienen competencia para investigar y sancionar faltas
disciplinarias.

En relacion con el Consejo Superior de la Judicatura, afirma que los datos aportados no permiten
efectuar una evaluacion precisa de los resultados en relacion con las normas de conducta
especifica bajo analisis, puesto que no incluye datos concretos que permitan identificar los tipos o
modalidades de conducta que motivaron a dichas investigaciones.

En relacion con el Consejo de Estado por procesos de pérdida de investidura, el Informe sefiala
que la informacion es limitada para efecto del analisis de la implementacion de las normas
especificas bajo consideracion, dado que no desagrega la causales especificas que ha dado lugar a
las solicitudes formuladas y a las sanciones impuestas en materia de pérdida de la investidura de
Congresista.

Recomendacion del Comité de Expertos del MESICIC:

Que la Republica de Colombia, teniendo en cuenta lo dispuesto en la ley 489 de 1998
vy demas previsiones pertinentes, continue llevando a cabo y fortaleciendo, como una
politica permanente del Estado, programas de capacitacion para funcionarios
publicos al iniciar el ejercicio de sus funciones y de actualizacion periodica que,
entre otros, incluyan formacion sobre el régimen de conflictos de intereses y, en
general, sobre las normas de conducta y los mecanismos para hacer efectivo su
cumplimiento, a que se refieren los parrafos 1 y 2 del articulo Il de la Convencion
Interamericana contra la Corrupcion.

1.1.2. Marco conceptual, avances y formulacion de medidas para la implementacion de las
recomendaciones del Comité de Expertos del MESICIC

El pais ha experimentado avances significativos en los temas en los Gltimos afios en varios de los
aspectos que fueron objeto de consideracion por el MESICIC. A continuacion se describen
varios de los avances logrados y se presentan también algunas medidas orientadas a continuar
con el fortalecimiento de tales acciones:

1.1.2.1. Los programas de capacitacion para funcionarios




La consultoria pudo establecer que el Gobierno Nacional cumple con la obligaciéon de
proporcionar cursos de capacitacion a los servidores del poder ejecutivo nacional y local y a los
miembros de los drganos de representacion nacional y locales. De igual forma, se identificd que
hay coincidencia tanto a nivel de la entidad responsable del disefio de los programas de
capacitacion (Departamento Administrativo de la Funciéon Publica, DAFP) como de los
funcionarios que la reciben, de la importancia que €sta tiene como mecanismo para ampliar el
conocimiento sobre la estructura y el funcionamiento del Estado en procura de un mayor nivel
de preparacion para el desempefio de las funciones propias del cargo.

Ahora bien, la consultoria detectdé también la existencia de una oportunidad para mejorar los
programas de capacitacion mediante la introduccion de criterios de identificacion de los
contenidos especificos que requieren los funcionarios capacitados segun sus caracteristicas.

En efecto, es del caso observar que “el publico” receptor de los programas de capacitacidon es
extremadamente heterogéneo en relacion tanto con factores institucionales (p.e. tipo de cargo a
desempeiniar) como individuales (p.e. nivel de escolaridad).

Asi pues, la efectividad de los programas de capacitacion de nuevos funcionarios como
instrumento de su capacidad de gestion, requiere que se adelanten estudios orientados a (i)
definir universos en los cuales se agrupen funcionarios que sean relativamente homogéneos
entre si en relacion, al menos, con el tipo y con la profundidad de informaciéon que requieren; (ii)
determinar las necesidades especificas de cada grupo identificado; y (iii) adaptar el contenido de
los cursos a tales necesidades.

Sobre este particular se debe observar que el DAFP estd implementando un programa orientado
a conocer las necesidades especificas de ciertos funcionarios (p.e. los congresistas recién
elegidos) con base en un método de encuestas.

Este programa se podria ver fortalecido si ademas de las encuestas, se les solicita a los asistentes
a los cursos de capacitacion llenar un examen académico en el que de manera andénima
respondan las preguntas que sean del caso y proporcionen cierta informacion adicional (cargo al
que acceden', edad, nivel de formacion, profesion®) que permita evaluar la precision y
profundidad con que, en general, conocen determinados aspectos del Estado, de sus funciones y
responsabilidades y, para el caso que nos ocupa, del régimen de inhabilidades,
incompatibilidades y prohibiciones que los cubre, incluidas las conductas relativas al conflicto
de intereses.

Esta categorizacion de las personas que deben tomar la capacitacion segln el cargo al que van a

! Esto tiene importancia en los casos en los que el universo no es del todo homogéneo, tal como sucede con los
alcaldes. Es probable, por ejemplo, que las respuestas (y, en esa medida, las necesidades) de los alcaldes de
municipios de categoria 6 reflejen requerimientos diferentes a las respuestas de los alcaldes de municipios de
categoria 1.

? Es probable que las personas que tienen una formacion académica relacionada con la actividad estatal (p.e. derecho,
economia o ciencia politica) tengan un mayor nivel de profundidad en el conocimiento de estos temas que personas
cuya formacion no guarda una relacion directa con la actividad estatal (p.e. medicina, arquitectura o las actividades
que no requieren de formacion profesional).




acceder y segun su nivel de conocimiento, permite definir mejor los contenidos de los cursos.
Permite igualmente enfocar con mayor precision los esfuerzos en materia de prevencion de
inhabilidades, incompatibilidades y prohibiciones, incluidas las conductas relativas al conflicto
de intereses, susceptibles de ser evitadas gracias a los programas de capacitacion.

De igual forma, es importante que la entidad responsable de ejecutar la politica de capacitacion,
la Escuela Superior de Administracion Publica, ESAP, adapte los contenidos de los programas
de capacitacion conforme con las necesidades especificas de los funcionarios capacitados.

En estas condiciones, se propondra la medida que se detalla a continuacion:

e Proposito: Fortalecer los programas de capacitacion para funcionarios y servidores en
materia de régimen de inhabilidades, incompatibilidades y conflicto de intereses.

e (lase de acto juridico: Ninguno.

e Accidn especifica requerida: (i) adelantar encuestas y examenes para determinar el tipo de
servidores que requieren de mayor nivel de capacitacion en materia de inhabilidades,
incompatibilidades y prohibiciones, incluidas las conductas relativas al conflicto de
intereses; y (ii) disefiar cursos para aquellos funcionarios que requieren de este conocimiento
para evitar la comision de las conductas prohibidas sobre dichos aspectos por
desconocimiento del régimen legal aplicable.

e Autoridad responsable: Departamento Administrativo de la Funciéon Publica, DAFP, y
Escuela Superior de Administracion Publica, ESAP.

e Cronograma: Segun calendario electoral y capacidad del DAFP y de la ESAP para adaptar
los contenidos de los programas a las necesidades del pais y a las condiciones del MESICIC.

e Cooperacion técnica internacional: Ninguna especifica.

e Costos: No determinables en la manera en que seria una gestion ordinaria de las autoridades
responsables.

1.1.2.2. Adopcion del SIRI

La Procuraduria General de la Nacion adopto, bajo el nombre de Sistema de Informacion de
Registro de Sanciones y Causales de Inhabilidad, SIRI, el sistema de informacion sistematizado
de registro de las sanciones disciplinarias, penales e inhabilidades para el ejercicio de funciones
publicas.

En materia especifica de inhabilidades, el SIRI registra las impuestas por sanciones
disciplinarias; las generadas a causa de relaciones contractuales con el Estado; las provenientes
de procesos de responsabilidad fiscal y las relacionadas con la pérdida de investidura.

El SIRI permite el acceso por medio de la Internet a la informacion sobre las sanciones
impuestas en materia penal, fiscal y disciplinaria, para lo cual basta introducir el nimero de

* En efecto, el articulo 18 de la Ley 909 de 2004 dispone que el Sistema General de Informacion Administrativa “es
un instrumento que permite la formulacion de politicas para garantizar la planificacion, el desarrollo y la gestion de
la Funcion Publica”. El numeral 2° del articulo en comento, por su parte, dispone que el Sistema “cubrira todos los
organismos y entidades de las tres ramas del Poder Publico, organismos de control, organizacion electoral y
organismos autonomos en los 6rdenes nacional, departamental, distrital y municipal”.




cédula de la persona investigada. El sistema se reserva la plena identificacion de las personas
incluidas en la base a los funcionarios autorizados de la Procuraduria.

En estas condiciones, el derecho a la intimidad se ve razonablemente resguardado toda vez que
para el publico no aparece en pantalla el nombre de la persona bajo estudio, al tiempo que
facilita notoriamente el acceso a la informacion sobre las personas que conforman o que habran
de conformar el poder publico.

Ahora bien, el acceso a la informacidén completa estd reservada a la Procuraduria, de manera que
el acceso a los otros 6rganos y dependencias de control queda limitada a convenios, lo cual
demora y dificulta el acceso a este tipo de informacion.

En estas condiciones, se propondra la medida que se detalla a continuacion:

e Objetivo: Facilitar el acceso por la Procuraduria a la informacién completa del SIRI a otras
entidades encargadas de adelantar actividades de control.

e Clase de acto juridico: Celebrar un convenio interadministrativo permanente para el libre
acceso de la informacién de la dispone el SIRI.

e Accibn especifica requerida: Celebrar el convenio.

e Autoridad responsable: Procuraduria General de la Nacion — Otras entidades encargadas de
adelantar control.

e Cronograma: Segun disposicion de los responsables.

e Cooperacion técnica internacional: Ninguna.

e Costos: Ninguno.

1.1.2.3. Fortalecimiento del Sistema Unico de Informacioén de Personal, SUIP

Tal como lo pone de presente el Comité de Expertos, la implementacion por el DAFP del
Sistema Unico de Informacién de Personal, SUIP, constituye un instrumento importante no sélo
para organizar y mejorar la gestion del recurso humano publico, sino que ademas proporciona
mecanismos Utiles para detectar y prevenir el conflicto de intereses.

Actualmente, el SUIP registra la informacion personal y profesional de las personas que laboran
o0 han laborado para el Gobierno Central. Esta informacion permite conocer con mayor claridad
las condiciones especificas en las que se encuentra una persona en un momento determinado en
relacion con ciertas variables, p.e. su tltima funcién publica desempefiada.

Es del caso sefialar, ademads, que el DAFP esté trabajando en la ampliacion del alcance y de los
propositos del SUIP con el fin de pasar de un sistema de informacion de personal a un “Sistema
de Informacion de Gestion de Personal — SIGEP”.

El SIGEP comporta varios avances significativos frente al SUIP. El mas significativo de ellos es
el paso de un sistema relativamente estatico de registro de informacién a uno dindmico, que
permita su actualizacion constante y que ofrezca herramientas adecuadas para la gestion del
talento humano.




De esta forma, el SIGEP permitira registrar y actualizar no solo la informacion propia de la hoja
de vida del servidor publico sino que también proporcionard informacidon sobre su trayectoria,
sus conocimientos, capacidades y competencias especificas, lo cual permite una mejor
asignacion de funciones segun las condiciones de las personas que trabajan para el Estado.

El SIGEP permitird también proveerd informacion mas detallada sobre las competencias y
responsabilidades de cada funcionario segun su cargo al contener no sélo las que le
corresponden en términos generales conforme con lo previsto en la ley sino las especificas de
acuerdo con las instrucciones y parametros que le fije la institucion para la que se desempeiia.

Se tiene previsto también que el SIGEP proporcione informacion publica sobre vacantes, lo cual
introduce un factor de transparencia para la provision de cargos y fortalece las condiciones para
un adecuado desarrollo de la carrera administrativa.

El SIGEP permitira igualmente poner en marcha un modelo de validacion de pagos salariales —al
menos para los funcionarios del nivel central- a través del Sistema Integrado de Informacion
Financiera SIIF, lo cual facilita el control sobre la ndmina, reduce costos de funcionamiento y
ayuda a una mejor planeacion presupuestal.

De hecho, se tiene previsto que el SIGEP alcance una versatilidad suficiente para hacer cruces
no sélo con el SIIF sino con otros sistemas y bases de datos como el SIRI.

Esta caracteristica podria permitirle también que por su intermedio se incorpore y evalie la
informacion sobre activos, pasivos y rentas de los servidores o de algunos de ellos.

Por ultimo, es importante resaltar que la prevision que se tiene para que el SIGEP incluya no
solo los funcionarios nacionales sino también los de las entidades territoriales, dando asi
cumplimiento a lo previsto en la Ley 909 de 2004°.

En estas condiciones, se propondra la medida que se detalla a continuacion:

e Objetivo: Introduccion del SIGEP.

e (lase de acto juridico: Continuar con su desarrollo en los términos planteados por el DAFP.
e Accidn especifica requerida: Concluir con el proceso de definicion de las caracteristicas y
aplicaciones ideales para el SIGEP e iniciar con el proceso de su contratacion para su
desarrollo y adopcion.

Autoridad responsable: DAFP.

Cronograma: Segtn avances del DAFP.

Cooperacion técnica internacional: Ya prestada

Costos: Ya financiado.

1.1.2.4.  Propuesta adicional: estudio de casos en relacion con violacion de las normas sobre
conflicto de intereses

El fortalecimiento de los programas de capacitacion es 1til para la prevencion conductas
contrarias al régimen de inhabilidades, incompatibilidades y prohibiciones, incluido el régimen




del conflicto de intereses, cuando quiera que ello suceda por desconocimiento del marco legal
aplicable.

No obstante, las causas de este tipo de infracciones no se limitan al desconocimiento de la ley.
Asi pues, para conocer el problema del conflicto de intereses puede ser util analizarlo segun
universos especificos (p.e. parlamentarios, jueces, administradores o miembros de directivas,
etc.). La definicion de estos universos podria ser util para determinar las acciones que en
concreto pueden cometer estos servidores en desconocimiento de las normas sobre los regimenes
respectivos del conflicto de intereses.

Es necesario analizar también las circunstancias en las cuales las respectivas conductas
sancionadas tienen soOlo implicaciones disciplinarias y cuidndo generan incluso sanciones
penales.

En estas condiciones, se propondra la medida que se detalla a continuacion:

e Objetivo: Profundizar el conocimiento sobre la efectividad de las normas que sancionan la
violacion del régimen de inhabilidades, incompatibilidades y conflicto de intereses y sobre
las condiciones en que se realizan este tipo de actuaciones.

e Clase de acto juridico: Segun el medio que se utilice para implementacion de esta medida.

e Accidn especifica requerida: Realizar el estudio propuesto.

e Autoridad responsable: Gobierno Nacional, Fiscalia General de la Nacion y Procuraduria
General de la Nacion.

e Cronograma: No determinado.

e Cooperacion técnica internacional: Apoyo econdomico y técnico para la elaboracion del
estudio propuesto.

e Costos: No determinado.

1.2. Normas de conducta y mecanismos para asegurar la preservacion y el uso adecuado
de los recursos asignados a los funcionarios publicos

1.2.1. Las conclusiones expuestas por el Comité de Expertos del MESICIC

El Comité de Expertos del MESICIC encontr6 que Colombia cuenta con normas, mecanismos y
medidas pertinentes para la promocion de los propositos de la convencion en relacion con la
preservacion y el uso adecuado de los recursos asignados a los funcionarios publicos.

El Informe resalta que, de acuerdo con la informacién proporcionada por Colombia, el Ministerio
de Hacienda ha puesto en funcionamiento el Sistema Integrado de Informacion Financiera — SIIF
el cual controla todos los registros relacionados con la informacion financiera de las entidades
ejecutoras del presupuesto nacional.

Respecto de cada registro puede identificarse la entidad que lo realizo, la fecha, el valor, etc. Esta
informacion puede ser consultada por los organismos de control en linea y en tiempo real. El
sistema permite identificar eventos especificos que son objeto de revision para tomar las acciones
y correctivos del caso a actuaciones que pueden configurar practicas de corrupcion.




Sobre la informacion disponible en los 6rganos de control acerca de procesos sancionatorios, el
Informe insiste en las debilidades ya descritas en su numeral 1.1.

En relacion con la Contraloria General de la Nacion, se sostiene que la informacion aportada no
permite analizar los resultados alcanzados respecto de las normas especificas cuya
implementacién es objeto de andlisis. El documento no contiene informaciéon que permita
conocer la proporcion que de dichos procesos corresponde a investigaciones contra altos
funcionarios o servidores de sectores que se consideren particularmente criticos. No se incluye
informacion que permita establecer si todos los fallos en materia de responsabilidad fiscal se
encuentren en firme o si todavia estan sujetos a mecanismos legales de revision que impidan su
aplicacion. Tampoco se incluye informacion sobre medidas cautelares practicadas.

Recomendacion del Comité de Expertos del MESICIC:

Fortalecer las medidas preventivas y los sistemas de control para asegurar la
efectividad en la preservacion y el uso adecuado de los recursos asignados a los
funcionarios publicos en el desemperio de sus funciones.

Para cumplir con esta recomendacion, la Republica de Colombia podria tener en
cuenta las siguientes medidas:

e Realizar una evaluacion integral que permita determinar las causas objetivas
que originan las investigaciones en relacion con el delito de peculado y, con
base en sus resultados, definir y considerar la adopcion de medidas especificas
con el fin de prevenir la ocurrencia de esta modalidad delictiva y, en ultimas,
de asegurar la preservacion y el uso adecuado de los recursos asignados a los
funcionarios publicos.

e Realizar una evaluacion integral que permita determinar las causas objetivas
que estan impidiendo o limitando la efectividad de los sistemas de control
interno y de control fiscal para evitar la ocurrencia de “desviaciones
presupuéstales” y de otros recursos y, con base en sus resultados, definir y
considerar la adopcion de medidas especificas con el fin de evitar su
ocurrencia y asegurar la preservacion y el uso adecuado de los recursos
publicos.

1.1.2. Marco conceptual, avances y formulacion de medidas para la implementacion de las
recomendaciones del Comité de Expertos del MESICIC

Colombia ha hecho esfuerzos importantes en la adopcion y fortalecimiento de mecanismos e
instrumentos orientados a la preservacion y el uso adecuado de los recursos asignados a los
funcionarios publicos.

Asi pues, es del caso resaltar los avances registrados en relacion con la introduccién de modelos
de gestion y sistemas de obtencidn, acceso y uso de la informacidon que mejorar sensiblemente la
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administracion publica. Estos modelos y sistemas permiten directa o indirectamente ejercer un
mayor control penal, disciplinario y/o fiscal sobre los servidores publicos y sobre los particulares
que ejercen funciones publicas o administran recursos estatales. En esa misma medida,
constituyen herramientas utiles para propender por la preservacion y el uso adecuado de los
recursos asignados a los funcionarios publicos, sin perjuicio de que esa no sea su finalidad
principal.

De igual manera, se deben subrayar los esfuerzos hechos por el pais con el apoyo de la Agencia
de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional, USAID, en relacion con el
fortalecimiento de las oficinas de control interno de los 6rganos tanto del ejecutivo central como
de las entidades territoriales.

A continuacién se describen varios de los avances logrados tanto en materia de nuevos modelos
de gestion como en el tema del control interno, y se presentan también algunas medidas
orientadas a continuar avanzando en tales acciones:

1.2.2.1.  Introduccion de modelos de gestion y sistemas de obtencion, acceso y uso de la
informacion

La introduccion por Colombia de nuevos modelos de gestion y de nuevos sistemas de
informacion introduce un elemento de transparencia en la medida en que permite que los
organos del Estado —tanto los de control como los meramente administrativos- tengan
conocimiento de una enorme cantidad de actividades realizadas por los funcionarios del Estado y
también por los particulares.

En efecto, si bien algunos de los modelos y sistemas adoptados por el Estado colombiano tienen
la funcién especifica de controlar las actividades de los funcionarios publicos —tal como sucede
con el SIRI-, no sucede asi con todos ellos. Algunos, como el MUISCA, gestionan informaciéon
de caracter general y prestan los servicios correspondientes con independencia de la investidura
de los usuarios.

La consultoria tuvo acceso a los siguientes, sin perjuicio de la existencia de otros que
posiblemente atnan esfuerzos en esta misma direccion:

o Sistema de Informacion de Registro de Sanciones y Causales de Inhabilidad, SIRI, ya
descrito.

e Sistema Unico de Informacion de Personal, SUIP, ya descrito.

e Modelo Unico de Ingresos, Servicio y Control Automatizado, MUISCA: Este modelo permite
a la DIAN Ia obtencion, sistematizacion y uso organizado de la informacion tributaria de los
contribuyentes de los impuestos nacionales. EI MUISCA igualmente tiene acceso a
informacion tributaria de algunas entidades territoriales.

Es un mecanismo indirecto de prevencion del peculado porque protege la informacion
tributaria (con lo cual se dificulta su alteracion) y porque permite detectar situaciones
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anormales en el comportamiento econémico de los contribuyentes, incluidos los servidores
publicos.

e PIJAO, Sistema Seguro de Informacion, Antecedentes, Transacciones y Activos. Este sistema
es operado por la Unidad de Informacion y Andlisis Financiero UIAF que se encuentra
adscrita al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Registra la informacion
correspondiente a transacciones realizadas en sectores tales como el financiero, el cambiario,
el asegurador y el de comercio internacional entre muchos otros. El sistema responde a la
necesidad que tienen las diferentes autoridades para acceder a informaciéon de manera
instantanea y asi permitira a la justicia agilizar los andlisis e investigaciones orientados a
detectar actividades relacionadas con los delitos de lavado de activos, terrorismo y
narcotrafico.

Es un mecanismo directo de lucha contra el peculado (sin perjuicio de que sus alcances sean
mucho més amplios) porque facilita la deteccion de operaciones financieras por las cuales
eventualmente se procura realizar actos de lavado de activos, algunas veces provenientes de
delitos contra la administracion publica.

e Boletin de responsables fiscales de la Contraloria General de la Republica: Este boletin
contiene el listado de personas naturales y juridicas con obligaciones pendientes a favor del
Estado por concepto de procesos fiscales. Es un mecanismo directo de lucha contra el
peculado (sin perjuicio de que sus alcances sean mucho mas amplios) porque facilita la
persecucion de los deudores, incluidos los sancionados por la comision de este delito.

o Sistema Integrado de Informacion sobre las Multas y Sanciones por Infracciones de
Transito, SIMIT: Este sistema, creado por la Ley 769 de 2002, permite el registro de las
sanciones de transito cometidas en todo el territorio nacional y facilita el cobro
correspondiente. Su administracion recae sobre la Federacion Colombiana de Municipios. Es
un instrumento de gestion publica territorial que ha permitido incrementar de manera
sensible el recaudo de estos fondos publicos y que ha introducido elementos de transparencia
evidentes dado que el sistema protege la informacion relativa a las sanciones impuestas y
dificulta su manipulacion. Es un instrumento indirecto de prevencion de actos de peculado
pues centraliza en la Federacion Colombiana de Municipios el recaudo de los recursos
obtenidos por concepto de multas de transito y la asignacion a los municipios de las rentas
que les corresponde por esta causa, reduciendo asi el margen para la manipulacion de las
sanciones impuestas o para la pérdida de los recursos recaudad.

e Plataforma de Interoperabilidad. Es un proyecto liderado por la Agenda de Conectividad. Es
el conjunto de herramientas necesarias para la articulacion de los sistemas de informacion
para lo cual cuenta con la definicion de un lenguaje comin para el intercambio de
informacion entre aplicaciones y un enrutador que procesa la informacion al controlar y
regular la interoperabilidad. La plataforma de interoperabilidad permite maximizar la
informacion que proporcionan los sistemas de informacion del Estado le facilita al ciudadano
acceder mas facilmente a los servicios que prestan las entidades publicas.

Para los efectos de la presente consultoria, es del caso llamar la atencion sobre dos puntos. En
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primer lugar, la introduccion de estos modelos y sistemas mejora la eficiencia administrativa y
elimina fisuras a través de las cuales se facilite la comision de actos de corrupcion.

Es segundo lugar, se tiene que varios de estos modelos y sistemas contienen una gran cantidad
de informaciéon y, desde la Optica técnica, permiten emprender una enorme cantidad de
actuaciones tendientes a cerrarle el cerco a las actuaciones contrarias a los recursos del Estado.

Lo anterior ciertamente supone en muchos casos que se haga un uso de los modelos y sistemas
para propositos diferentes a los originalmente previstos.

En particular, el MUISCA y el PIJAO constituyen elementos valiosos para la deteccion de
situaciones andmalas.

Vale la pena sefialar que la Ley 526 de 1999, por la cual se cre6 la UIAF, permite que la
informacion tributaria sea evaluada para tales efectos.

No obstante, tanto el MUISCA como el PIJAO registran la informacion sin distingo de la
investidura de las personas. No obstante, para los fines de la lucha contra la corrupcion —
especialmente contra el peculado-, la introduccion de un criterio de seleccion (p.e. en relacion
con personas en ciertas posiciones publicas) puede acarrear beneficios claros.

Para que ello sea posible desde la Optica juridica, es necesario que se introduzcan cambios
normativos que asi lo autoricen previa adopcion de medidas tendientes a resguardar las garantias
constitucionales basicas, particularmente en relacion con la informacion fiscal.

Para tal efecto, la consultoria propone que se adopte en el MUISCA y en la base de datos de la
UIAF una variable adicional que permita identificar los servidores publicos, a los contratistas del
Estado y a los directivos de campaiias politicas de los demds contribuyentes / usuarios del
sistema financiero.

Para el caso de los servidores y contratistas, se propone, ademas, que se introduzcan criterios
objetivos mas estrictos en relacion con la identificacion de situaciones anormales, de manera que
el “sistema de alarmas” se active con mayor facilidad que en el caso de los particulares.

La introduccion de estos criterios de clasificacion de la informacion, es decir, la introduccion de
un elemento adicional que permita distinguir a los funcionarios publicos y contratistas del
Estado de los demas, requiere del cambio técnico ya descrito y exige sobretodo que se adopten
modificaciones en las normas vigentes con el animo de que se permita que esa informacion sea
utilizada no sélo para sus fines exclusivos sino también para propodsitos de control de la
corrupcion.

En estas condiciones, se propondra la medida que se detalla a continuacion:
e Objetivo: Identificar el comportamiento tributario/financiero de personas que ocupan cargos

o posiciones estatales susceptibles de ser utilizados para fines relacionados con la
corrupcion.
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e (lase de acto juridico: Reforma legal.

e Accidon especifica requerida: Introducir en el Estatuto Tributario una norma que permita
diferenciar a los servidores publicos de los demas contribuyentes. Permitir que el MUISCA
incorpore elementos de andlisis mas estrictos que los generales para la identificacion de
situaciones andmalas en relacion con la situacion patrimonial de los funcionarios.

Autoridad responsable: Congreso de la Reptblica.

Cronograma: Segun agenda legislativa.

Cooperacion técnica internacional: Ninguna especifica.

Costos: Incluidos dentro del presupuesto general del Congreso de la Republica.

1.2.2.2. Evolucion en materia de control interno

La recomendacion expuesta por el Comité de Expertos del MESICIC para Colombia en relacion
con las debilidades de los sistemas de control interno, presupone la existencia de una debilidad
institucional manifiesta en este campo.

Esta apreciacion responde a que en el pais no se habia adoptado una politica sobre el tema. En
efecto, si bien la Ley 87 de 1993 contenia un estatuto comprensivo del control interno, en la
practica esta funcidon era usualmente percibida como una actividad de naturaleza disciplinaria y
no como una herramienta de gestion. Por otro lado, no habia parametros ni marcos de referencia
para su desarrollo y ejecucion sino que cada entidad contaba con una “practica propia” en
materia de control interno.

Dado este escenario, el DAFP promovio la adopciéon e implementacion de un “Modelo Estandar
de Control Interno, MECI” con el apoyo de la USAID. Este modelo propende por que el control
interno se adelante en procura de que haya unas mejores practicas institucionales. Su aplicacion
se surte a partir de la definicion de los objetivos de la respectiva entidad, y cubre también el
analisis de los procesos que se adelantan para el efecto y los resultados que se obtienen.

Para la introduccion del MECI en la estructura estatal —tanto nacional como territorial- el DAFP
ha contado también con el apoyo de la Contraloria General de la Republica, Procuraduria
General de la Nacion y la Auditoria General de la Republica, de modo que esta actividad
constituye un buen ejemplo de cooperacién interinstitucional.

El DAFP y la USAID han apoyado 80 entidades del nivel nacional para la adopcion del MECI y
a varios departamentos y capitales departamentales.

Igualmente, debe sefialarse que el Decreto 1599 de 2005, modificado por el Decreto 2621 de
2006, otorga un plazo que va hasta el 2 abril de 2008, para que las entidades estatales adopten el
MECIL.

En este ultimo afio, se ha previsto también la utilidad de involucrar al Programa Presidencial de
Lucha Contra la Corrupciéon (PPLCC) como 6rgano de apoyo del ejercicio del control interno.
Para tal fin, se dispuso que los jefes de control interno de las entidades del ejecutivo central,
deben mandar un reporte cada mes a esta dependencia presidencial con el fin de crear asi un
espacio que permita la prevencion y denuncia de eventuales actos de corrupcion.
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No obstante estos logros, el ejercicio del control interno enfrenta atin una debilidad, a saber, la
falta de independencia de esta oficina en relacion con el jefe o director de la entidad a pesar de
los intentos y avances que ha habido en la materia.

Ello obedece a que la designacion del jefe de la oficina de control interno recae sobre el jefe de
la entidad. Esta facultad se ha visto matizada en procura de una metodologia de nominacioén
preferible con la expedicidon de la Resolucion 644 de 2003, por la cual se dispuso que para los
efectos del ejecutivo central, el jefe de la entidad en la cual haya la necesidad de nombramiento
de un jefe de control interno, debera enviar las hojas de vida de los candidatos correspondientes
al DAFP, entidad que las remitird a un nominador experto que debera elegir al candidato que sea
técnicamente mejor.

De igual forma, se tiene previsto que la declaracion de insubsistencia del jefe de la oficina de
control interno por el jefe de la entidad o dependencia correspondiente, vaya acompanado de un
informe al PPLCC en el cual motive tal decision.

Sin embargo, es claro que ni este método de provision del cargo ni el requisito de la motivacion
de la declaratoria de insubsistencia, garantizan la independencia que el jefe de la oficina de
control interno requiere para el cumplimiento de sus funciones pues se sigue tratando de una
persona del resorte del jefe de la entidad sujeta al estatuto del libre nombramiento y remocion.

Dadas sus competencias, la oficina de control interno y, especialmente el jefe de la misma,
requiere de un especial estatuto que le garantice un nivel adecuado de independencia frente al
jefe de la entidad en la cual se desempeia. Este tipo de cambio sdlo se puede dar por medio de
una reforma legislativa por la cual se introduzca un estatuto del control interno. Los elementos
minimos de este estatuto quiza sean que la nominacion del jefe de tal oficina no recaiga sobre el
jefe de la entidad y que esta dependencia cuente con los recursos necesarios para su
funcionamiento.

En estas condiciones, se propondra la medida que se detalla a continuacion:

e Objetivo: Dotar a las oficinas de control interno (inicialmente a las de las entidades del poder
ejecutivo central) de un estatuto que les garantice la independencia que requieren dadas sus
funciones.

e Clase de acto juridico: Reforma legislativa.

e Accibn especifica requerida: Tramitar un proyecto de Ley por el cual se modifique la forma

de nominacion de los jefes de control interno de los érganos del ejecutivo central y se asigne

a estas dependencias unas garantias basicas, necesarias para el ejercicio de su labor de

supervision y control.

Autoridad responsable: Gobierno Nacional / Congreso de la Republica.

Cronograma: Segun agenda legislativa.

Cooperacion técnica internacional: Ninguna especifica.

Costos: Incluidos dentro de los presupuestos de las instituciones competentes.

1.2.2.3. Evaluacion integral de las causas que originan las investigaciones relacionadas
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con delito de peculado

La evaluacion integral que permita determinar las causas objetivas que originan las
investigaciones en relacion con el delito de peculado, tal como se propone en el Informe del
MESICIC, supone lo siguiente: los nuevos modelos y sistemas proporcionan una informacion
abundante para estudiar a profundidad este flagelo. No obstante, el conocimiento de las causas
que lo originan y la determinacién de las medidas que se pueden adoptar para evitarlo o
controlarlo, exige que haya un conocimiento claro de las condiciones bajo las cuales se presenta.

La tnica forma de tener acceso a esta realidad consiste en adelantar una investigacion de campo
en la que se analice un conjunto suficiente de procesos penales por peculado cometidos en un
periodo determinado en aras de poder determinar las condiciones bajo las cuales se cometid el
delito y los elementos particulares que obran en cada caso.

Las condiciones de realizacion de los hechos punibles pueden ser, entre otras, (i) la cuantia; (ii)
el cargo del funcionario sancionado y su nivel de responsabilidad; (iii) el mecanismo utilizado
(p.e. la celebracion de contratos, la sustraccion de un bien de propiedad publica, etc.); y (iv) el
tipo de accidn fisica cometida (p.e. girar un cheque, extraer un vehiculo, etc).

Los elementos particulares pueden ser, entre otros, (i) el tipo penal especifico cometido; (ii) las
circunstancias de hecho; (iii) la persona encargada de practicar control; (iv) tipo de control que
se practico en cada caso.

Este tipo de investigacion permite tener un conocimiento cierto de las condiciones generales
bajo las cuales se produce la conducta sancionada, las circunstancias que la hacen posible, las
razones por las cuales fallaron los controles y demds elementos necesarios para el desarrollo de
una politica criminal preventiva y sancionatoria eficiente.

En estas condiciones, se propondra la medida que se detalla a continuacion:

e Objetivo: Profundizar en el conocimiento de las causas objetivas que originan las
investigaciones en relacion con el delito de peculado.

e C(lase de acto juridico: Segiin mecanismo elegido para la realizacion de la investigacion
propuesta.

e Accion especifica requerida: Adelantar una investigacion de campo sobre un conjunto
representativo de procesos penales por peculado en donde se evaluen las condiciones de
realizacion de la accidon existentes en cada caso, sus elementos y los resultados de los
procesos.

e Autoridad responsable: Ministerio del Interior y Justicia.

e Cronograma: No determinable.

e Cooperacion técnica internacional: Podria prestar su apoyo en relacion con la metodologia
adecuada para la obtencion de los objetivos perseguidos por la investigacion.

e Costos: No determinados.

1.2.2.4.  Propuesta adicional 1: fortalecimiento de las competencias del PPLCC en materia
de investigacion sobre actos de corrupcion.
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El PPLCC adelanta actualmente una labor de seguimiento de las denuncias que se presentan en
materia de corrupcion. En desarrollo de esta funcion, el Programa cumple tareas de apoyo en la
busqueda de pruebas y consecucion de documentos que puedan ser de utilidad para los fines del
caso bajo investigacion.

Bajo este marco, el Programa dispone de la facultad de seleccionar los casos que estima mas
significativos y de hacerles el acompafiamiento necesario ante las instancias investigativas y
judiciales competentes.

No obstante, esta funcion estd limitada por la naturaleza meramente administrativa del
Programa. La concesion de facultades de policia judicial —asi sean restringidas- podria dotar a
esta entidad de un mecanismo que le permita ganar efectividad en desarrollo de coadyuvar
investigaciones criminales y disciplinarias relacionadas con actos de corrupcion®.

En estas condiciones, se propondra la medida que se detalla a continuacion:

e Objetivo: Fortalecer el apoyo que presta el PPLCC a las investigaciones relacionadas con
actos de corrupcion.

e Clase de acto juridico: Resolucion de la Fiscalia General de la Nacion, o reforma legal

e Accidn especifica requerida: Introduccion de facultades de policia judicial para el PPLCC
restringidas al objeto especifico de la lucha contra la corrupcion publica y solo para los
efectos de investigar los actos de corrupcion de los funcionarios del Gobierno Nacional.

e Autoridad responsable: Fiscalia General de la Nacion/Gobierno o Congreso

e (Cronograma: Segun agenda legislativa.

e (Cooperacion técnica internacional: Ninguna especifica.

e (Costos: Incluidos dentro de los presupuestos de las entidades responsables.

1.2.2.5.  Propuesta adicional 2: introduccion de controles adicionales en el uso de los
recursos publicos. El caso de los contratos administrativos.

La introduccién de controles adicionales en relacion con los recursos provenientes de los
contratos publicos, constituye un mecanismo util para evitar acciones contrarias a los recursos
publicos y, en particular, para evitar actos de peculado.

Un mecanismo por el cual podria controlarse el uso de estos recursos es que se exija que cada
contrato (quiza a partir de ciertas cuantias) tenga una o mds cuentas bancarias determinadas,

* El otorgamiento de facultades limitadas de policia judicial al PPLCC es un tema polémico. Se argumenta que ello
podria desnaturalizar las funciones propias del Programa y que por esta via se desconoce la tridivision de poderes
publicos. En realidad, las facultades de policia judicial son actuaciones propias de la administracion segiin 6rdenes
judiciales. El otorgamiento de facultades limitadas de policia judicial al Programa no afectaria este principio basico
del Estado de Derecho. De otro lado, se tiene que el PPLCC puede asumir dos funciones principales. De un lado,
puede ser el organo encargado del disefio de la politica nacional en materia de corrupcion. De otro lado, puede ser
una dependencia gubernamental de acompafiamiento a los procesos judiciales, fiscales y disciplinarios por conductas
relacionadas con la corrupcion. Estas dos funciones pueden ser complementarias en la medida en que el disefio de la
politica anticorrupcion por parte del Programa vaya acompanado del ejercicio de acciones concretas en esta misma
direccion pues ello le permite evaluar la efectividad de las politicas implementadas.
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exclusivas, a la cual ingresan todos los pagos que se le hacen al contratista y de la cual se hacen
todos los giros por medio de cheques con cruce restrictivo.

Esto permite que el uso de los recursos publicos pueda estar controlado no sélo en el momento
en que se hacen desembolsos al contratista sino de acuerdo con la asignacion que el contratista
da a los mismos. Igualmente, el fomentarse la bancarizacién de tales recursos, su utilizacion
queda controlada por otros mecanismos ya analizados como la UIAF.

La implementacion de la anterior recomendacion implica las siguientes acciones:

e Objetivo: Incrementar los controles sobre los recursos utilizados en la ejecucion de los
contratos estatales.

e (lase de acto juridico: Reforma legal tendiente a la inclusion de esta obligacion en las
normas sobre contratacion. Puede hacerse también por via de Decreto Presidencial o en los
pliegos de condiciones o cartas de invitacion a contratistas y en los respectivos contratos
publicos.

e Accion especifica requerida: Introduccion de esta obligacion en la ley / reglamento /
contratos publicos.

e Autoridad responsable: Congreso de la Republica / Gobierno Nacional / Entidades
contratantes.

e Cronograma: No determinable.

e (Cooperacion técnica internacional: Ninguna especifica.

e (ostos: Incluido dentro de los presupuestos generales de los 6rganos estatales.

1.3. Normas de conducta y mecanismos en relacion con las medidas y sistemas que exijan
a los funcionarios publicos informar a las autoridades competentes sobre los actos de
corrupcion en la funcion publica de los que tengan conocimiento

1.3.1. Las conclusiones expuestas por el Comité de Expertos del MESICIC

El Comité de Expertos del MESICIC encontr6 que Colombia cuenta con normas, mecanismos y
medidas pertinentes orientados al cumplimiento de la obligacién a cargo de los funcionarios
publicos de informar a las autoridades sobre los actos de corrupcion en la funcion publica de los
que tengan conocimiento.

El Informe resalta que la pagina web del Programa Presidencial de Lucha Contra la Corrupcion —
PPLCC (www.anticorrupcion.gov.co) contiene un enlace denominado “COLOMBIEMOS”, a
través del cual se ha conformado una Red de Ciudadanos que intercambian informacion y ofrecen
apoyo en acciones de vigilancia ciudadana a la gestion y a la inversion publica. Al respecto, se
informa que por esta via se han incrementado en un 40% las denuncias por corrupcion
administrativa.

De otro lado, se afirma que la Procuraduria General de la Nacién no contiene informacion precisa
sobre la aplicacion de sanciones por esta causa de manera que no es posible el nivel de
efectividad del tipo sancionatorio bajo andlisis.
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Por ultimo, conviene sefialar que, de acuerdo con la informacion suministrada, se puede inferir
que la mayoria de las investigaciones iniciadas fueron el resultado de denuncias de particulares y
no de funcionarios publicos.

Recomendacion del Comité de Expertos del MESICIC:

Fortalecer los mecanismos con los que cuenta la Republica de Colombia para exigir
a los funcionarios publicos denunciar a las autoridades competentes sobre los actos
de corrupcion en la funcion publica de los que tengan conocimiento.

Para cumplir con esta recomendacion, la Republica de Colombia podria tener en
cuenta las siguientes medidas:

o Considerar medidas para asegurar la efectividad de la obligacion prevista en la
legislacion colombiana de exigir a los funcionarios publicos informar a las
autoridades competentes sobre los actos de corrupcion publica en la funcion
publica de los que tengan conocimiento, facilitar el cumplimiento de dicha
obligacion, brindar la proteccion que se requiera de acuerdo con la gravedad de
los actos de corrupcion que se denuncien, y, en caso de incumplimiento de
obligacion, aplicar las sanciones previstas en el ordenamiento juridico
Colombiano para este evento.

e Capacitar a los funcionarios publicos en relacion con la existencia y el proposito
de la responsabilidad de denunciar a las autoridades competentes sobre los actos
de corrupcion en la funcion publica de los que tengan conocimiento.

1.3.2. Marco conceptual, avances y formulacion de medidas para la implementacion de las
recomendaciones del Comité de Expertos del MESICIC

La informacion aportada por la Procuraduria General de la Nacion permite concluir que el
mecanismo de la denuncia por parte de los funcionarios sobre los actos de corrupcion en
ejercicio de la funcion publica de los que tengan conocimiento, constituye un mecanismo idoneo
para luchar contra este flagelo.

En efecto, entre enero de 2001 y septiembre de 2006 se instauraron 26458 quejas por este
motivo. En el mismo periodo, se profirio fallo de primera instancia en relacion con 4507
procesos, de los cuales 2695 (casi el 60%) concluyeron con una decision sancionatoria. En el
mismo periodo, se profirid fallo de segunda instancia en relacion con 2201 procesos, de los
cuales 1272 (casi el 58%) concluyeron con una decision sancionatoria.

Ahora bien, la eficiencia de la denuncia por parte de los funcionarios sobre los actos de
corrupcion en ejercicio de la funcidon publica de los que tengan conocimiento como mecanismo
de lucha contra la corrupcion, no implica que este tipo sancionatorio sea en si mismo eficiente.
Es decir, una cosa es que la denuncia sirve para prevenir y sancionar la corrupcion y otra que
efectivamente se sancione a quien no denuncia
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La informacién recién suministrada confirma lo primero. No asi lo segundo. De hecho, la
consultoria no obtuvo informacién sobre el segundo punto en cuestion en parte por las razones
que a continuacion se explican.

1.3.2.1. Propuesta para el fortalecimiento de mecanismos persuasivos que faciliten el
cumplimiento de la obligacion de denunciar los actos de corrupcion en la funcion
publica de los que tengan conocimiento

La implementacion y fortalecimiento de medidas coactivas enfocadas a asegurar el
cumplimiento de la obligacion de informar a las autoridades competentes de los actos de
corrupcion de los que tengan conocimiento, enfrenta dificultades metodoldgicas sobre las que se
debe reparar. Tal como lo sefiala el informe del Comité de Expertos del MESICIC, un primer
problema que enfrenta esta obligacion radica en el temor que genera su cumplimiento por el
servidor que tiene conocimiento de actos de corrupcion. Pero, ademads, la imposicion de
sanciones por el incumplimiento del deber de denunciar actos de corrupcion, implica un nivel
probatorio reforzado: no solo es necesario demostrar que alguien cometioé un acto de corrupcion
en ejercicio de una funcion publica sino que también es menester demostrar el conocimiento que
otro servidor publico tuvo de ese acto de corrupcion y que, a pesar de dicho conocimiento,
omitié cumplir con su deber de denuncia.

En estas condiciones, mas que perseguir un cumplimiento coactivo de este deber, la consultoria
estima que las politicas orientadas a alcanzar el fin que se busca (propender por que se
denuncien los actos de corrupcion en relacion con el ejercicio de una funcion publica de los que
un funcionario estatal tenga conocimiento), deben enfocarse preferiblemente a la generacion de
condiciones que rodeen a los servidores de garantias suficientes en aras de que haya un clima de
confianza adecuado para su cumplimiento de forma voluntaria.

Este clima de confianza puede ser logrado mediante la adopcidon de un “programa de denuncias”
que proporcione garantias suficientes a los funcionarios publicos para que ejerzan su deber de
denunciar en caso de que tengan conocimiento de actos de corrupcion en la funcién publica.
Podria pensarse, a titulo de ejemplo, en un una persona o equipo de personas obligadas en razoén
de sus condiciones profesionales a la preservacion del secreto profesional (p.e. psicologos) que
reciban las denuncias en condiciones de reserva y que tengan la obligacion de transmitirlas a las
personas responsables.

En este campo, podria ser de gran utilidad un eventual programa de cooperacion internacional
que tenga como proposito ilustrar sobre las experiencias y resultados alcanzados en otros paises
en materia de mecanismos adoptados para facilitar el cumplimiento de la obligacion a cargo de
los servidores de denunciar los actos de corrupcion publica de los que tengan conocimiento y a
dotar de garantia.

En estas condiciones, se propondra la medida que se detalla a continuacion:
e Objetivo: Facilitar las condiciones para el cumplimiento del deber de denuncia de actos de

corrupcion en la funcidon publica de los que se tenga conocimiento por parte de los
servidores.
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e C(Clase de acto juridico: Segun programa especifico que se adopte.

e Accidn especifica requerida: Segiin programa especifico que se adopte.

e Autoridad responsable: En su disefio, el DAFP. Para su adopcion, segun el programa
especifico que se adopte.

e Cronograma: No determinado.

e Cooperacion técnica internacional: Apoyo al pais en materia del o de los programas
adoptados en otras legislaciones para lograr este mismo objetivo especifico.

e Costos: No determinado.

1.3.2.2. Propuesta para la profundizacion del conocimiento que se tiene sobre la efectividad
real de las normas que sancionan la omision de cumplir con el deber de denuncia de
los actos de corrupcion en la funcion publica de los que tengan conocimiento

La introduccion de medidas enfocadas a asegurar el cumplimiento de la obligacion de informar a
las autoridades competentes de los actos de corrupcion de los que tengan conocimiento, tal como
se propuso en el Informe del Comité de Expertos del MESICIC, presupone la necesidad
adelantar un estudio orientado a profundizar en el conocimiento de las causas y condiciones bajo
las cuales opera el incumplimiento de esta obligacion.

El estudio correspondiente supone que se investiguen, al menos, los siguientes temas: (i) nimero
de casos de personas sancionadas penal o disciplinariamente por incumplir esta obligacion en un
horizonte determinado de tiempo (p.e. 5 afios), con lo cual se mide la efectividad del tipo
sancionatorio como tal; (ii) restricciones procesales / probatorias para la aplicacion de sanciones
por incumplimiento del deber de sancionar; (iii) nimero de casos de personas sancionadas penal
o disciplinariamente gracias a denuncias instauradas por otros funcionarios en cumplimiento de
este deber, con lo cual se mide la efectividad de las razones que justifican la incorporacion de
este tipo sancionatorio en el ordenamiento; (iv) relacion del denunciante con el hecho
denunciado (es decir, jera coémplice? ;tuvo conocimiento del mismo por casualidad?); (v)
mecanismo utilizado por el denunciante para efectos de cumplir con la obligacion de denunciar;
(vi) relacion del sancionado con el infractor (p.e. jhabia relacion de superioridad / inferioridad
jerarquica?); (vii) evolucion laboral del denunciante (;experimentd cambios en su situacion
laboral tales como persecucion, traslado a lugares lejanos / dependencias menos interesantes,
luego de haber denunciado?).

Una investigacion de esta naturaleza constituye un medio adecuado para tener un conocimiento
factico adecuado y preciso no sélo de la conducta sancionable como tal —omision de denuncia de
actos de corrupcion- sino de su efectividad como mecanismo de lucha contra la corrupcion, lo
cual se determina con base en el nivel de denuncias.

En estas condiciones, se propondra la medida que se detalla a continuacion:

e Objetivo: Profundizar el conocimiento de la efectividad de las normas que sancionan la
omisién de cumplir con el deber de denuncia de los actos de corrupcion en la funcidn publica
de los que tengan conocimiento.

e C(lase de acto juridico: Segiin mecanismo que se adopte para adelantar la investigacion
propuesta.
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e Accion especifica requerida: Adelantar una investigacion orientada a determinar la
efectividad factica real de la obligacion a cargo los funcionarios publicos de informar a las
autoridades competentes sobre los actos de corrupcion publica en la funcién publica de los
que tengan conocimiento.

e Autoridad responsable: Ministerio del Interior y de la Justicia, Procuraduria de la Nacion,
Fiscalia General de la Nacion, Consejo Superior de la Judicatura.

e Cronograma: No determinado.

e (Cooperacion técnica internacional: Prestacion de apoyo metodologico con base en
experiencias internacionales en procura de que la investigacion arroje los resultados que se
procuran con su realizacion.

e Costos: No determinado.

1.3.2.3. Propuesta en materia de capacitacion a los funcionarios publicos en relacion con la
existencia y el proposito de la responsabilidad de denunciar a las autoridades
competentes sobre los actos de corrupcion en la funcion publica de los que tengan
conocimiento

Una de las recomendaciones expresadas por el Comité de Expertos a Colombia para la
implementacion de la Convencion en la de capacitar a los funcionarios publicos en relacion con
la existencia y el proposito de la responsabilidad de denunciar a las autoridades competentes
sobre los actos de corrupcion en la funcion publica de los que tengan conocimiento.

Ciertamente se observa que las politicas de capacitacion en esta materia deben estar enfocadas a
la importancia de la observancia de la obligacion de denuncia pero ademads, a los mecanismos
existentes y a las garantias que éstos brindan para los efectos de cumplir con este deber.

En efecto, no solo es importante que el funcionario conozca que denunciar es un deber a su
cargo, necesario para propender por la adecuada marcha de la administracion estatal y de los
intereses publicos, sino que conozca también los canales especificos de los que dispone para este
efecto y las garantias que lo rodean para el cumplimiento de tal obligacion.

En estas condiciones, se propondra la medida que se detalla a continuacion:

e Objetivo: Fortalecer los programas de capacitacion a funcionarios en relacion especifica con
esta obligacion y con los canales y garantias que hay al respecto.

e Clase de acto juridico: Ninguno en relacion especifica con la capacitacion.

e Accibn especifica requerida: Ampliar los programas de capacitacion para que incorporen un
componente sobre la importancia de cumplir con la obligacion de denunciar los actos de
corrupcion en la funcion publica de los que tengan conocimiento, y sobre los canales y
garantias que facilitan el cumplimiento de esta obligacion.

e Autoridad responsable: En relacion con la formulacion de la politica, la DAFP. En relacion
con la ejecucion de la politica, la ESAP.

e Cronograma: No determinado.

e Cooperacion técnica internacional: Apoyo al pais en materia del o de los programas de
capacitacion con los que cuentan otros paises en esta materia especifica.

e Costos: No determinados.
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2. SISTEMAS PARA LA DECLARACION DE INGRESOS, ACTIVOS Y PASIVOS
(ARTICULO III, PARRAFO 4, DE LA CONVENCION)

2.1. Las conclusiones expuestas por el Comité de Expertos del MESICIC

El Comité de Expertos del MESICIC encontré que Colombia cuenta con un conjunto de normas
y medidas en materia de declaraciones de ingresos, activos y pasivos.

Seniala que el DAFP, en desarrollo de lo establecido en la Ley de 1995, puso en funcionamiento
un “software” denominado “SIDEC” (Sistema de Informacion para el Control y Seguimiento de
la Declaracion de Bienes y Rentas de los Servidores Publicos), el cual constituye una herramienta
informdtica que permite a las entidades manejar sistematizadamente la informacion del
Formulario Unico de Declaracién Juramentada de Bienes y Rentas y Actividad Econémica
Privada.

Este sistema permite al DAFP realizar el seguimiento de los bienes y rentas de los servidores
publicos, puede verificar el cumplimiento de la presentacion de la declaracién en cada momento,
la veracidad del contenido y los cambios mediante el sistema de muestreo o seleccion. Para lo
cual el mencionado software cuenta con un subsistema de seguimiento y control.

Se destaca la existencia de la Unidad de Informacién y Andlisis Financiero (UIAF), Unidad
Administrativa Especial adscrita al Ministerio de Hacienda, cuya funcion es la de prevenir y
detectar practicas asociadas con el lavado de activos, a través de las recopilacion, sistematizacion
y andlisis de la informacion de transacciones financieras, operaciones aduaneras, tributarias y
cambiarias, compraventa de propiedad raiz, entre otras.

Ahora bien, el Informe sefiala que en la informaciéon suministrada por Colombia “no se cuenta
con estadisticas, en los casos en que los indicadores presentaron seiial de alerta se procedio a
llamar al responsable del SIDEC en la entidad, con el proposito de aclarar la situacion
estableciéndose que las inconsistencias mds frecuentes estan relacionadas con: espacios en
blanco en los ingresos y rentas, registros de cantidades correspondientes a un mes, de
crecimiento en ingresos y rentas y patrimonio neto”.

Asimismo, indica que Colombia no informé sobre la existencia de estadisticas relativas al
nimero de declaraciones analizadas con el fin de detectar la ocurrencia de posibles actos de
corrupcion y, por lo tanto, tampoco sobre el nimero de denuncias, investigaciones o procesos que
con ocasion de dicho analisis se hayan promovido.

En ese sentido, estima que la ausencia de informacion sobre los analisis efectuados respecto de
las declaraciones juradas y sobre los resultados obtenidos, deberia llevar a las autoridades

competentes a adoptar las medidas que sean necesarias para superar esta falencia.

Recomendacién del Comité de Expertos del MESICIC:
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Mejorar los sistemas de control y evaluacion del contenido de las declaraciones
patrimoniales, y regular la publicidad de ellas.

Para cumplir con esta recomendacion, la Republica de Colombia podria tener en
cuenta las siguientes medidas:

o Optimizar los sistemas de andlisis del contenido de las declaraciones juradas
patrimoniales con el objeto de detectar y prevenir conflictos de intereses, asi
como detectar posibles casos de enriquecimiento ilicito.

e Regular las condiciones, procedimientos y demds aspectos que sean procedentes,
en que corresponda dar publicidad a las declaraciones de patrimonio, ingresos y
pasivos de los servidores publicos, con sujecion a la Constitucion y a los
principios fundamentales del ordenamiento juridico de Colombia.

2.2. Marco conceptual, avances y formulacion de medidas para la implementacion de las
recomendaciones del Comité de Expertos del MESICIC

La consultoria pudo constatar que en materia de Declaracion de Activos, Pasivos y Patrimonio,
el pais experiment6 un retroceso. Efectivamente, ante la incapacidad de incorporar, procesar y
analizar la informacion sobre activos, pasivos y patrimonio procedente de todos los funcionarios
publicos nacionales, el DAFP tomé la decision’ de delegar en cada entidad la obtencién y
almacenamiento de las Declaraciones bajo analisis.

En estas condiciones, la capacidad de utilizar la informacion obtenida para efectos de determinar
situaciones anomalas que puedan estar relacionadas con actos de corrupcion y/o afectacion del
patrimonio publico se ve manifiestamente disminuida pues no hay que ejerza un control
centralizado con ese objetivo especifico.

No obstante lo anterior, debe ponerse de manifiesto que el pais cuenta con instrumentos
generales que suplen en parte la funcidon de obtencion, registro y andlisis de ciertas actividades
econdmicas de las personas en general —naturales y juridicas-, p.e. la UIAF.

Este tipo de instrumentos, sin embargo, aunque utiles, no reemplazan plenamente la efectividad
de la Declaracion de Activos, Pasivos y Patrimonio por dos razones centrales: (i) La declaracion
tiene un alcance diferente en la medida en no registra las transacciones financieras que alguien
realiza sino los bienes y rentas que posee (informacion que cruzada con la que registra la UIAF,
proporciona un enorme alcance); (ii) la declaracion tiene un valor probatorio que no tiene la
informacion recaudada por la UIAF toda vez que es juramentada.

De igual forma, la consultoria llama la atencion sobre la actual coyuntura en la cual se tiene
prevista la adopcion del SIGEP. Este sistema podria contemplar que la Declaracion de Activos,
Pasivos y Patrimonio, quede incorporado como uno de sus componentes. Adicionalmente, se
podria considerar la inclusion de criterios especificos de andlisis aplicables a funcionarios cuyos
cargos ofrecen oportunidades significativas de realizar actos de corrupcion.

> Esta decision se adoptd por medio de la Circular N° 005 de 2003, emitida por el DAFP.
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En estas condiciones, se propondra la medida que se detalla a continuacion:

e Objetivo: Retomar los avances que se habian logrado en materia de control y seguimiento de
bienes y rentas de servidores publicos y fortalecer la politica de control y seguimiento de
bienes y rentas de funcionarios publicos.

e (lase de acto juridico: Posiblemente, celebracion de un contrato para el desarrollo de un
Sistema de Informacion para el Control y Seguimiento de la Declaracion de Bienes y Rentas
de los Servidores Publicos sobre las bases del que existia.

e Accién especifica requerida: Retomar el Sistema de Informacion para el Control y
Seguimiento de la Declaracion de Bienes y Rentas de los Servidores Publicos, SIDEC, e
introducir las mejoras necesarias para que el mismo pueda cumplir con el objetivo de reunir,
conservar, controlar y analizar la informacion aportada por los servidores publicos en
relacion con sus bienes y rentas.

e Autoridad responsable: DAFP.

e Cronograma: No determinado.

e Cooperacién técnica internacional: Apoyo para la re-adopcion del SIDEC en los términos
descritos por Colombia y registrados en el Informe del Comité de Expertos del MESICIC

e Costos: No determinados.

3. ORGANOS DE CONTROL SUPERIOR EN RELACION CON LAS DISPOSICIONES
SELECCIONADAS (ARTICULO III, PARRAFOS 1, 2,4 Y 11 DE LA CONVENCION)

El Comité¢ de Expertos del MESICIC encontr6 que La Republica de Colombia cuenta con un
conjunto de disposiciones y otras medidas que regulan la organizaciéon y funcionamiento de
organos de control superior en relacion con las disposiciones de la Convencidn seleccionadas en
el marco de la primera ronda.

De igual manera, se mencionan como 6rganos de control la Procuraduria General de la Nacion, la
Fiscalia General de la Nacion, la Contraloria General de la Republica, el Departamento
Administrativo de la Funcion Publica (DAFP) y el Programa Presidencial de Lucha Contra la
Corrupcién (PPLCC)°.

El Informe considera oportuno destacar que de acuerdo con el analisis de los resultados de la
encuesta “Gobernabilidad y Anticorrupcion, hay una clara necesidad de promover el creciente
fortalecimiento de estas instituciones tanto en el plano de la autonomia institucional como de la
capacidad profesional con objeto de asegurar un mas efectivo sistema de rendicion de cuentas por
partes de las autoridades politicas y del Estado. Adicionalmente, se resalta la importancia de que
haya alianzas anticorrupcion entre estos organismos y las veedurias ciudadanas.

® La inclusion del Departamento Administrativo de la Funcion Publica (DAFP) y del Programa Presidencial de
Lucha contra la Corrupcion (PPLCC) en calidad de organos de control superior es una decision del Comité de
Expertos del MESICIC y no del consultor. Ahora bien, ello responde a que, independientemente del nombre que les
asigne la Constitucion o la Ley, el DAFP y el PPLCC ejercen actividades de control. Por ejemplo, el primero
establece la politica de control interno y el segundo hace seguimiento a casos especificos de corrupcion.

25




Recomendacion del Comité de Expertos del MESICIC:

Fortalecer los organos de control superior, en lo concerniente a las funciones que
desarrollan en relacion con el control del efectivo cumplimiento de las disposiciones
previstas en los numerales 1, 2, 4, y 11 de la Convencion, y optimizar su
coordinacion tal como lo establece el ordenamiento juridico colombiano, con el
objeto de asegurar la eficacia en dicho control, dotandolas con los recursos
necesarios para el cabal desarrollo de sus funciones; procurando que cuenten para
ello con un mayor apoyo politico y social; y estableciendo mecanismos que permitan
una continua evaluacion y seguimiento de sus acciones.

Nota metodologica

Tal como se indicé en la introduccion, este documento expone en relacion con cada uno de los
temas objeto de estudio del Comité de Expertos del MESICIC, el conjunto de politicas y
acciones que ha implementado o que tiene previsto implementar el poder publico en procura de
un fortalecimiento institucional acorde con los objetivos de la Convencion Interamericana de
Lucha Contra la Corrupcion.

Los avances alcanzados, los proyectos previstos y las medidas que se proponen en relaciéon con
los 6rganos de control, en su mayoria hacen parte de una politica articulada que involucra otros
organos estatales que no tienen en si mismos este papel fiscalizador.

En este orden de ideas, las acciones emprendidas para propender por su fortalecimiento y las
medidas que se proponen para alcanzar los propositos de la Convencion, se encuentran
analizadas y desarrolladas en cada uno de los capitulos temdticos del presente texto.

4. MECANISMOS PARA ESTIMULAR LA PARTICIPACION DE LA SOCIEDAD
CIVIL Y DE LAS ORGANIZACIONES NO GUBERNAMENTALES EN LOS
ESFUERZOS DESTINADOS A PREVENIR LA CORRUPCION (ART. III, PARRAFO
11)

4.1. Mecanismos de participacion en general

El Comité sostiene que el pais “cuenta con disposiciones y medidas con muy diversas
naturalezas, caracteristicas y alcances, relacionadas con la participacion de la sociedad civil y
de las organizaciones no gubernamentales en actividades publicas”.

En todo caso, el Comité resalta que la Constitucion de 1991 introdujo un cambio sustancial en
relacion con el papel activo de los ciudadanos en el ambito de la gestion y control del poder
publico.

El Comité llama también la atencion sobre la adopcion de mecanismos especificos como la Ley
de Veedurias (Ley 563 de 2000), la cual fue declarada inconstitucional por la Corte
Constitucional por vicios de tramite, sin que ello le suponga al ciudadano una imposibilidad de
ejercer esta funcion.
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Igualmente hace referencia a proyectos como “Colombiemos” del “Programa Presidencial de
Lucha Contra la Corrupcién” (PPLCC), dirigido a construir una red de ciudadanos para la
defensa de lo publico a través de una pagina “web”’; capacitacion de veedores en desarrollo de lo
previsto en la Ley 489 de 1998; la creacion de la Alianza Nacional Anticorrupcion integrada por
entidades publicas, 6rganos de control, empresas privadas, universidades y organizaciones no
gubernamentales de todo el pais; la creaciéon de mecanismos de coordinacion y cooperacion
interinstitucional, en articulacion con la ciudadania, para la recepcion y seguimiento de denuncias
de corrupcién y para adelantar las investigaciones correspondientes; la celebracion de “Pactos de
Transparencia” entre mandatarios locales y la sociedad civil; y los programas que viene
adelantando la Contraloria Delegada para la Participacion Ciudadana, tales como las Audiencias
Publicas de Rendicion de Cuentas, Auditorias Articuladas con Organizaciones de la Sociedad
Civil, Comités de Vigilancia Ciudadana (CVC) articulados a la Contraloria General de la
Republica, Plan Nacional de Formacion para el Control Social y Alianzas Estratégicas para la
Promocion del Control Ciudadano.

No obstante, se sostiene que si bien hay multiples mecanismos orientados a canalizar la
participacion ciudadana, en términos practicos la misma es baja pues enfrenta dificultades
manifiestas. El Comité resalta las siguientes razones: “a) La ciudadania desconoce sus derechos
v deberes frente a lo publico; b) Desconocimiento de las herramientas, espacios y mecanismos
de participacion ciudadana; y c) Iniciativas aisladas y desarticuladas de posibles elementos y
actores que le puedan fortalecer”.

Ademas, se sefiala que el pais no cuenta con informacion suficiente que nos permita evaluar los
resultados obtenidos con la aplicacion concreta de los numerosos mecanismos de participacion
ciudadana previstos en las normas. Es poco lo que se conoce sobre las condiciones reales que
conducen a la escasa participacion ciudadana. Algunas posibles explicaciones se relacionan con
las deficiencias normativas que dificultan su aplicacidn, la falta de informacion sobre los espacios
de participacion y la falta de interés y voluntad de los gobiernos municipales para propiciarla.

4.2. Mecanismos para el acceso a la informacion

El Comité de Expertos del MESICIC encontré que Colombia cuenta con mecanismos normativos
orientados a garantizar el derecho de acceso de los ciudadanos a la informacién publica. El
Informe hace referencia especificamente al derecho de peticion, consagrado en la Constitucion
Politica y en el Codigo Contencioso Administrativo.

Resalta también que el pais cuenta con una “Agenda de la Conectividad” por medio de la cual se
“busca masificar el uso de la tecnologia de informacion para aumentar la competitividad del
sector productivo, modernizar las instituciones de gobierno y socializar el acceso a la
informacion. La estrategia fundamental para conseguir este objetivo de denomina “Gobierno en
Linea” que contiene programas encaminados a crear una Intranet gubernamental, dentro del
cual se encuentra el portal con informacion y servicios gubernamentales”.

El Comité encontro, sin embargo, que el avance en materia de conectividad y utilizacion de las

tecnologias de la informacion se aprecia solo en las entidades del orden nacional, mientras que en
el ambito de las entidades territoriales se percibe un desarrollo muy limitado.
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El Informe llama la atencion sobre la opinion de la Corporacion Transparencia por Colombia
segun la cual “a pesar del amplio marco normativo que establece el principio de publicidad en
los asuntos estatales y el derecho de las personas a acceder a la informacion publica en la
practica es frecuente que los funcionarios publicos la oculten, o que pongan trabas para acceder
aella”.

Finalmente se menciona la dificultad que hay para evaluar la efectividad objetiva de las normas
que permiten el acceso a la informacion por ausencia de elementos facticos que asi lo permitan.

Recomendacién del Comité de Expertos del MESICIC:

4.1.1. Considerar medidas para lograr que los avances dados en materia de
“conectividad” y utilizacion de las tecnologias de la informacion en las entidades
del orden nacional y las iniciadas a nivel territorial con el decreto 2170 de 2002, se
consoliden y extiendan al ambito de las entidades territoriales y, en consecuencia,
que las instituciones que desempenian funciones publicas en los niveles
departamentales o municipales también aprovechen dichas tecnologias para
difundir la informacion en su poder o bajo su control.

4.1.2. Considerar el fortalecimiento de los mecanismos con los que se cuenta para
que los empleados y funcionarios publicos cumplan en mayor medida con la
obligacion de facilitar el acceso a la informacion a los ciudadanos.

4.3. Mecanismos de consulta

El Comité de Expertos del MESICIC llama la atencidon sobre mecanismos especificos de consulta
ciudadana consagrados en las normas vigentes como: (i) el previsto en el Decreto-Ley 2130 de
1992 en virtud del cual se prevé la obligacion en cabeza de los Ministros y demas altos directivos
de las entidades y organismo administrativos de la rama ejecutiva nacional de poner en
conocimiento publico ciertos proyectos de decision de caracter general que por sus implicaciones
deban contar que por sus implicaciones deben contar con la participacion ciudadana efectiva,
previa a su adopcion; y (ii) el previsto en la Ley 489 de 1998 en relacion con la convocatoria a
audiencias publicas “en las cuales se discutiran aspectos relacionados con la formulacion,
ejecucion o evaluacion de politicas y programas a cargo de la entidad, y en especial cuando esté
de por medio la afectacion de los derechos o intereses colectivos™.

El Informe sostiene, sin embargo, que no hay evidencia de que tales mecanismos hayan sido
utilizados, al menos directamente, en esfuerzos destinados especificamente a prevenir la
corrupcion. Sefiala también una dificultad para evaluar sus resultados en general, dada la
inexistencia de informacion que asi lo permita.

Recomendacién del Comité de Expertos del MESICIC:

4.2.1. Realizar una evaluacion integral de la utilizacion y efectividad de los
mecanismos de consulta existentes en Colombia, como instrumentos para prevenir
la corrupcion y, como resultado de dicha evaluacion, considerar la adopcion de
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medidas para promover, facilitar y consolidar o asegurar la efectividad de los
mismos con dicho fin.

4.2.2. Que, en relacion con los mecanismos de consulta y las audiencias publicas,
en el marco de la administracion publica, a que se refieren el decreto 2130 de 1992
v la ley 489 de 1998 (articulo 32 y 33), se consideren medidas para difundir su
existencia y para facilitar y asegurar que se utilicen de manera efectiva, asi como
para extender su aplicacion a los ambitos departamentales y municipales.

4.4. Mecanismos para estimular la participacion en la gestion publica

El Comité¢ de Expertos del MESICIC resalta la existencia de diferentes mecanismos de
participacion en diferentes ambitos como los servicios publicos, la planeacion participativa, y la
contratacion estatal, ademds de los mecanismos generales de participacion politica (referendo,
plebiscito, iniciativa normativa popular, revocatoria del mandato, entre otros), previstos en la Ley
134 de 1994.

No obstante lo anterior, tanto la Republica de Colombia como la Corporacion Transparencia por
Colombia estiman que la utilizaciéon de estos mecanismos ha sido muy limitada. Para esta tltima
“la participacion no ha sido asimilada ni aprovechada adecuadamente, muchas veces por
desconocimiento, por apatia o por miedo, de tal manera que si bien es cierto que existe normas y
mecanismos de participacion, la relacion es aun fragil y el capital social es bajo”.

En estas condiciones, el Comité estima necesario “evaluar los mecanismos actuales para
estimular la participacion en la gestion publica y adoptar los correctivos que se consideren
pertinentes”.

Recomendacion del Comité de Expertos del MESICIC:

4.3.1.  Realizar una evaluacion de la utilizacion y efectividad de los mecanismos de
participacion activa en la gestion publica existentes en Colombia, como instrumentos
para prevenir la corrupcion y, como resultado de dicha evaluacion, considerar la
adopcion de medidas para promover, facilitar y consolidar o asegurar la efectividad
de los mismos con dicho fin.

4.5. Mecanismos de participacion en el seguimiento de la gestion publica

El Comité de Expertos del MESICIC encontré que Colombia cuenta con normas y mecanismos
pertinentes para la promocion de los propdsitos de la Convencién en materia de participacion
ciudadana en el seguimiento de la gestion publica.

El Informe resalta, por ejemplo, las disposiciones de la Ley 489 de 1998 sobre “Democratizacion
y control social de la administracion publica”, incluidas las que asignan al DAFP la obligacion de

formular y promover el Plan Nacional de Formacion de Veedores en coordinacion con la ESAP.

Llama la atencién también sobre los programas adelantados por la Contraloria Delegada para la
Participacion Ciudadana para la realizacion de auditorias articuladas con sectores de la sociedad
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civil; para la constitucion de “Comités de Vigilancia Ciudadana” a nivel departamental; y para la
formacion de multiplicadores para el control social y para la conformacion de redes entre ellos.

Por otra parte, en materia de capacitacion para el control social de la gestion publica, se destaca el
“Plan de Formacién para el Ejercicio del Control Social a la Gestion Publica” que viene
adelantando el DAFP en alianza con entidades de la rama ejecutiva del orden nacional y con
organos de control como la Procuraduria General de la Nacidn, la Contraloria General de la
Republica y la Defensoria del Pueblo, con el &nimo de que esta iniciativa tenga un enfoque de
Estado y no de Gobierno.

El Comité indica que en todo caso hay una ausencia de informacion estadistica en esta materia de
modo que su conocimiento se surte por medio de los ejemplos disponibles.

Se hace mencion también de las dificultades que ha encontrado Transparencia por Colombia en el
ambito del seguimiento ciudadano a la gestion publica, a saber: a) las Instituciones publicas son
cerradas a la participacion ciudadana y en particular al control social; b) hay falta de preparacion
del Veedor para el desempeno de su labor; c) los procesos sancionatorios que se surten por efecto
de la vigilancia y de las denuncias ciudadanas son demorados; d) hay falta de conocimiento
ciudadano de las herramientas de control social; e) la situacion de conflicto armado y de
violacion de derechos humanos generan inseguridad para quienes ejercen control social.

Recomendacion del Comité de Expertos del MESICIC:

4.4.1. Considerar medidas para consolidar y ampliar los programas de divulgacion
de los mecanismos de participacion para el seguimiento de la gestion publica, formar
v capacitar lideres civicos para impulsar la utilizacion de los mismos; incluir en los
programas de educacion basica y secundaria contenidos relativos a la prevencion de
la corrupcion y al cumplimiento de los deberes civicos, crear conciencia ciudadana
sobre la importancia de denunciar los actos de corrupcion publica; y brindar la
proteccion necesaria a quienes los denuncien.

4.4.2. Considerar la adopcion de las medidas pertinentes en relacion con
mecanismos como la “Comision Nacional para la Moralizacion” a la que hace
referencia el Decreto 1681 de 1997.

4.6. Marco conceptual, avances y formulacion de medidas para la implementacion de las
recomendaciones del Comité de Expertos del MESICIC

4.6.1. Introduccion

El Informe del Comité de Expertos del MESICIC expone la situacion paradojica de Colombia en
relacion con los mecanismos para estimular la participacion ciudadana en general y para hacerlo
en el marco de las acciones encaminadas a prevenir la corrupcion, en particular.

En efecto, tal como se sefiala en el Informe, el pais cuenta con disposiciones y medidas de muy
diversas naturalezas, caracteristicas y alcances, relacionadas con la participacion de la sociedad
civil y de las organizaciones no gubernamentales en actividades publicas.
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De igual forma, el Informe revela que el ejercicio real de estos mecanismos presenta dificultades
de muy diversos tipos, los cuales van del desconocimiento ciudadano sobre los canales de los
que dispone para ejercer sus derechos politicos no electorales hasta los problemas de inseguridad
que enfrentan quienes asumen una funcidon activa en relacion con la denuncia de actos de
corrupcion.

Ahora bien, hay un punto sobre el que especialmente valdria la pena llamar la atencion: varios
de los mecanismos de participacion ciudadana consagrados en la Constitucion y en el resto del
ordenamiento juridico (particularmente los previstos en los articulos 103 y ss de la C.P. y en la
Ley 134 de 1994) no tienen como fin especifico ni exclusivo servir como medios de lucha contra
la corrupcion.

En realidad, los efectos anticorrupcion de los mecanismos de participacion ciudadana por lo
general son mas una consecuencia que un objetivo: en la medida en que el ciudadano asume una
funcién activa como actor politico y emprende acciones especificas orientadas a que las
decisiones estatales y la ejecucion de las mismas sean tan legitimas y eficientes como sea
posible, con lo cual se introduce ademds un factor de transparencia claro, el margen para la
comision de actos de corrupcidn se reduce en forma significativa.

La percepcion segin la cual el efecto anticorrupcion es en la mayoria de los casos una
consecuencia y no un objetivo mismo de la participacion ciudadana, guia las medidas que se
proponen aca con el animo implementar en Colombia las recomendaciones del MESICIC sobre
el fortalecimiento de los mecanismos de participacion ciudadana.

4.6.2. Marco conceptual, avances y formulacion de recomendaciones en relacion con los
mecanismos para el acceso a la informacion

El Informe del Comité de Expertos aborda el tema del acceso a la informacion desde dos puntos
de vista diferentes, a saber (i) los mecanismos y herramientas en materia de conectividad y (ii) la
efectividad de las normas sobre la obligacion a cargo de los funcionarios de permitir el acceso
por parte de los ciudadanos a la informacion publica.

4.6.2.1 El tema de la conectividad

En relacion con los mecanismos y herramientas en materia de conectividad, se observa que el
pais ha continuado con su proceso de ampliar y profundizar el uso de las tecnologias de la
informacioén en aras de aumentar el acceso de los ciudadanos a la informacion a la actividad
estatal y de facilitar su relacion con las entidades publicas.

En ese sentido, es del caso resaltar los esfuerzos de la Agenda de Conectividad, programa
desarrollado por el Ministerio de Comunicaciones. En efecto, esa dependencia ha continuado
con su mision de apoyar el disefio y la ejecucion de politicas sobre gobierno electronico tanto a
nivel del gobierno central como de los gobiernos locales.

La Estrategia de Gobierno en Linea tiene por objeto contribuir a la construccion de un Estado
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mas eficiente, mas transparente y que preste mejores servicios a los ciudadanos y las empresas
mediante el aprovechamiento de las Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones (TIC),
lo cual redunda en un sector productivo mas competitivo, una administracion publica moderna y
una comunidad mas informada y con mejores instrumentos para la participacion.

En relacion con la transparencia del Estado, la Agenda de Conectividad permite incrementar la
visibilidad de los asuntos publicos (oferta de informacién y rendicion de cuentas); facilitar el
acceso a la gestion del Estado; crear nuevos canales que faciliten la participacion ciudadana y el
control a la gestion publica; facilitar la interaccion Ciudadano/Estado y obtener
retroalimentacion de los ciudadanos.

De igual forma, se han alcanzado metas en relacion con la calidad, la oportunidad y
estandarizacion de la informacion para el disefio, planeacion, ejecucion y evaluacion de las
politicas publicas y con la racionalizacion y la optimizacion de los recursos del Estado.

La estrategia de Gobierno en Linea viene acompanada del desarrollo, implementacion y
operaciéon una plataforma tecnoldgica (Intranet Gubernamental) que facilita el flujo e
intercambio de informacion, de manera estandar, entre entidades del Estado, con adecuados
niveles de servicio (seguridad, disponibilidad, capacidad). Dicha plataforma redunda en un uso
mas eficiente de los recursos del Estado y permitird desarrollar de manera dptima los servicios
de Gobierno en Linea.

Hay varios avances en esta materia que vale la pena subrayar. En primer lugar, se tiene que en
materia de contratacion administrativa del nivel central ha habido un avance sensible en materia
de publicidad gracias a la adopcion de una reglamentacion presidencial que exige la publicacion
de los pliegos y de las decisiones que se van tomando en desarrollo de los procesos contractuales
en el Portal de contratacion www.contratos.gov.co En este Portal en la actualidad se encuentran
publicando 228 entidades publicas, de las cudles 158 pertenecen al orden nacional y 72 son del
orden territorial.

En segundo lugar, es de resaltar el proyecto que se tiene para que en el 2007 esté en
funcionamiento el Sistema de Gestion de Compras Publicas. Este portal busca reunir la
informacion sobre las necesidades del Gobierno Central en relacion con la adquisicion de bienes
y servicios en aras de que haya mayor transparencia en este tema. El sistema permite la
realizacion del proceso de licitacion o de compra directa totalmente en linea, la digitalizacion del
expediente electrénico y la realizacion de compras agregadas lo cual supone un mejor
aprovechamiento de las economias de escala.

En tercer lugar, se ha hecho un esfuerzo para que las entidades territoriales accedan a las
tecnologias de la informacién y para que ingresen al gobierno en linea territorial. No obstante,
los avances en este campo son lentos: a la fecha hay 627 entidades territoriales incluidas en este
programa de las cuales 140 ya han introducido un contenido informativo en el aplicativo Web.

Ademas del proyecto de Gobierno en Linea Territorial, el programa Compartel que también
desarrolla el Ministerio de Comunicaciones y que en su Fase II, beneficiard 3793 instituciones
educativas, 414 alcaldias, 93 instituciones de salud y 57 centros provinciales de gestion
agroempresarial.
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Es importante, en todo caso, sefialar que el desarrollo de la Agenda de Conectividad a nivel
territorial enfrenta dos dificultades diferentes, una de orden normativo y la otra de orden
econdmico y de gestion.

En materia normativa existe una restriccion para el desarrollo de la agenda dado que no hay
mecanismos coactivos que asi lo exijan. En efecto, el Gobierno Nacional tiene limitaciones para
imponerles a las entidades territoriales la obligacion de cumplir con ciertos estindares y plazos
en relacion con la introduccion de informacion a la red, tipo de la misma, presentacion,
actualizacion, etc.

En materia economica y de gestion, las dificultades radican en la cantidad en la debilidad
institucional de gran parte de los municipios e incluso de algunos departamentos del pais. En
efecto, el desarrollo de la agenda de conectividad requiere que las entidades territoriales tengan
computadores adecuados con el sofiware requerido para este fin, que haya personas capacitadas
para su uso y alimentacion y que cuenten con la conexion que ello demanda.

En estas condiciones, se propondran las dos medidas que se detallan a continuacion:

Medida 1:

e Objetivo: Dotar al Gobierno Nacional de herramientas normativas que le permitan liderar
incluso de forma coactiva la agenda de conectividad en relacion con las entidades
territoriales.

e (lase de acto juridico: Reforma legal.

e Accion especifica requerida: Introducir una normatividad que le permita al Gobierno

Nacional actuar como “superior jerarquico” de las entidades territoriales en materia de

conectividad.

Autoridad responsable: Gobierno Nacional / Congreso de la Republica.

Cronograma: Segun agenda legislativa.

Cooperacidn técnica internacional: Ninguna especifica.

Costos: Incluidos dentro del presupuesto general de las instituciones competentes.

Medida 2:

e Objetivo: Fortalecer la politica de apoyo econdmico y administrativo a las entidades
territoriales en materia de conectividad.

e C(Clase de acto juridico: Gestion y asignacion de recursos econdémicos y humanos.

e Accidn especifica requerida: Gestionar y asignar los recursos econdémicos necesarios para la
adquisicion de los computadores y para la ampliacion de las redes y canales de
comunicacion en procura de generar las condiciones fisicas que hagan posible el desarrollo
de la agenda de conectividad territorial. Tener disposicion sobre el recurso humano requerido
para suministrar la capacitacion que este avance tecnologico demanda.

e Autoridad responsable: Ministerio de Comunicaciones.

e Cronograma: No determinado.

e (Cooperacion técnica internacional: Donacion de computadores que han perdido su valor
econdmico.

e (Costos: No determinados.
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4.6.2.2. El tema de la efectividad de las normas que obligan a los funcionarios de
permitir el acceso por parte de los ciudadanos a la informacion publica

La consultoria no pudo identificar avances especificos en relacion con la efectividad de las
normas que obligan a los funcionarios a permitir el acceso por parte de los ciudadanos a la
informacion publica. Varias razones explican las dificultades para tomar acciones especificas
encaminadas a fortalecer estas normas en su aspecto sancionatorio.

En primer lugar, no hay registro de sanciones impuestas por incumplimiento de esta obligacion.

En segundo lugar, no existe un registro de quejas contra funcionarios publicos por esta causa. En
realidad, el mecanismo al que usualmente acuden los ciudadanos para lograr acceder a la
informacion que solicitan, es el derecho de peticion. Cuando éste resulta ineficiente en una
primera etapa, los ciudadanos pueden acudir con un margen razonable de éxito a la tutela por
violacion del derecho de peticion. La orden judicial para que se proporcione una cierta
informacion suele ser eficiente.

Por lo demas, debe repararse sobre un punto que muestra un avance en la materia. En los afios
que siguieron a la expedicion de la Constitucion de 1991, el pais experimentd una afluencia
notoria de tutelas interpuestas con el &nimo de acceder a la informacion publica. Este tipo de
tutelas ha venido decreciendo en forma proporcional en los tltimos afios aunque no hay en la
Corte Constitucional informacion estadistica que precise la magnitud de este cambio.

Por ultimo, es fundamental llamar la atencion sobre un problema que reviste de una naturaleza
institucional, y no personal, en relacién con el suministro de la informacion publica: en muchas
ocasiones las dificultades de acceso a la informacién publica no obedecen a una a falta de
voluntad del funcionario publico competente sino a una ausencia de criterios de clasificacion y
archivo que facilite su suministro y consulta al ciudadano.

Asi pues, mas que velar por el fortalecimiento de las normas sancionatorias sobre la materia, la
consultoria estima mads 1til concentrarse en los mecanismos que facilitan el acceso ciudadano a
la informacion estatal. Los avances de la Agenda de Conectividad en materia de Gobierno en
Linea y demas logros ya descritos, apuntan en esa direccion.

Ahora bien, la introduccién de un sistema de recoleccion, archivo y clasificacion de la
informacion publica fisica igualmente permitiria facilitar su consulta y suministro tanto a nivel
interno como para los efectos de su acceso por parte del ciudadano interesado.

Este sistema o modelo tiene que contener también mecanismos que permitan articular la
informacion existente.

Igualmente es necesario hacerle seguimiento a la implementacién de las normas de archivo y
calidad a través de los organismos de control interno y que se involucren los esquemas de

auditoria.

En estas condiciones, se propondra la medida que se detalla a continuacion:
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e Objetivo: Introduccion de un modelo Unico de recoleccion, archivo y clasificacion de la
informacion del entidades estatales que facilite la articulacion de la informacion existente
entre entidades y que facilite su seguimiento y control segun criterios de auditoria y de
control interno’.

e C(Clase de acto juridico: Segin modalidad escogida para la adopcion de la medida.

e Accion especifica requerida: Introducir un modelo tnico de recoleccidon, archivo y
clasificacion de la informacion que facilite su acceso tanto a la propia entidad como a la
ciudadania en desarrollo de la adopcién de mejores practicas administrativas y de gestion
que se han ido ya implementando en el pais.

e Autoridad responsable: Gobierno Nacional / Gobiernos Locales.

e Cronograma: No determinado.

e Cooperacion técnica internacional: Apoyo para la definicion de una metodologia adecuada
en relacion con los propositos que se persiguen.

e Costos: No determinados.

La centralizacion de cierta informacion en un funcionario determinado, es otra de las causas que
coyunturalmente dificulta su disponibilidad, particularmente cuando este funcionario deja el
cargo / la entidad.

En estas condiciones, se propondra la medida que se detalla a continuacion:

e Objetivo: Fortalecimiento de la obligacion legal de los servidores publicos de hacer entrega
formal del cargo una vez se retiran del mismo y de presentar un reporte sobre la informacion
publica bajo su responsabilidad.

e (lase de acto juridico:. Reforma Legal.

e Accion especifica requerida: Introducir en el Codigo Disciplinario Unico la obligacion de de

presentar un reporte sobre la informacion publica bajo su responsabilidad como condicion

para dejar un cargo publico.

Autoridad responsable: Congreso de la Republica.

Cronograma: No determinado.

Cooperacidn técnica internacional: No determinada.

Costos: No determinados.

De otro lado, la consultoria pudo constatar que en ocasiones, el libre acceso ciudadano a la
informacion publica también se ve frustrado en razén de reglamentos administrativos que
restringen su circulacion o suministro publico. Ello sucede, por ejemplo, con la informacion
relativa al uso de los recursos del Régimen Subsidiado de Salud, no obstante que se trata de
dineros publicos.

Ciertamente, hay areas en las que la reserva es necesaria. Sucede asi, especialmente, en aspectos

7 Vale la pena tener en cuenta que este modelo tnico que inscribe facilmente en el marco de los avances ya logrados
en materia de control interno. En efecto, la introduccién del MECI constituye un avance metodologico claro en
relacion con la introduccion de parametros generales que faciliten la revision y analisis de la actividad estatal. En
este orden de ideas, la adopcion de un modelo Unico para la clasificacion de la informacion es tan solo un paso
adicional del camino ya recorrido en materia de “control y rendicion de cuentas”.
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relacionados con la seguridad nacional. No obstante, la informacion publica de caracter
reservado debe constituir una excepcion consagrada expresamente por el legislador.

En estas condiciones, se propondra la medida que se detalla a continuacion:

e Objetivo: Identificar tipos de informacion publica que no son del libre acceso ciudadano y la
categoria de la norma que estatuye su reserva.

e C(Clase de acto juridico: Segiin mecanismo elegido para la adopcion de la medida propuesta.

e Accidn especifica requerida: Realizar una investigacion orientada a identificar los tipos de

informacion publica que no son del libre acceso ciudadano y la categoria de la norma que

estatuye su reserva.

Autoridad responsable: Gobierno Nacional y Defensoria del Pueblo.

Cronograma: No determinado.

Cooperacidn técnica internacional: Ninguna especifica.

Costos: No determinados.

4.6.3. Marco conceptual, avances y formulacion de recomendaciones en relacion con los
mecanismos de consulta

Colombia ha avanzado en el desarrollo de una cultura politica consultiva aunque falta
afianzamiento para que la participacion consultiva constituya un mecanismo real de disefio de
decisiones y politicas publicas, segin se analiza a continuacion.

4.6.3.1. Las audiencias publicas consagradas en la Ley 489 de 1998

La Ley 489 de 1998 consagro en su articulo 32 la convocatoria de audiencias publicas cuando la
administracion lo considere conveniente y oportuno en las cuales se discutiran aspectos
relacionados con la formulacion, ejecucion o evaluacion de politicas y programas a cargo de la
entidad, y en especial cuando esté de por medio la afectacion de derechos o intereses colectivos.
De igual forma, se establecio el derecho a favor de las comunidades y las organizaciones de
solicitar dichas convocatorias.

El desarrollo real de este mecanismo de rendicion de cuentas se inicia en el periodo 2003-2004 a
nivel de las entidades del orden nacional.

Como resultado de un trabajo conjunto entre la Vicepresidencia de la Republica, Programa
Presidencial de Lucha Contra la Corrupcion y el Departamento Administrativo de la Funcion
Publica, entidades que previamente realizaron una serie de mesas de trabajo con representantes
de universidades y organizaciones de la sociedad civil, se diseid el documento-guia denominado
“Generacion de Probidad, estrategia propuesta: rendicion de cuentas de la administracion
publica colombiana a la ciudadania’.

Con base en las orientaciones de dicha guia, a finales del afio 2003, las entidades publicas del

¥ El articulo 282-6 de la Constitucion le otorga a la Defensoria la facultad de presentar proyectos de ley sobre asuntos
de su competencia.
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orden nacional dieron inicio a la rendicidén de cuentas a través de Audiencias Pablicas como una
accion encaminada a la democratizacion y control social de la administracion publica
colombiana.

Con fecha de corte 30 de abril de 2004, se examind las experiencias de ocho entidades.

En el periodo 2004 - 2005 se registra un fortalecimiento de estas audiencias al introducirles un
mayor nivel de institucionalidad. En esta nueva etapa, durante dicho periodo se adelantaron 39
audiencias de entes nacionales, tanto del Gobierno Central como de sectores descentralizados.

De igual forma, es importante resaltar que para fortalecer este mecanismo de las audiencias, las
entidades nacionales participantes en esta alianza interinstitucional apoyaron el establecimiento
de 32 redes departamentales de control social (aunque no todas operan adecuadamente por falta
de voluntad politica), las cuales no solo replican el modelo a nivel departamental sino que
constituyen escenarios para la capacitacion de lideres departamentales. La unificacion de
criterios para en materia de capacitacion y aplicacion del modelo es otro de los logros obtenidos
por esta via.

Ahora bien, la consultoria no tuvo acceso a evidencia que le permitiera conocer y evaluar la
efectividad real de las audiencias referidas como mecanismo directo de participacion politica. Es
cierto que ello no estd previsto como una obligacion contemplada en la Ley, si constituye un
mecanismo valioso para analizar los resultados de las audiencias y para fortalecer su efectividad
institucional.

Sobre este particular, debe insistirse en que la finalidad prevista por el Legislador para dichas
audiencias no es la de crear un mero espacio para el didlogo entre el poder estatal y la ciudadania
organizada sino el de establecer un foro para que los ciudadanos puedan intervenir en el
direccionamiento de las decisiones estatales.

4.6.3.2. Las audiencias publicas ordenadas por la Corte Constitucional en el marco de la
Ley de Servicios Publicos

Sucede lo mismo con las audiencias ordenadas por la Corte Constitucional en el tema especifico
de la revision de la estructura tarifaria de los servicios publicos. En efecto, por via de revision
abstracta de constitucionalidad, esa corporaciéon judicial introdujo un procedimiento de
fortalecimiento de los mecanismos orientados a permitir y fomentar la consulta ciudadana para
la toma de decisiones. En efecto, en la Sentencia C-150 de 2003, la Corte resolvio que el
procedimiento previsto en la Ley de Servicios Publicos (Ley 142 de 1994) para la revision
quinquenal de las férmulas tarifarias de los servicios publicos era exequible siempre y cuando se
garantizara la participacion ciudadana. La Corte fijo los criterios que se enuncian a continuacion
con el animo de establecer condiciones que garantizaren la efectividad de dicha participacion:
“Para que se garantice la participacion previa, directa y efectiva de las organizaciones de
usuarios en el procedimiento que describen para la fijacion o modificacion de las formulas
tarifarias, es preciso que: (1) éstas reciban la informacion que sefiala el articulo en cuestion de
manera oportuna es decir, con una antelacion suficiente a la adopcion de la decision de fijacion
o modificacion de la formula tarifaria;, (11) que tales organizaciones puedan presentar
propuestas a la comision de regulacion respectiva, (i) que las propuestas que presenten sean
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consideradas por la comision competente en cada caso; y (iv) que esa comision responda
motivadamente las propuestas que se le formulen”.

Este mandato de la Corte Constitucional ha sido ya observado por algunas comisiones de
regulacion pero la consultoria no tuvo acceso a informacion sobre la efectividad real de tal
participacion.

4.6.3.3. Propuesta de medida para ser analizada en materia de audiencias ciudadanas de
cardcter consultivo

En estas condiciones, se propondra una medida comun a las audiencias previstas en la ley y en la
jurisprudencia, en las cuales se les define como mecanismos de consulta popular, segin se
detalla a continuacion:

e Objetivo: Evaluar los alcances y la efectividad real de las audiencias ciudadanas previstas en
el ordenamiento juridico.

e (lase de acto juridico: Segiin mecanismo elegido para efectos de adelantar la informacién
propuesta.

e Accidn especifica requerida: Realizar una investigacion en la cual se identifiquen los eventos
en los cuales ha habido convocatorias ciudadanas de caracter consultivo para la toma de una
cierta decision, el tipo de propuestas presentadas por los ciudadanos, las respuestas
emanadas de la autoridad competente y el grado real de incidencia de las propuestas
ciudadanas en relacion con la decision finalmente adoptada.

e Autoridad responsable: Gobierno Nacional.

e Cronograma: No determinado.

e (Cooperacion técnica internacional: Apoyo relacionado con las experiencias de paises con un
mayor nivel de desarrollo en materia de instrumentos consultivos de participacion ciudadana
(v.gr. Suiza o el Reino Unido) para conocer como cuantifican la efectividad de la
participacion en el marco de los procesos decisorios.

e Costos: No determinados.

4.6.4. Marco conceptual, avances v formulacion de recomendaciones en relacion con la
participacion en la gestion publica

Tal como lo indica el informe del Comité de Expertos del MESICIC, los mecanismos de
participacion politica y de participacion ciudadana en la gestion publica consagrados en la
Constitucion y en la Ley 134 de 1994, no han tenido el desarrollo deseado.

La participacion de los ciudadanos en la gestion publica por medio de los canales judiciales
previstos en el ordenamiento juridico, tampoco ha logrado una consolidacion suficiente.

Ahora bien, de igual manera es necesario insistir de nuevo en que la finalidad especifica de los
mecanismos de participacion en la gestion publica tenidos en consideracion en el documento del
Comité de Expertos del MESICIC (es decir, los mecanismos de participacion desarrollados en la
Ley 134 de 1994) no tienen la finalidad especifica de prevenir o sancionar la corrupcion.
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En esa medida, su inclusion para tal propdsito debe ser matizada en el siguiente sentido: los
mecanismos de participacion politica (considerados en el documento del Comité de Expertos
bajo el nombre de “Mecanismos de Participacion en la Gestion publica’) no buscan prevenir o
sancionar la corrupcion. No obstante, su implementacién y fortalecimiento supone tal efecto
como resultado de la apropiacion por el ciudadano de las herramientas que le permiten hacer
parte de la conduccion y del control de los asuntos publicos.

Igual sucede con la participacion de los ciudadanos en la gestion publica por medio de los
canales judiciales previstos en el ordenamiento juridico (p.e. acciones populares o de
cumplimiento).

Las medidas que acé se proponen responden a tal consideracion.

4.6.4.1. La falta de desarrollo real de los mecanismos de participacion ciudadana en la
politica y en la gestion publica

La participacion ciudadana en relacion con la conformacion de la voluntad publica es uno de los
mas altos objetivos de la Constitucion de 1991. En efecto, mas alla de sus efectos laterales como
mecanismo de lucha contra la corrupcion, los mecanismos de participacion ciudadana en la
conformacién y gestion politica responden a los pardmetros propios de una democracia
participativa real.

En estas condiciones, se propondra la medida que se detalla a continuacion:

e Objetivo: Implementar una politica para las entidades territoriales por medio de la cual se
concedan incentivos a los departamentos y especialmente a los municipios que incentiven
entre su poblacion el uso de los mecanismos de participacion previstos en la Ley 134 de
1994.

e (lase de acto juridico: Segun mecanismo elegido para la adopcion de la medida propuesta.

e Accidn especifica requerida: disefiar e implementar una politica de este tipo en procura de
que los mecanismos de participacion politica instituidos en el ordenamiento, sean
efectivamente utilizados por los ciudadanos.

e Autoridad responsable: Gobierno Nacional / Gobiernos Territoriales.

e Cronograma: No determinado.

e Cooperacion técnica internacional: Apoyar el proceso en aras de lograr por esta via un
empoderamiento ciudadano acorde con los principios de la democracia participativa.

e Costos: No determinados.

4.6.4.2.  Propuesta adicional: el fortalecimiento de los canales judiciales de participacion en
la gestion publica

Las acciones populares, consagradas en el articulo 88 de la Constitucion y en la Ley 472 de
1998, constituyen un instrumento de la mayor importancia para permitir la participacion
ciudadana en la gestion publica. En efecto, estas acciones permiten a los ciudadanos acudir a los
jueces en procura de que se les reconozcan derechos que van de la moralidad publica y la
defensa del patrimonio del Estado a la proteccion del medio ambiente y la adecuada prestacion
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de los servicios publicos.

No obstante, la efectividad de esta accion de gestion politica consagrada en la Constitucion se ve
afectada por dos razones diferentes: de un lado, por su uso por parte de los ciudadanos para los
meros fines de la obtencidn del incentivo de que habla el articulo 39 de la Ley 472 de 1998. Del
otro lado, a causa de las dificultades que actualmente existen para conocer y evaluar los
resultados reales que con ella se alcanzan.

La consultoria fue informada por la Defensoria del Pueblo en relacion con el primero de los
temas, que esa entidad ha detectado la existencia de un fendémeno consiste en la presentacion de
acciones populares, principalmente contra municipios, a causa del incumplimiento de normas y
reglamentos de diferentes tipos.

En esos casos, el accionante se limita a solicitar el incentivo econdémico sin guardar interés
alguno por la solucion del problema denunciado.

Este comportamiento genera asi dos consecuencias indeseables: supone una erogacion para la
entidad estatal acusada sin que se cause beneficio alguno y, ademds, bloquea las posibles
actuaciones que pueda emprender una autoridad publica —v.gr. la propia Defensoria- en procura
de que haya una solucion real, so riesgo de ser sancionada por temeridad.

Dada esta situacion, la consultoria propondra que se modifique la Ley 472 de 1998 para que el
incentivo no sea otorgado por la sola tarea de denuncia judicial de la inobservancia por los
organos publicos de ciertos requisitos o reglamentos, sino so6lo cuando el fin deseado haya sido
cumplido gracias a las gestiones que para el efecto emprenda el accionante. Igualmente es
importante que el principio de la cosa juzgada y las sanciones por temeridad no se apliquen
cuando sea el Ministerio Publico el que accione —asi sea por segunda vez- para la proteccion de
los derechos colectivos.

El segundo problema al que se ha hecho referencia sobre las acciones populares —la falta de un
conocimiento cierto sobre su efectividad real- obedece a que si bien la Defensoria lleva un
registro de los procesos que por esta causa se adelantan en los despachos judiciales del pais, no
hay un seguimiento sobre los cambios reales que se surten como resultado de la orden judicial
impartida, cuestion que merece también la adopcion de una medida que llene este vacio.

En estas condiciones, se propondran las dos medidas que se detallan a continuacion:

Medida 1:

e Objetivo: Impedir que las acciones populares —especialmente contra entidades del Estado-
sean utilizadas para el mero efecto de obtener el incentivo econdomico que la ley reconoce.

e (lase de acto juridico: Reforma legal.

e Accidn especifica requerida: Reforma del articulo 39 de la Ley 472 de 1998 en el sentido de
que el incentivo so6lo serd reconocido una vez la entidad accionada haya observado el
mandato que causo la accion. Es posible que se requiera también de un instrumento que le
permita al accionante ejercer presion a la entidad para la observancia de la obligacion
impuesta.
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Autoridad responsable: Defensoria del Pueblo® y Congreso de la Republica.
Cronograma: Segun agenda legislativa.

Cooperacidn técnica internacional: Ninguna especifica.

Costos: Incluidos dentro del presupuesto de las entidades responsables.

Medida 2:

e Objetivo: Introducir un modelo de seguimiento y gestiéon de las acciones populares que se
presentan en el pais.

e C(Clase de acto juridico: Segun los requerimientos especificos de la Defensoria.

e Accidn especifica requerida: Es posible que solo se requiera de un modelo sencillo de
gestion pues el sistema actual tiene ya informacion sobre los procesos adelantados por efecto
de acciones populares, y del personal necesario para conocer los hechos que obran en cada
caso y las acciones adelantadas por la autoridad en cumplimiento de la orden judicial
impartida.

e Autoridad responsable: Defensoria del Pueblo.

Cronograma: No determinado.

e (Cooperacion técnica internacional: Hay un espacio significativo para el apoyo de la
comunidad internacional en relacion con el fortalecimiento de la Defensoria para que pueda
acometer esta nueva mision.

e Costos: No determinados.

4.6.5. Marco conceptual, avances y formulacion de recomendaciones en relacion con la
participacion en el seguimiento de la gestion publica

En materia de participacion ciudadana en el seguimiento de la gestion publica, debe resaltarse,
como primer punto, la aprobacion de la Ley 850 de 2003 “por la cual se reglamentan las
veedurias ciudadanas” 'y su consecuente declaratoria de exequibilidad por la Corte
Constitucional, superando asi el vacio normativo que habia de vieja data y que habia sido
advertido por el propio Comité de Expertos.

En relacion con la capacitacion para el ejercicio del derecho ciudadano de participar en el
seguimiento de la gestion publica, hay varios temas para resaltar.

4.6.5.1. Desarrollo del Plan Nacional de Formacion para el Control Social a la Gestion
Publica

En primer lugar, es interesante poner de presente que este compromiso ha sido asumido de
forma colegiada por varias entidades estatales nacionales (DAFP, ESAP, Contraloria General de
la Republica, Defensoria del Pueblo, Contaduria General de la Nacidon, Ministerio de la
Proteccion Social, Ministerio del Interior y la Justicia, Superintendencia de Servicios Publicos
Domiciliarios) y locales (Veeduria Distrital de Bogotd), por la comunidad internacional (la
Unidn Europea) y por representantes de la sociedad civil organizada (Federacion Colombiana de
Municipios).

Esta concurrencia de entidades y organizaciones de diferentes tipos y sectores, permite que las
acciones que se emprendan para fortalecer la participacion ciudadana en la gestiobn publica
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respondan a una politica de Estado cuyos resultados habran de hacerse evidentes en el largo
plazo.

De igual manera, estas entidades, lideradas por el DAFP, han puesto en marcha el Plan Nacional
de Formacion para el Control Social a la Gestion Publica.

En desarrollo de esta iniciativa, se ha coordinado la actividad de capacitacién ciudadana
tomando al departamento como punto de apoyo para la réplica a los municipios. Se han logrado
conformar asi 29 redes departamentales de control social articulado y se han preparado 800
multiplicadores regionales. Igualmente se han realizado varios diplomados sobre el tema en
diferentes departamentos y se han hecho capacitaciones especificas para comunidades indigenas.

Las entidades y organizaciones participantes apoyaron la elaboracion de siete cartillas que tienen
como propdsito brindar las herramientas basicas para el ejercicio de este derecho en ambitos
tales como la contratacion estatal, los asuntos fiscales, la prestacion de los servicios publicos, la
contabilidad publica, entre otros temas.

La demostracion al pais y a las instituciones de que es posible adelantar proyectos en forma
coordinada entre diversos organismos del Estado, unificando criterios, esfuerzos y recursos, es
un logro adicional del Plan en comento. Ademas, es importante resaltar la sostenibilidad que ha
tenido pese a los cambios de administracion.

El equipo nacional considera necesario por lo tanto disefiar y adelantar una estrategia de
seguimiento y asesoria a los grupos de control social y articular la administracién municipal a la
Personeria como mecanismo para garantizar la efectividad de los grupos de control social.

Igualmente considera que es necesario pasar de la capacitacion a la formacion, dirigiéndola
hacia la formacién en competencias ciudadanas y definir una estrategia de comunicacién que
incluya medios de comunicacién como las radios comunitarias; profundizar la capacitacion y
ofrecer acompafamientos a los servidores publicos y facilitar la coordinacion entre Alcaldia y la
Personeria municipal.

Se considera importante realizar monitoreo y seguimiento a las labores de control social
realizados por los grupos que se constituyen en cada Municipio por parte de la Secretaria
Técnica de la Red y el apoyo permanente de los personeros del municipio.

4.6.5.2. Los pactos de transparencia

Los pactos de transparencia gestionados por el PPLCC constituyen igualmente un mecanismo de
participacion en el seguimiento de la gestion publica. Se trata de acuerdos celebrados entre el
Programa y las entidades territoriales interesadas para el fomento de una mejor gestion y para la

adopcidn de mejores practicas administrativas.

Este mecanismo ha ido experimentando algunos cambios encaminados a incrementar su
efectividad y a centrar su objetivo especifico.

En la actualidad, funcionan por medio de audiencias convocadas por el PPLCC en las cuales se
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analiza la ejecucion a nivel territorial de recursos originados en fuentes nacionales como las
regalias y ejecutados a través de contratos publicos. En estas audiencias participan la entidad
territorial respectiva, el contratista, el auditor y la comunidad, a la cual se le da la oportunidad de
exponer sus quejas y sugerencias.

4.6.5.3. El control fiscal participativo

La Contraloria General de la Republica a través de la Contraloria Delegada para la Participacion
Ciudadana ha puesto en marcha un mecanismo que responde al concepto del control fiscal
participativo.

Se han previsto varias estrategias encaminadas a dotar de efectividad a dicho instrumento. En
efecto, el control fiscal participativo involucra un competente de formacion, uno de informacion,
un componente proveido por el SIRED (sistema de la Contraloria para la recepcion de quejas y
denuncias por el ciudadano) en relacion con las denuncias ciudadanas, y un componente
especifico de participacion en las Auditorias Articuladas.

La ejecucion de esta iniciativa ha estado acompafiada de la realizacion y edicion de cartillas de
apoyo; de un sistema de indicadores para medir su efectividad; de una labor de articulaciéon con
las contralorias territoriales, entre otras acciones. Igualmente se resalta la realizacion de 494
actividades de sensibilizacion, la promocion de 100 veedurias ciudadanas y el asesoramiento a
238 comités ciudadanos.

4.6.5.4. Conclusion y formulacion de recomendacion

La consultoria encontr6 elementos suficientes para sefialar que los mecanismos expuestos abren
un espacio para la participacion de los ciudadanos en el control a la gestion publica. Igualmente,
constituyen foros para el didlogo entre administracion y administrados y entre érganos estatales
de diferentes niveles entre si.

Ahora bien, la consultoria encontré también que si bien se ha hecho un esfuerzo sensible de
parte de las entidades nacionales competentes en presentar una oferta articulada en materia de
institucionalizacién y uso de canales para el ejercicio del control ciudadano a la gestion publica,
aun persisten actividades que se adelantan de forma independiente y sin la suficiente
coordinacion entre instituciones.

Resta igualmente fortalecer los mecanismos de medicion y evaluacion de la efectividad real de
los canales establecidos para propiciar la participacion ciudadana en materia de seguimiento a la
gestion publica.

En estas condiciones, se propondran las dos medidas que se detallan a continuacion:

Medida 1:

e Objetivo: Fortalecer la articulaciéon y coordinacion entre los organos y las entidades
competentes en relacion con las iniciativas tendientes a apoyar la participacion ciudadana en
materia de seguimiento a la gestion publica.

e Clase de acto juridico: Fortalecimiento de los acuerdos administrativos sobre el particular.
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e Accidn especifica requerida: Revisar los puntos en los que puede haber duplicacion de
actividades y continuar con la coordinacién de las acciones emprendidas.

e Autoridad responsable: Entidades y drganos participantes en las iniciativas descritas.

e Cronograma: No determinado.

e Cooperacion técnica internacional: Apoyar el proceso en condiciones de “Secretaria
Técnica”.

e Costos: No determinados.

Medida 2:

e Objetivo: Evaluar la efectividad real de los mecanismos de participacion previstos en las
normas o disefiados por las entidades estatales para incidir en las decisiones publicas o para
controlar las actuaciones de los 6rganos del Estado.

e Clase de acto juridico: Segln la via elegida para la implementacion de la medida propuesta.

e Accidn especifica requerida: Realizar una investigacion en la que se tomen en consideracion
las variables principales en relacion con la participacion ciudadana. Entre otros criterios, hay
los siguientes: (i) finalidad perseguida por los ciudadanos; (i1) mecanismo de participacion
elegido; (iii) apoyo prestado / restricciones impuestas por el Estado; y (iv) resultados
especificos alcanzados.

e Autoridad responsable: Gobierno Nacional y 6rganos de control.

e Cronograma: No determinado.

e Cooperacion técnica internacional: Apoyo en la definicion de una metodologia idonea para
los fines perseguidos por dicha evaluacion.

e Costos: No determinados.

5. ASISTENCIA Y COOPERACION (ART. XIV)

En vista de los comentarios formulados en dicho aparte, el Comité sugiere que la Republica de
Colombia considere las siguientes recomendaciones:

5.1. Determinar aquellas areas especificas en las cuales la Republica de Colombia pueda necesitar
o podria utilmente recibir cooperacion técnica mutual para prevenir, detectar, investigar y
sancionar actos de corrupcion; y con base en dicho andlisis, disefiar € implementar una estrategia
integral que le permita a dicho pais acudir a otros Estados parte y no parte de la Convencion y a
las instituciones o agencies financieras comprometidas en la cooperacion internacional en procura
de la cooperacion técnica que haya determinado que necesita.

5.2. Continuar los esfuerzos de intercambiar cooperacion técnica con otros Estados Partes, sobre
las formas y medios mas efectivos para prevenir, detectar, investigar y sancionar los actos de
corrupcion, aprovechando la experiencia que la Republica de Colombia ha tenido al respecto.

5.3. Disefiar e implementar un programa de difusion y capacitacion dirigido especificamente a las
autoridades competentes (en especial, a los jueces, magistrados, fiscales y otras autoridades con
funciones de investigacion judicial), con el fin de fortalecer el conocimiento y aplicacion en
aquellos casos concretos de que tengan conocimiento, de las disposiciones en materia de
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asistencia juridica reciproca previstas en la Convencion Interamericana contra la Corrupcion y en
otros tratados suscritos por la Republica de Colombia relacionados con las materias a que ella se
refiere.

5.4. Desarrollar mecanismos de informacion que permitan a las autoridades colombianas hacer un
seguimiento de las solicitudes de asistencia juridica referentes a delitos asociados a la corrupcion
y especialmente a los contemplados en la Convencion Interamericana contra la Corrupcion.

5.6. Marco conceptual, avances y formulacion de medidas para la implementacion de las
recomendaciones del Comité de Expertos del MESICIC

Colombia ha continuado con el cumplimiento de las obligaciones que le corresponden en
materia de cooperacidn internacional para los efectos de la lucha contra la corrupcion.

En desarrollo de esta politica, el pais establecido un modelo de fortalecimiento e intercambio de
capacidad investigativa de los fiscales en materia de delincuencia organizada, con la ODCCP de
la ONU.
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