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INTRODUCCION

La corrupcién en Colombia es un flagelo que, aunque no es nuevo, si ha adquirido en los
ultimos afios unas dimensiones inimaginables. Esta practica ilegal ha permeabilizado
todos los sectores de la sociedad y del Estado, ha creado una cultura de la ilegalidad que
ve en el sector publico un botin de dinero facil y rdpido. Se trata de una cultura que, con
una visién individual y egoista, ve en el patrimonio publico un medio de enriquecimiento
rapido y provechoso, un medio de ascenso social y politico, una fuente “infinita” de poder
en una sociedad y en un Estado permisivos y tolerantes con el dinero facil. Los linderos
de la legalidad se corren hasta donde los intereses personales y mezquinos lo requieran
pues lo importante es poner “lo publico” al servicio de los intereses personales de los
corruptos. Lo mas grave es que se trata de comportamientos que, aunque abiertamente
ilegales, son considerados por los corruptos simplemente como la materializaciéon de algo
que aprendieron desde nifios a través de un inconsciente colectivo que pregona a cuatro
vientos que el colombiano es “vivo” y que ser “vivo” es sacar ventaja de todo, no importa a
qué precio. Segun esta perspectiva, lo importante es que mis intereses sean lo primero,
poco importa los medios para conseguirlos. Mas grave aun, hace afos el corrupto era
“so6lo eso”, es decir, alguien que se apropiaba del patrimonio publico. Hoy, ser corrupto es,
en muchos casos, sindnimo de sofisticadas organizaciones criminales que tienen toda una
estructura de “terror” al servicio de sus intereses y que consideran el patrimonio publico
como su botin de guerra. Lamentablemente expresiones como “Carteles de Contratacion”,
“Carruseles de Contratacion”, “Compra de presupuestos de entidades territoriales por
parte de organizaciones criminales”, entre muchas otras, se han convertido en temas

recurrentes en conversaciones cotidianas en todos los rincones de Colombia.

En este contexto, lo mas grave es que esta cultura de la ilegalidad se termina convirtiendo
en algo comun frente a lo cual nos resignamos pues consideramos que poco 0 hada se
puede hacer al respecto. Pensamos que es algo inherente a nuestra cultura y que, por lo
tanto, debemos resignarnos a vivir asi. jQué importa si roba con tal de que haga algo en
su gobiernoj jQue saque lo suyo pero que haga obrasj son frases que se escuchan a
diario en personas de diferentes sectores de la sociedad y del Estado pues se percibe a
“lo publico” como algo que no pertenece a nadie y que simplemente debe estar al servicio
de quien tiene el dinero o el poder politico para administrarlo. jQué importa si roba, lo

importante es que al menos nos deje unas cuentas migajasj parece ser la resignacion de
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las mayorias frente a las ambiciones desmedidas e insaciables de una minoria corrupta,

presente en todos los estratos de la sociedad.

Frente a este panorama, tenemos varias opciones. Primero, podemos asumir que nada se
puede hacer al respecto y, bajo esa Optica, resignarnos a vivir asi y a dejarles a nuestros
hijos y nietos un pais aun mas corrupto. Segundo, considerar que ese problema de la
corrupcidén nos es ajeno, es decir, mientras estemos “bien”, ese tipo de comportamientos
no son nuestro problema. Tercero, asumir que la corrupciéon es un problema de todos en
la medida en que afecta el desarrollo del pais, impide la implementacion del Estado Social
de Derecho, se convierte en una causa de vulneraciones recurrentes de Derechos
Humanos, y crea una peligrosa cultura de la ilegalidad en donde todo es permitido. Bajo
esta Ultima perspectiva, es innegable que, al ser un problema de todos, la corrupcién debe
ser rechazada y combatida al unisono, obviamente dentro de los linderos de la legalidad.

Este documento, en su ultima versién, por lo demas en fase de permanente desarrollo y
perfeccionamiento, es la base técnica, conceptual y metodologica para el desarrollo del
Proyecto: “Pedagogia, Prevencién y Control Social en la lucha frontal contra la
corrupcién”, que tiene la pretensién de abordar la problematica del control fiscal, sus
causas y efectos para de esta manera crear estrategias y acciones que den respuestas a
los problemas planteados. Es un resultado del avance del proyecto en cuestion liderado
por el actual Auditor General de la Republica, Doctor JAIME RAUL ARDILA BARRERA, y
en el cual tengo el honor de participar como contratista de la AGR'. El ambicioso proyecto
le apunta de manera radical a la tercera opcién que viene de ser esbozada: la lucha

frontal contra la corrupciéon como propdsito de todos.

Se trata de un proyecto que tiene como objetivo central darle una nueva dimension al
concepto tradicional de Control Fiscal, de tal manera que éste se convierta, ante una
realidad altamente compleja como la colombiana, en un instrumento eficiente y eficaz de
lucha frontal contra la corrupcion. Se observa con preocupacion que el Control Fiscal ha
sido aventajado de lejos por las sofisticadas redes de corrupcion existentes a lo largo y

ancho de nuestra maltratada Colombia. En esa medida, el objetivo del proyecto es dotar

! Contrato de Prestacién de Servicios Profesionales No 64 de 2011 celebrado entre la Auditoria General de la Nacién y Juan
Carlos Peldez Gutiérrez. El objeto del Contrato es el siguiente:

“El CONTRATISTA se compromete a prestar sus servicios profesionales con plena autonomia técnica, administrativa y
financiera, para acompafiar la investigacion del Control Fiscal, enfocado a la formulaciéon de la politica de prevencion
mediante tres componentes: prevencion del dafio fiscal y antijuridico, fortalecimiento del control fiscal y control social y, por
ultimo, el pedagdgico; con el fin de crear una cultura de responsabilidad social del manejo de los recursos y bienes
publicos”.



al Control Fiscal de nuevos alcances que le permita luchar eficientemente y eficazmente
contra el flagelo de la corrupcion. Para tal efecto, se trata de formular una novedosa
politica de prevencion en el Control Fiscal®, acompafiada del refuerzo del Control Fiscal
tradicional. En este contexto, consideramos que es imperativo “hacer trascender” el
concepto de “Control Fiscal” de tal manera que se convierta en un instrumento eficiente y
eficaz de lucha frontal contra la corrupcion. Se trata entonces de hacer “trascender” el
concepto de Control Fiscal a través de una doble estrategia: por una parte, el refuerzo del
Control Fiscal tradicional y, por otra parte, la incorporacion de la Prevencion al concepto
de Control Fiscal a través de tres componentes: la Prevencion propiamente dicha, la

Pedagogia, y el Control Social.

El proyecto en cuestion se desarrolla de conformidad con los lineamientos de la
Metodologia de Marco Logico. Lo anterior por expresa decision de la Auditoria General de
la Republica®; decision por lo demas acertada si se tiene en cuenta que es una
metodologia muy adaptada al proyecto en cuestién, la cual, ademas, tiene la ventaja de
ser ampliamente aplicada en los espacios nacionales e internacionales que esperamos
sean aliados de la Auditoria General de la Republica en esta cruzada de lucha frontal

contra la corrupcion.

La Metodologia de Marco Ldogico “es una herramienta para facilitar el proceso de
conceptualizacién, disefio, ejecucién y evaluacion de proyectos. Su énfasis esta centrado
en la orientacion por objetivos, la orientacion hacia grupos beneficiarios y el facilitar la

* Se trata de un instrumento

participacion y la comunicacién entre las partes interesadas
metodoldgico que tiene la gran ventaja de poderse utilizar en todas las fases del proyecto:
“en la identificacion y valoracion de actividades que encajen en el marco de los programas
pais, en la preparacion del disefio de los proyectos de manera sistematica y l6gica, en la
valoracién del disefio de los proyectos, en la implementacion de los proyectos aprobados,

y en el Monitoreo, revision y evaluacion del progreso y desempefio de los proyectos™.

% |dem.

% Ver el Acta 05 de 2011 de la Oficina de Estudios Especiales y Apoyo Técnico, en el marco de los contratos 062 y 056 de
2011, correpondiente a la reunion realizada con la Auditoria Auxiliar y la Oficina de Planeacion.

4 Edgar ORTEGON, Juan Francisco PACHECO y Adriana PRIETO, Metodologia del Marco Légico para la planificacion, el
seguimiento y la evaluacion de proyectos y programas, Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y
Social (ILPES) Area de proyectos y programacién de inversiones, Naciones Unidas CEPAL, Santiago de Chile, julio del
2005, p. 13.

® The Logical Framework Approach. AusGUIDElines, AusAID, pagina 2 (Edgar ORTEGON, Juan Francisco PACHECO y
Adriana PRIETO, Metodologia del Marco Légico para la planificacion, el seguimiento y la evaluacion de proyectos y
programas, Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social (ILPES) Area de proyectos y
programacion de inversiones, Naciones Unidas CEPAL, Santiago de Chile, julio del 2005, p. 13).



Es de trascendental importancia hacer cuatro precisiones metodolégicas.

La primera precision se refiere a una distincion necesaria. Una cosa es la Metodologia de
Marco Légico y otra cosa es la Matriz de Marco Ldégico. La metodologia “contempla
andlisis del problema, analisis de involucrados, jerarquia de objetivos y seleccion de una
estrategia de implementacion 6ptima™. Por su parte, la Matriz de Marco Légico es el
producto de esta metodologia analitica, se trata del Marco Logico que “resume lo que el
proyecto pretende hacer y como, cuales sol los supuestos claves y cémo los insumos y

productos del proyecto seran monitoreados y evaluados”’.

La segunda precisién consiste en indicar que la Metodologia de Marco Légico, al igual
que la Metodologia de la Investigacion Cientifica®, no es un fin en si misma. Se trata
simplemente de una herramienta muy util en el ciclo de vida de cualquier proyecto en sus
diferentes fases de disefio, evaluacion y ejecucion. Es decir, “la Metodologia Marco
Logico es una “ayuda para pensar’” y no un sustituto para el analisis creativo, es un
instrumento que ayuda a dicho andlisis y permite presentar sucintamente diferentes
aspectos del proyecto y acompafia como guia, toda la evaluacién de una intervencion;

sea ésta, proyecto o programa”™

. Asi las cosas, para efectos de este proyecto y del
presente documento, tanto la Metodologia de Marco Ldgico como la Matriz de Marco
Légico se emplean como herramientas Utiles a lo largo del ciclo de vida de este proyecto
pero, en ningln caso, se trata de una camisa de fuerza que limite la capacidad creativa de
quienes participamos en dicho proyecto. El respeto a la creatividad, a la libertad de
pensamiento, y al caracter dinAmico del ciclo del proceso, son requisitos inherentes a la
naturaleza y filosofia de este proyecto. Es decir, esta metodologia al servicio del proyecto

y no el proyecto al servicio de esta metodologia.

La tercera precision metodolégica tiene que ver con el caracter dinamico que es inherente
a cualquier proyecto. Es claro que la Metodologia de Marco Légico, al igual que cualquier
otra metodologia, como la metodologia de la investigacion cientifica, por ejemplo,

presentan una serie de etapas de manera lineal. Esto es l6gico pues precisamente una

j Manual de Gestion del Ciclo de Proyecto. Comision Europea. Marzo de 2001. Pagina 9 (Ibid., p. 15).

Idem.
8 Ver Juan Carlos PELAEZ GUTIERREZ, De la descripcion a la demostracion cientifica en el Derecho. Una propuesta
metodolégica, Curso en la Maestria Investigativa en Derecho Administrativo, en la Maestria de Profundizacién en Derecho
Econdmico, y en la Escuela Doctoral, Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2011.
® Edgar ORTEGON, Juan Francisco PACHECO y Adriana PRIETO, Metodologia del Marco Légico para la planificacion, el
seguimiento y la evaluacion de proyectos y programas, Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y
Social (ILPES) Area de proyectos y programacion de inversiones, Naciones Unidas CEPAL, Santiago de Chile, julio del
2005, p. 15.



"10 a5 decir,

metodologia es una herramienta que sirve para “hacer ciencia con conciencia
para lograr un mejor resultado, en menor tiempo, y con menos esfuerzo™. La
presentacion lineal obedece igualmente a razones de orden pedagdgico. Sin embargo, es
de capital importancia, para efectos de este proyecto, insistir en el caracter dindmico de
éste durante todo su ciclo de vida. Se trata de un proceso en constante revision y
reingenieria, lo cual se verd traducido en las constantes revisiones y mejoras de los
productos entregados, con el objeto de acercarnos, lo mas que se pueda, a esa bella
utopia del “deber ser” del Control Fiscal en Colombia y de la Auditoria General de la

Republica®.

La ultima precisién metodoldgica que debe hacerse es acerca de la denominacién del tipo
de intervencion a realizar. Es por eso que a lo largo del documento se nombrara al
conjunto de acciones para resolver la problemética encontrada como proyecto: entendido
éste, como un conjunto de acciones y actividades para el logro de un objetivo
determinado; pero, dadas las diferentes lineas de intervencién que aborda el conjunto de
acciones que se proponen, el autor del documento se debate entre que se hombre como
un programa o un proyecto. Tal situacion se vera resuelta en el acapite correspondiente
al analisis de estrategias, pues es en ese momento en el que se decide cudl es la mejor

manera de denominarlo.

Siguiendo la Metodologia de Marco Ldgico, el presente proyecto se ha estructurado de la

siguiente manera:

En primer lugar, partimos de un analisis del Contexto en el cual se sitla el presente
proyecto. En este numeral I. situamos el proyecto en la dimensién actual del Control

Fiscal. Dicho contexto se estructura a partir de tres ideas.

La primera, aquella de la importancia creciente de los 6rganos y funciones de control en
las democracias contemporaneas. Se habla en algunos sectores del surgimiento de un
"Cuarto Poder". En ese contexto, se aborda el tema tradicional de la separacion de
poderes, de la tesis segun la cual ha surgido un "Cuarto Poder", para terminar
concluyendo que, al menos en Colombia, no es procedente hablar de un "Cuarto Poder"

sino de una "ampliacién" del concepto tradicional de "Poder Publico".

1% Ver Juan Carlos PELAEZ GUTIERREZ, De la descripcién a la demostracion cientifica en el Derecho. Una propuesta
metodolégica, Curso en la Maestria Investigativa en Derecho Administrativo, en la Maestria de Profundizacion en Derecho
Econdmico y en la Escuela Doctoral, Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2011.



La segunda, relativa al tema del Control Fiscal como parte de ese fendmeno del refuerzo
de los drganos y funciones de control en las democracias contemporaneas. Para tal
efecto, se hace un trabajo de Derecho Comparado en donde se analiza el panorama del
Control Fiscal en Europa y en América Latina.

La tercera, relacionada con la importancia creciente del Control Fiscal en Colombia. Para
tal efecto, se demuestra que el Control Fiscal, como instrumento eficiente y eficaz de
lucha contra la corrupcién, es un viejo anhelo y una preocupacion actual en nuestro pais.
En aras de que el proyecto no sea una rueda suelta y aislada, este acépite tiene como
objetivo, a partir de una aproximacion histérica, situar el proyecto en el marco normativo y
jurisprudencial actual, partiendo, obviamente, de la Constitucion y el Bloque de
Constitucionalidad, para llegar luego al nivel legislativo y reglamentario. Este literal C. Es
un insumo de base, importante y complementario del Marco Juridico e Institucional que se
desarrollara en el Marco de Referencia de la Situacion Deseada contenida en el numeral
lll. de este Proyecto; Marco Juridico e Institucional que, complementado con el Marco
Conceptual, servira de fundamento para darle un nuevo alcance al concepto de Control
Fiscal que permita hacerlo trascender de tal manera que se convierta en un instrumento

eficiente y eficaz en la lucha frontal contra la corrupcién en Colombia.

En segundo lugar, tratamos el tema de la Situacién Actual del Control Fiscal en
Colombia, desde la optica de la Auditoria General de la Republica. Una Etapa de
Diagnostico permite hacer un Analisis de Problemas y llegar a la Identificacion y Analisis
del Problema Central o Focal. Esta dinamica es muy util al proyecto en la medida en que
hace visible el contraste del actual modelo de Control Fiscal en Colombia con nuestra
cruda realidad: unos niveles absurdos de corrupcion e impunidad que aventajan, de lejos,

al actual sistema de Control Fiscal.

En tercer lugar, abordaremos el tema de la Situacién Deseada en lo referente al Control
Fiscal en Colombia, desde la éptica de la Auditoria General de la Republica, es decir, un
Control Fiscal eficiente y eficaz en la lucha frontal contra la corrupcion. El proceso de
consolidacion de la Situacién Deseada se lograra partiendo del Analisis de Obijetivos,
Medios y Fines, seguido de los Marcos de Referencia, del Analisis de Stakeholders y del

Analisis de Estrategias, lo cual nos permitira elaborar la Matriz de Marco Ldgico.



En cuarto lugar, se procederd a la formulacion del Proyecto y al disefio de la

estrategia para solicitar cooperacion nacional y/o internacional.

Finalmente, es justo agradecer a todos los servidores publicos, contratistas y
excontratistas de la Auditoria General de la Republica por su valiosa colaboracién. Sin sus
aportes, este proyecto no seria posible. Merece especial agradecimiento la Doctora
LILIANA PATRICIA ORTIZ OSPINO, Profesional Especializado de la Oficina de Estudios
Especiales, por su invaluable y permanente colaboracion.
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I. CONTEXTO

La situacion actual del Control Fiscal en Colombia y sus grandes retos frente al flagelo de
la corrupcién no puede analizarse sin antes hacer un breve recorrido por las grandes
transformaciones que se han suscitado en las democracias contemporaneas en lo relativo
a los 6rganos y funciones de control. Son tales las transformaciones en este campo que
algunos hablan del surgimiento de un “Cuarto Poder”; planteamiento que, aunque
interesante y bien fundamentado, debe, sin embargo, matizarse en lo relativo a la
situacion colombiana. El Derecho Comparado en Europa y en América Latina nos muestra
como el Control Fiscal ha sido un protagonista de primer orden en este proceso de
fortalecimiento de los d6rganos y funciones de control en las democracias
contemporaneas. En este panorama, el estado del Derecho en Colombia, en materia de
Control Fiscal, no h sido la excepcion. El desarrollo y fortalecimiento del Control Fiscal en
Colombia denota un viejo anhelo y una actual preocupacién que toma rumbos importantes

a partir de la Constitucién Politica de 1991.

A. LA IMPORTANCIA CRECIENTE DE LOS ORGANOS Y FUNCIONES DE CONTROL
EN LAS DEMOCRACIAS CONTEMPORANEAS: ]
LA “AMPLIACION” DEL CONCEPTO DE PODER PUBLICO.

Los sistemas de derecho contemporaneos muestran una clara evolucion que se enmarca
en una importancia cada vez mayor de los 6érganos de control. En este contexto, el
esquema tradicional de la tridivision de poderes se ve alterado con el surgimiento de un

cuarto poder, aquel “del control”.

El Principio de la Separacion de los Poderes esta “intimamente ligado al problema de la
libertad individual’*®. No se trata de una cuestién reciente. En el tratado de La Politica,
trescientos afios antes de la Era Cristiana, Aristételes lo expuso de manera clara al
afirmar que “en todo gobierno hay tres partes cuyo interés y convivencia debe consultar el
buen legislador [...]” Una de las tres partes es la encargada de deliberar sobre los

negocios publicos; otra ejerce las magistraturas [...]. La tercera es la que ha de

'3 Jacobo PEREZ ESCOBAR, Derecho Constitucional Colombiano, Octava Edicién: Bogota, TEMIS, 2010, p. 458.



administrar la justicia”**. Sin embargo, estos postulados fueron durante siglos relegados al
salén de las reliquias por los regimenes absolutistas. Habra que esperar a que apareciese
en Inglaterra la necesidad de defender dos pilares de la doctrina liberal, esto es, el
derecho a la propiedad y el derecho a la libertad, para observar el resurgimiento del
Principio de la Separacion de los Poderes. Surge entonces el filosofo JHON LOCKE,
“‘quien en sus ensayos sobre el gobierno representativo acentud el pensamiento de la
separacion de los poderes, para usar la terminologia clasica®. En efecto, “la Revolucion
Gloriosa de los ingleses de 1689 dio inicio a la democracia liberal en Europa hasta
nuestros dias e inspiré6 a JOHN LOCKE, padre del liberalismo moderno, a escribir sobre la
divisién o bifurcacién de los poderes o funciones™®. Pero quien sistematizé el Principio de
la Separacion de los Poderes fue el autor de la obra El Espiritu de las leyes'’: “cuando el
Poder Legislativo y el Poder Ejecutivo se relinen en una misma persona o en el mismo
cuerpo no hay libertad, falta la confianza, porque puede temerse que el Monarca o el
Senado hagan leyes tirdnicas y las ejecuten mismos tiranicamente. No hay libertad si el
poder de juzgar no esta bien deslindado del Poder Legislativo y el Poder Ejecutivo. Si no
esta separado del Poder Legislativo, se podria disponer arbitrariamente de la libertad y de
la vida de los ciudadanos, como que el juez seria Legislador . Si no estd separado del
Poder Ejecutivo, el Juez podria tener la fuerza de un opresor. Todo se habria perdido si el
mismo hombre, la misma corporacion de proceres, la misma Asamblea del pueblo
ejerciera los tres poderes: el de dictar las leyes, el de ejecutar las resoluciones publicas y

el de juzgar los delitos o los pleitos entre particulares”®.

Ahora bien, es de capital
importancia hacer notar que MONTESQUIEU en ningdn momento pregondé una
separacion absoluta de los poderes como después se predicé en la Revolucién Francesa

de 1789%.

El Principio de la Separacion de los Poderes se difundié rapidamente en el mundo. En
1776, “la teoria de MONTESQUIEU era consagrada en el Bill of Rights del Estado de

Virginia en el Continente americano, y luego se consagré como canon fundamental de la

| a politica, traduccién de Nicolas Estévanez, Editora Nacional, México, 1970, pp. 273 y 274; citado por Jacobo PEREZ
ESCOBAR, Derecho Constitucional Colombiano, Octava Edicion: Bogota, TEMIS, 2010, p. 458.
%Jacobo PEREZ ESCOBAR, Derecho Constitucional Colombiano, Octava Edicién: Bogota, TEMIS, 2010, p. 458.

®*Eduardo ROZO ACUNA, estudio Preliminar en Responsabilidad fiscal y control del gasto publico, Bogota: BIBLIOTECA
JURIDICA DIKE y CENTRO EDITORIAL UNIVERSIDAD DEL ROSARIO, Primera Edicién, 2004, p. 19.

7 Jacobo PEREZ ESCOBAR, Derecho Constitucional Colombiano, Octava Edicion: Bogota, TEMIS, 2010, pp. 459 y 460.
®De I'esprit des lois, texte établi avec une introduction, des notes et des variantes par Gonzague Truc, t. |, p. 172; citado por
Jacobo PEREZ ESCOBAR, Derecho Constitucional Colombiano, Octava Edicién: Bogota, TEMIS, 2010, p. 460. Ver
igualmente, Eduardo ROZO ACUNA, estudio Preliminar en Responsabilidad fiscal y control del gasto publico, Bogota:
BIBLIOTECA JURIDICA DIKE y CENTRO EDITORIAL UNIVERSIDAD DEL ROSARIO, Primera Edicién, 2004, p. 20.
¥Jacobo PEREZ ESCOBAR, Derecho Constitucional Colombiano, Octava Edicién: Bogota, TEMIS, 2010, p. 460.



Constitucion de Estados Unidos”%.

A su turno, la Asamblea francesa de 1789 acept6 en
la Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano, no solo las ideas de
MONTESQUIEU, sino que ademas “establecid la separacién absoluta de los poderes
publicos” y determiné en su articulo 16 que “Toda sociedad en la cual la garantia de los
derechos no esta asegurada , ni la separacién de los poderes determinada, no tiene

Constitucion™.

Los procesos de emancipacion de los pueblos de América a comienzos del Siglo XIX,
altamente influenciados por las Revoluciones norteamericana y francesa, no fueron
indiferentes al Principio de la Separacién de los Poderes. Asi, “en Colombia desde las
Constituciones de 1811 y 1812 se establecié como invariable el principio de la separacion
de los poderes. Se crey0 tirdnica la reunién de estos (sic.) en una sola persona o
corporacién. La Constitucion de 1886 conservo el principio tradicional al disponer en el
articulo 57: “Todos los poderes publicos son limitados, y ejercen separadamente sus

respectivas atribuciones”?

, lo cual dejaba claro que “ninguno de estos poderes era
soberano, “porque la soberania en Colombia teéricamente habia residido en la nacion,
cuya representacion juridica lleva el Estado”?®. Esta perspectiva es recogida en el articulo
113 de la Constitucion Politica de Colombia: “Son Ramas del Poder Publico, la legislativa,
la ejecutiva y la judicial. Ademas de los 6rganos que las integran existen otros, autbnomos
e independientes, para el cumplimiento de las demas funciones del Estado. Los diferentes
o6rganos del Estado tienen funciones separadas pero colaboran armoénicamente para la
realizacion de sus fines”. La voluntad del Constituyente de 1991 es concordante con la
premisa segun la cual “hoy no se admite que haya, en primer lugar, coexistencia de varios
poderes, sino la de uno solo con sus diversas ramas y 6rganos independientes, los
cuales, en segundo lugar, no se conciben separados como ruedas locas de una
magquinaria, sino armonizados en sus funciones, éstas si propias y separadas, en la

realizacion de los fines del Estado”.

En este contexto, el estado del derecho en la actualidad muestra como “no se puede
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hablar en estricto sentido de tridivision de poder Las particularidades en el

“)dem.

Zbidem., p. 461.

*2|dem.

2|dem.

*dem.

®Eduardo ROZO ACUNA, estudio Preliminar en Responsabilidad fiscal y control del gasto publico, Bogota: BIBLIOTECA
JURIDICA DIKE y CENTRO EDITORIAL UNIVERSIDAD DEL ROSARIO, Primera Edicién, 2004, p. 21.



ordenamiento juridico de los Estados Unidos de América y en los de los paises del “civil

law”, como los europeos continentales y latinoamericanos, asi lo corroboran?.

La evolucion del derecho en materia de érganos y funciones de control refleja estos
cambios en el esquema tradicional de la tridivisién de los poderes. En efecto, “el creciente
desarrollo organico y funcional de los poderes de control que caracteriza la democracia
contemporanea, a través de la participacion directa del pueblo®’, que se impone siempre
con mas fuerza en la mayor parte de los paises latinoamericanos y un poco menos en los
europeos sobre todo durante el ultimo cuarto del siglo XX, no deja ninguna duda sobre el

hecho que no se puede hablar estrictamente de tridivision de poder®”

. Segun el Profesor
ROZO ACUNA, estamos frente a una “tetra-division, destacando un cuarto poder, aquel
de control, organica y funcionalmente bien distinto de los tres poderes clasicos”. Afirma
el Profesor de la Universidad de Urbino, “La autonomia organica y funcional y la creciente
importancia de este cuarto poder es hoy indiscutible: cortes de cuentas, contralorias,
auditorias, ombudsmen, fiscalias, veedurias, oidores, defensores civicos o del pueblo,
oficinas de control, estan al orden del dia como instituciones y como funciones creadas
para realizar la democracia con el pueblo, superar el ejercicio personal o autocratico del
poder, defender los derechos y los intereses individuales y colectivos y desarrollar el
gobierno de las leyes™. En este sentido, “desde hace mucho tiempo, los analistas de los
sistemas politicos han individualizado este cuarto poder o funcién, como esencia de la
modernidad en la politica, como uno de los indices mas importantes en el proceso de
secularizacién politica [...]”*". Estima el Doctrinante italiano que esta perspectiva que hace
énfasis en el surgimiento de un cuarto poder se observa igualmente “en los
constitucionalistas y en los expertos en técnicas y mecanismos para el buen
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funcionamiento del Estado contemporaneo En efecto, “todas las constituciones

europeas promulgadas después de la Segunda Guerra Mundial, consagran titulos y

®|bidem., p. 20.
\/er, C. Climenti, Noi e gli altri, Sintesi di ordinamenti, Giappichelli, Torino, 2000, Vol. II, pp. , 61-70.
®Eduardo ROZO ACUNA, estudio Preliminar en Responsabilidad fiscal y control del gasto publico, Bogota: BIBLIOTECA
JURIDICA DIKE y CENTRO EDITORIAL UNIVERSIDAD DEL ROSARIO, Primera Edicién, 2004, p. 21.
#«3on muchas las constituciones que se refieren al control como cuarto poder. Colombia de 1991, Titulo X, la de Venezuela
del (sic.) 1999, Del Poder Ciudadano, art. 273-296” (Idem.).
®/er E. Rozo Acufia Nuore Tendenze del Diritto publicco in America Latina, en Temi di Diritto Publicco Comparato, Urbino,
L'Asterisco, 2000, pp. 170 y ss.; citado por Eduardo ROZO ACUNA, estudio Preliminar en Responsabilidad fiscal y control
del gasto publico, Bogota: BIBLIOTECA JURIDICA DIKE y CENTRO EDITORIAL UNIVERSIDAD DEL ROSARIO, Primera
Edicién, 2004, p. 21.
*Eduardo ROZO ACUNA, estudio Preliminar en Responsabilidad fiscal y control del gasto plblico, Bogota: BIBLIOTECA
gZURiDICA DIKE y CENTRO EDITORIAL UNIVERSIDAD DEL ROSARIO, Primera Edicién, 2004, p. 21.

Ibidem., p. 22.



capitulos especiales a las funciones y a los 6rganos de control en forma separada de los

poderes clasicos™.

Es entonces innegable la alteracion del esquema tradicional de MONTESQUIEU de la
separacion de los poderes. Sin embargo, mas que de un “Cuarto Poder”, consideramos
que lo exacto juridicamente es hablar, al menos en el ordenamiento juridico colombiano,
de una “ampliacion” del concepto tradicional del “Poder Publico” derivado, en este caso,
de la importancia creciente de los o6rganos de control en las democracias

contemporaneas.

El estado del Control Fiscal en las democracias contemporaneas corrobora estas

afirmaciones.

B. LA IMPORTANCIA CRECIENTE DEL CONTROL FISCAL EN LAS DEMOCRACIAS
CONTEMPORANEAS: ]
LOS MODELOS DE CONTROL FISCAL EN EUROPA Y AMERICA LATINA

En materia de Control Fiscal, un panorama del Derecho Comparado nos muestra que el
estado del derecho tanto en Europa como en América Latina ha tenido un importante
desarrollo en los ultimos decenios. Los modelos de Control Fiscal en Europa y en América
Latina privilegian principalmente dos modelos de control. Por una parte, el de las
contralorias y auditorias, muy difundido en América Latina y poco comun en Europa. Por
otra parte, el de las cortes y tribunales de cuentas, muy popular en Europa y excepcional

en el subcontinente Americano®.

En Europa, se observa el predominio del modelo de Control Fiscal en cabeza de cortes y
tribunales de cuentas. Los ordenamientos juridicos de Austria, Bélgica, Francia, Alemania,
Grecia, ltalia, Luxemburgo, Paises Bajos, Portugal y Espafia, lo corroboran®. Los
ordenamientos juridicos de Dinamarca y Suecia radican el Control Fiscal en la figura

emblematica de los Paises Nérdicos: los “ombudsmen™®. En Finlandia, por su parte, el

BAAVV, Le constituzioni dei paesi dell’ Unioni Europea, Pavoda, 1998; citado por Eduardo ROZO ACURNA, estudio
Preliminar en Responsabilidad fiscal y control del gasto publico, Bogota: BIBLIOTECA JURIDICA DIKE y CENTRO
EDITORIAL UNIVERSIDAD DEL ROSARIO, Primera Edicion, 2004, p. 21.

*E| Profesor ROZO ACURNA hace una completa descripcion del panorama europeo y latinoamericano en la materia. Ver
Eduardo ROZO ACUNA, estudio Preliminar en Responsabilidad fiscal y control del gasto publico, Bogota: BIBLIOTECA
JURIDICA DIKE y CENTRO EDITORIAL UNIVERSIDAD DEL ROSARIO, Primera Edicién, 2004, pp. 22 -55.

*®Eduardo ROZO ACUNA, estudio Preliminar en Responsabilidad fiscal y control del gasto plblico, Bogota: BIBLIOTECA
gGURiDICA DIKE y CENTRO EDITORIAL UNIVERSIDAD DEL ROSARIO, Primera Edicién, 2004, pp. 22-23.

Idem.



Control Fiscal esta a cargo de una “Agencia de Revision de las finanzas del Estado”
compuesta por revisores de éste®’. Finalmente, en los paises anglosajones como Irlanda
y Gran Bretafia, el Control Fiscal esta radicado en cabeza del “Comptroller and Auditor

General” y del “Comptroller Of Her Majesty”, respectivamente®,

En América Latina, el interés por el Control Fiscal ha sido creciente en las ultimas
décadas. En esta parte del Planeta, “la preocupacion por la creaciéon y el fortalecimiento
de los poderes de control, que se observan en los Ultimos afios, especialmente después
de la fase de las dictaduras de los aflos 70 y 80, nace principalmente del aumento
exponencial de dos grandes problemas la corrupcion y la impunidad”®. En esta direccién,
el panorama constitucional latinoamericano muestra evoluciones importantes en materia
de Control Fiscal. El objetivo es claro: “Combatir la corrupcion administrativa y, en modo
especial, proteger la gestion, el uso, el empleo del dinero publico, el patrimonio colectivo,
los bienes del Estado™®. Para tal efecto, los textos constitucionales “han modernizado la

forma, el caracter y el sentido del control financiero y contable para hacerlo mas eficaz en

|bidem., p. 22.
*8E| panorama del Control Fiscal en Europa es magistralmente desctito por el Profesor ROZO ACUNA:
“Asi, la Constitucion de AUSTRIA, refiere su titulo V al control financiero y contable a la Corte de Cuentas. En BELGICA, el
control financiero y contable corresponde también a la Corte de Cuentas; en DINAMARCA se han previsto los
“ombudsmen” para diversos tipos de control especialmente sobre el Gobierno y la Administracién Nacional o Local. En
FINLANDIA, los articulos 71y 72 de la Constitucion, prevén la revision de las finanzas del Estado y respeto del presupuesto
por medio de una “Agencia de Revision de las Finanzas del Estado”, compuesta por revisores del Estado. En FRANCIA, el
articulo 47 constitucional prevé que la Corte de Cuentas asiste y colabora con el Parlamento y con el Gobierno en el control
de la ejecucion de las leyes relativas al presupuesto del Estado. En ALEMANIA, el articulo 114 prevé las Cortes de Cuentas
Federales para el control del gasto asi como de la economia y la legalidad de la gestién econdmica y presupuestal, En
GRECIA, el articulo 48 que contempla una Corte de Cuentas, que como parte del poder judicial, hara el control de los
gastos del Estado, de los entes locales de los entes locales y de las otras personas de juridicas de derecho publico,
controlando también a todos los cuentadantes de la contabilidad publica. En Irlanda, “el articulo 34 instituye el “Comptroller
and Auditor General” Revisor General del Interés del Estado en todos los gastos y para verificar todas las cuentas de
fondos publicos”. En ITALIA, el articulo 100 del Titulo I1l, Seccion lll, instituye los 6rganos auxiliares del gobierno entre ellos
la Corte de Cuentas, para el control preventivo de legalidad sobre los actos del gobierno y sobre la gestion presupuestal del
Estado, asi como para el control sobre la gestion financiera de los entes a los cuales el Estado contribuya. En
LUXEMBURGO, el articulo 105 prevé una Camara de Cuentas encargada del examen y de la liquidacion de las cuentas de
la administracion general y de cada administracion contable que afecte al tesoro publico. En los PAISES BAJOS, el
capitulo IV articulo 76 establece una Camara General de Cuenta, encargada de examinar os ingresos y gastos del Estado,
conformada por miembros nombrados de forma vitalicia por la Corona de listas hechas por el Senado. En el caso de
PORTUGAL, el titulo V, capitulo Il, regula lo atinente a los tribunales de cuentas y su organizacién que prevé el articulo 214
de la Constitucion; 6rgano supremo de control de la legalidad de los gastos publicos y del juzgamiento de las cuentas
publicas. GRAN BRETANA, que no posee una verdadera y propia Constitucion escrita, ha previsto, a través dediversos
“Acts”, la figura del “Comptroller Of Her Majesty”y de los “Auditors”. En ESPANA, el titulo VII del a Constitucién, sobre la
economia y finanzas, instituye en el articulo 136 el Tribunal de Cuentas, érgano supremo de control de las cuentas y de la
gestion econdmica del Estado y el sector publico, cuyos miembros tienen la misma independencia y estabilidad de los
jueces. La Constitucion de SUECIA, en el capitulo XIl articulos 6° y 7° sobre el control parlamentario, prevé que el
“Riksdag”, Parlamento Unicameral, elige los “ombudsmen” encargados no solamente de vigilar en la aplicacién de la Ley y
de las normas la Administracién Publica, sino también, de actuar como revisores encargados de examinar la actividad del
Estado en la parte financiera y contable” (Eduardo ROZO ACUNA, estudio Preliminar en Responsabilidad fiscal y control
del gasto publico, Bogota: BIBLIOTECA JURIDICA DIKE y CENTRO EDITORIAL UNIVERSIDAD DEL ROSARIO, Primera
Edicion, 2004, pp. 22 y 23).
®Eduardo ROZO ACURA, estudio Preliminar en Responsabilidad fiscal y control del gasto publico, Bogota: BIBLIOTECA
ZJOURI'DICA DIKE y CENTRO EDITORIAL UNIVERSIDAD DEL ROSARIO, Primera Edicién, 2004, p. 26.

Ibidem. p. 26.



general”*'. En este contexto, con algunas excepciones, “el tema del control se vuelve mas
impersonal y transparente adquiriendo mayor legitimidad y confiabilidad, en la gran parte
de los casos termina por asumir el caricter de rama separada del poder con mas

autonomia e independencia”.

En Argentina, el modelo del Control Fiscal es particular en la medida en que éste es
consagrado constitucionalmente como una atribucién general del poder legislativo®. El
modelo se complementa con un érgano especializado de control: “La Auditoria General de
la Nacion, ya existente en otras constituciones latinoamericanas y las mismas
constituciones provinciales argentinas™. Lamentablemente, es un érgano de asistencia

del Congreso™.

En Brasil, por mandato constitucional, al igual que en Argentina, desafortunadamente el
control financiero y contable no esta separado del Poder Legislativo. En efecto, “el titulo
IV, capitulo I, sobre la organizacion del poder legislativo contiene la seccion IX, que
dispone que el control de la legalidad; la legitimidad de la economia de la administracion y
del gobierno federal estara a cargo del Congreso Nacional, mediante un tipo de control
externo, integrado con un sistema de control interno y tiene como funcion, la de revisar
cuentas, que rindan, toda persona fisica y ente publico que use, perciba, tenga en
deposito, gestione o administre, dineros, bienes, valores publicos de propiedad del Estado
Federal y que debe de cualquier modo responder por ellos”*. Este control externo a cargo
del Congreso Federal, es ejercitado con el auxilio del Tribunal de Cuentas, el cual tiene
jurisdiccion sobre todo el territorio nacional®’. En lo relativo al control interno, La
Constitucién Brasilera dispone “que los tres poderes, legislativo, ejecutivo y judicial,
mantengan de manera integral el sistema de control interno de su propia actividad, sobre
la obtencién de los fines o propdsitos programaticos previstos, también en relacion con la

legalidad, la eficacia y la eficiencia de la administracién, el balance, las finanzas y el

“ldem.

“’Para un anélisis comparativo de los textos constitucionales, L. A: ORTIZ — Alvarez e J. Lejarza A., Las constituciones
latinoamericanas, Caracas, 1997 (Idem.).

“Capitulo VI, art. 85. Antes de la primera Constitucion de 1994, la auditoria o contraloria estaba prevista solo a nivel legal
sin jerarquia constitucional como hoy” (Eduardo ROZO ACUNA, estudio Preliminar en Responsabilidad fiscal y control del
gasto publico, Bogota: BIBLIOTECA JURIDICA DIKE y CENTRO EDITORIAL UNIVERSIDAD DEL ROSARIO, Primera
Edicion, 2004, p. 29).

““Las constituciones provinciales que antes de 1994 habia creado la contraloria, auditoria o el Tribunal de Cuentas:
Catamarca (1988); Coérdoba (1987), Chacé (1957), Entre Rios (1933), Formosa (1991), Jujuy (1986), La Rioja (1986),
Mendoza (1916), Misiones (1958), Neuquén (1957), Rio Negro (1988), Salta (1986), San Luis (1987), Santiago del Estero
51986), San Juan (1986), Tierra del Fuego, Antartida e Islas del Atlantico Sur (1991)" (Idem.).

®Eduardo ROZO ACUNA, estudio Preliminar en Responsabilidad fiscal y control del gasto publico, Bogota: BIBLIOTECA
JURIDICA DIKE y CENTRO EDITORIAL UNIVERSIDAD DEL ROSARIO, Primera Edicion, 2004, p. 29.

“|bidem., p. 33.

“"Idem.



patrimonio de los 6rganos y entes de la administracion federal y de derecho privado con
recursos o capital publico™®. Se destacan dos aspectos del modelo Brasilero de control.
Por una parte, “los responsables de control interno deben informar al Tribunal de Cuentas
Federal de las irregularidades encontradas para evitar ser responsables en forma
solidaria™®. Por otra parte, los ciudadanos, asociaciones y partidos estan legitimados para

denunciar las irregularidades e ilegalidades al Tribunal™®°.

En la Republica Bolivariana de Venezuela, el Control Fiscal estéa a cargo de la Contraloria
General de la Republica, la cual es definida por la Constitucion como “el 6rgano de
control, vigilancia y fiscalizacion de los ingresos, gastos, bienes publicos y bienes
nacionales, asi como de las operaciones relativas a los mismos. Goza de autonomia
funcional, administrativa y organizativa, y orienta su actuaciébn a las funciones de
inspeccion de los érganos y entidades sujetas a su control”™. El Contralor General de la
Republica la dirige y es elegido por la Asamblea Nacional para un periodo de siete afios®.
Como particularidad venezolana, se observa que las fuerzas armadas tienen su propio
ente de Control Fiscal. En efecto, “La Contraloria General de la Fuerza Amada es parte
integrante del sistema nacional de control. Tendra a su cargo la vigilancia, control y
fiscalizaciébn de los ingresos, gastos y bienes publicos afectos a la Fuerza Armada
Nacional y sus dérganos adscritos, sin menoscabo del alcance y competencia de la
Contraloria General de la Republica. Su organizacion y funcionamiento lo determinara la
ley respectiva y estara bajo la direcciéon y responsabilidad del Contralor o Contralora
General de la Fuerzas Armadas, quien sera designado o designada mediante concurso de
oposicion™.

En Perq, el Control Fiscal esta en cabeza de la Contraloria General de la Republica,
“entidad descentralizada de Derecho Publico que goza de autonomia conforme a su ley
organica. Es el 6rgano superior del Sistema Nacional de Control. Supervisa la legalidad
de la ejecucién del Presupuesto del Estado, de las operaciones de la deuda publica y de
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los actos de las instituciones sujetas a control”. El Contralor General “es designado por el

Congreso, a propuesta del Poder Ejecutivo, por siete afios. Puede ser removido por el

“|bidem., p. 34.

“Ibidem., p. 35.

*1dem.

*'Articulo 287 de la Constitucion.
*Articulo 288 de la Constitucion.
*Articulo 291 de la Constitucion.
**Articulo 82 de la Constitucion.



Congreso por falta grave™.

Es importante resaltar que la Constitucién del Perd “ha
previsto la apertura de las instituciones de control y la participacion ciudadana en sus
funciones. En primer término, “los ciudadanos tienen derecho a participar en los asuntos
del Estado mediante referendo, iniciativa legislativa, remociéon o revocacion de las
autoridades elegidas y demanda de rendicién de cuentas contra funcionarios publicos”®.
En segundo término, “la Constitucion dispone que todos los funcionarios y empleados
publicos estén al servicio de la Nacion y no de los partidos y grupos politicos™’. En este
contexto, la Constitucion “impone a todos los funcionarios y dependientes publicos, la
obligacion de que administren o gestiones, directa o indirectamente, fondos estatales, de
prestar declaracion jurada sobre sus bienes e ingresos antes de su posesion en los
cargos publicos y durante el ejercicio y al final del cargo”®®; declaracién que debe ser

publicada en la gaceta oficial®

. En aras de dotar el ordenamiento juridico de instrumentos
eficaces en materia de proteccion del patrimonio publico, “en caso de sospecha o
presuncién de enriquecimiento ilicito, el Fiscal General de la Nacion, hace una
investigacion, de oficio o a solicitud de parte y debe presentar la denuncia al poder
judicial. En lo que se refiere a la prescripcion de los delitos contra el patrimonio publico,

sus términos se han duplicado”®.

En Bolivia, la reciente Constitucion consagra que “La Contraloria General del Estado es la
institucion técnica que ejerce la funcion de control de la administracion de las entidades

publicas y de aquéllas en las que el Estado tenga participacion o interés econémico. La

*|dem.

*®*Eduardo ROZO ACUNA, estudio Preliminar en Responsabilidad fiscal y control del gasto pblico, Bogota: BIBLIOTECA
JURIDICA DIKE y CENTRO EDITORIAL UNIVERSIDAD DEL ROSARIO, Primera Edicién, 2004, p. 47.

“Articulo 31°. - Los ciudadanos tienen derecho a participar en los asuntos publicos mediante referéndum; iniciativa
legislativa; remocién o revocacion de autoridades y demanda de rendicién de cuentas. Tienen también el derecho de ser
elegidos y de elegir libremente a sus representantes, de acuerdo con las condiciones y procedimientos determinados por ley
organica”.

*Idem.

“Articulo 39°.- Todos los funcionarios y trabajadores publicos estan al servicio de la Nacién. El Presidente de la Republica
tiene la mas alta jerarquia en el servicio a la Nacién y, en ese orden, los representantes al Congreso, ministros de Estado,
miembros del Tribunal Constitucional y del Consejo de la Magistratura, los magistrados supremos, el Fiscal de la Nacion y el
Defensor del Pueblo, en igual categoria; y los representantes de organismos descentralizados y alcaldes, de acuerdo a ley”.

*%|dem.

*Idem.

%Constitucion del Perd, art. 31, 39 y 41 (Idem).

“Articulo 41°.- Los funcionarios y servidores publicos que sefiala la ley o que administran o manejan fondos del Estado o de
organismos sostenidos por éste deben hacer declaracion jurada de bienes y rentas al tomar posesion de sus cargos,
durante su ejercicio y al cesar en los mismos. La respectiva publicacion se realiza en el diario oficial en la forma y
condiciones que sefiala la ley.

Cuando se presume enriquecimiento ilicito, el Fiscal de la Nacion, por denuncia de terceros o de oficio, formula cargos ante
el Poder Judicial.

La ley establece la responsabilidad de los funcionarios y servidores publicos, asi como el plazo de su inhabilitacion para la
funcién publica.

El plazo de prescripcién se duplica en caso de delitos cometidos contra el patrimonio del Estado”.



Contraloria esta facultada para determinar indicios de responsabilidad administrativa,
ejecutiva, civil y penal; tiene autonomia funcional, financiera, administrativa y
organizativa”®. En materia de principios, “su organizacion, funcionamiento y atribuciones,
gue deben estar fundados en los principios de legalidad, transparencia, eficacia,
eficiencia, economia, equidad, oportunidad y objetividad, se determinaran por la ley’®. De
conformidad con el articulo 214 constitucional, “la Contralora o el Contralor General del
Estado se designara por dos tercios de votos de los presentes de la Asamblea Legislativa

Plurinacional”®®

. Como aspecto novedoso, se observa que su eleccién requerira “de
convocatoria publica previa, y calificacion de capacidad profesional y méritos a través de
concurso publico™®*. El periodo del Contralor o de la Contralora General del Estado es de
seis afios, sin posibilidad de nueva reeleccion®. La Contraloria General del Estado “sera
responsable de la supervision y del control externo posterior de las entidades publicas y
de aquéllas en las que tenga participacion o interés econdémico el Estado. La supervision y
el control se realizar4 asimismo sobre la adquisiciébn, manejo y disposicion de bienes y
servicios estratégicos para el interés colectivo”®. Su labor de fiscalizacién del sector
publico es objeto de un informe anual presentado ante la Asamblea Legislativa
Plurinacional®’.

En Chile, la Constitucion Politica regula en su Capitulo X lo relativo a la Contraloria
General de la Republica. En el Estado austral, la Contraloria General de la Republica,
organismo auténomo, tiene como funcién ejercer “el control de la legalidad de los actos de
la Administracion, fiscalizara el ingreso y la inversion de los fondos del Fisco, de las
municipalidades y de los demdas organismos y servicios que determinen las leyes;
examinara y juzgara las cuentas de las personas que tengan a su cargo bienes de esas
entidades; llevard la contabilidad general de la Nacion, y desempefara las demas
funciones que le encomiende la ley orgénica constitucional respectiva’®. El Contralor
General de la Republica es “designado por el Presidente de la Republica con acuerdo del
Senado adoptado por los tres quintos de sus miembros en ejercicio, por un periodo de

ocho afios y no podra ser designado para el periodo siguiente. Con todo, al cumplir 75

®*Articulo 213 Constitucional.
%21 dem.

Articulo 214 Constitucional.
*|dem.

®Articulo 216 Constitucional.
Articulo 217.1 Constitucional.
%7 Articulo 217.11 Constitucional.
®8Articulo 98 Constitucional.
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afios de edad cesara en el cargo™.

Como particularidad del modelo chileno, destacamos el control de legalidad atribuido pon
mandato constitucional al Contralor General.

En ejercicio de dicha funcion, “el Contralor General tomara razén de los decretos y
resoluciones que, en conformidad a la ley, deben tramitarse por la Contraloria o

representara la ilegalidad de que puedan adolecer”™.

Sin embargo, “debera darles curso
cuando, a pesar de su representacion, el Presidente de la Republica insista con la firma
de todos sus Ministros, caso en el cual debera enviar copia de los respectivos decretos a
la Camara de Diputados”. Ahora bien, “en ningun caso dara curso a los decretos de
gastos que excedan el limite sefialado en la Constitucion y remitird copia integra de los

antecedentes a la misma Camara’.

En desarrollo de dicho control de legalidad, “correspondera, asimismo, al Contralor
General de la Republica tomar razén de los decretos con fuerza de ley, debiendo
representarlos cuando ellos excedan o contravengan la ley delegatoria o sean contrarios a
la Constitucion’. En el evento de que “la representacion tuviere lugar con respecto a un
decreto con fuerza de ley, a un decreto promulgatorio de una ley o de una reforma
constitucional por apartarse del texto aprobado, o a un decreto o resoluciéon por ser
contrario a la Constitucion, el Presidente de la Republica no tendré la facultad de insistir, y
en caso de no conformarse con la representacion de la Contraloria debera remitir los
antecedentes al Tribunal Constitucional dentro del plazo de diez dias, a fin de que éste

resuelva la controversia”’®.

En Ecuador, “La Contraloria General del Estado es un organismo técnico encargado del
control de la utilizacién de los recursos estatales, y la consecucién de los objetivos de las
instituciones del Estado y de las personas juridicas de derecho privado que dispongan de

recursos publicos”".

Ademas de las que determine la ley, las funciones de la Contraloria General del Estado

denotan especificidades interesantes.

1dem.

Artiulo 99 constitucional.
dem.

2|dem.

ldem.

™Articulo 211 constitucional.
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En primer lugar, dicho érgano de control tiene a su cargo la direccion del “sistema de
control administrativo que se compone de auditoria interna, auditoria externa y del control
interno de las entidades del sector publico y de las entidades privadas que dispongan de

recursos publicos””.

En segundo lugar, la Contraloria General del Estado tiene como funcién constitucional
“determinar responsabilidades administrativas y civiles culposas e indicios de
responsabilidad penal, relacionadas con los aspectos y gestiones sujetas a su control, sin
perjuicio de las funciones que en esta materia sean propias de la Fiscalia General del

Estado”’®.

En tercer lugar, el ente de control tiene bajo su competencia, “expedir la normativa para el

cumplimiento de sus funciones. ”’

En cuarto lugar, la Contraloria General del Estado tiene como atribucién constitucional la

de “asesorar a los 6rganos y entidades del Estado cuando se le solicite”’®.

En Paraguay, de conformidad con el articulo 281 de la Constitucién, “la Contraloria
General de la Republica es el 6rgano de control de las actividades econdmicas y
financieras del Estado, de los departamentos y de las municipalidades””®, Su autonomia
funcional y administrativa es garantizada por el propio texto constitucional®. El Contralor
General de la Republica y el Subcontralor General de la Republica son designados por la
Céamara de Diputados de sendas ternas de candidatos propuestos por la Camara de
Senadores. Sus periodos son de cinco afos, los cuales no pueden ser coincidentes con
los del mandato presidencial®*. Pueden ser confirmados en el cargo sélo por un periodo
mas, para lo cual estardn sometidos a los mismos tramites. Finalmente, el texto
constitucional les garantiza la inamovilidad durante su periodo, “no pudiendo ser
removidos sino por la comisién de delitos o por mal desempefio de sus funciones”®?.

En México, el modelo de Control Fiscal es sui generis en la medida en que éste

permanece en cabeza de la Camara de los Diputados. De conformidad con el articulo 79

"Articulo 212.1 constitucional.
®Articulo 212.2 constitucional.
Articulo 212.3 constitucional.
"Articulo 212.4 constitucional.
"Articulo 281 constitucional.
®1dem.

8dem.

1dem.
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de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la funcién de fiscalizacion,
en cabeza de la Entidad de Fiscalizaciébn Superior de la Federacion de la Camara de
Diputados, es ejercida conforme a los principios de posterioridad, anualidad, legalidad,
definitividad, imparcialidad y confiabilidad”®®. El Titular de la Entidad de Fiscalizacion es
designado por el voto de las dos terceras partes de los miembros presentes de la Camara
de Diputados. La designacion es para un periodo de ocho afos, pudiendo ser nombrado
nuevamente por una sola vez. Podra ser removido, exclusivamente, por las causas graves
que la ley sefale. En tal caso, se requerira de la misma votacién exigida para su
nombramiento. Podra igualmente ser removido por las causas y conforme a los
procedimientos previstos en el titulo cuarto de la Constitucién mexicana®. Como una de
las facultades exclusivas de la Camara de Diputados encontramos la de evaluar “el
desempenfo de la Entidad Superior de la Federacién y al efecto le podra requerir que le

informe sobre la evolucién de sus trabajos de fiscalizacion”®.

En la Republica Oriental del Uruguay, la Constitucion Politica instituye en el Titulo XIlI, lo
raltivo Control Fiscal y, para ello, sigue el modelo mayoritario en Europa. En efecto, el
artciculo 208 constitucional establece que “El Tribunal de Cuentas estara compuesto por
siete miembros que deberan reunir las mismas calidades exigidas para ser Senador®.

La designacion de sus miembros estd a cargo de la Asamblea General por dos tercios
de votos del total de sus componentes y estan sometidos al régimen de
incompatibilidades establecidas en los articulos 122, 123, 124 y 125 constitucionales®’.

Sus miembros “cesaran en sus funciones cuando la Asamblea General, que sustituya a
la que los designo, efectie los nombramientos para el nuevo periodo. Podran ser
reelectos y tendran, cada uno de ellos, tres suplentes para los casos de vacancia,
impedimento temporal o licencia de los titulares”®. El Tribunal de Cuentas, en virtud del
articulo 209 constitucional, “actuara con autonomia funcional, la que sera reglamentada
por ley, que proyectara el mismo Tribunal. También podra atribuirsele por ley, funciones

no especificadas en esta Seccion™’.

En cuanto a las funciones constitucionales propias del Tribunal de Cuentas uruguayo,

merecen ser destacadas las siguientes:

SArticulo 79 constitucional.

8 dem.

BArticulo 74 constitucional.
8 Articulo 208 constitucional.
5 1dem.

% 1dem.

8 Articulo 209 constitucional.
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En primer lugar, debe dictaminar e informar en materia de presupuestos®.

En segundo lugar, la propia Constitucion le atribuye una importante funcién preventiva en
materia de Control Fiscal: “Intervenir preventivamente en los gastos y los pagos, conforme
a las normas reguladores que establecerd la ley y al sélo efecto de certificar su legalidad,
haciendo, en su caso, las observaciones correspondientes™'. El ordenador respectivo
tiene la potestad de insistir, en cuyo caso lo comunicara al Tribunal de Cuentas sin
perjuicio de dar cumplimiento a lo dispuesto®. En caso de que el Tribunal de Cuentas
mantuviese sus observaciones, dara “noticia circunstanciada a la Asamblea General, o a
quien haga sus veces, a sus efectos™. Es importante destacar que la propia Constitucién
establece que “en los Gobiernos Departamentales, Entes Autbnomos y Servicios
Descentralizados, el cometido a que se refiere este inciso podra ser ejercido con las
mismas ulterioridades, por intermedio de los respectivos contadores o funcionarios que
hagan sus veces, quienes actuaran en tales cometidos bajo la superintendencia del
Tribunal de Cuentas, con sujecién a lo que disponga la ley, la cual podra hacer extensiva

esta regla a otros servicios publicos con administracién de fondos®™.

En tercer lugar, a destacar que el Tribunal de Cuentas debe “dictaminar e informar
respecto de la rendicion de cuentas y gestiones de los 6rganos del Estado, inclusive
Gobiernos Departamentales, Entes Autébnomos y Servicios Descentralizados, cualquiera
sea su naturaleza, asi como también, en cuanto a las acciones correspondientes en caso
de responsabilidad, exponiendo las consideraciones y observaciones pertinentes®. En
este contexto debe “presentar a la Asamblea General la memoria anual relativa a la

rendicion de cuentas establecida en el inciso anterior”®.

En cuarto lugar, el Tribunal de Cuentas debe “intervenir en todo lo relativo a la gestion
financiera de los 6rganos del Estado, Gobiernos Departamentales, Entes Autébnomos y
Servicios Descentralizados, y denunciar, ante quien corresponda, todas las
irregularidades en el manejo de fondos publicos e infracciones a las leyes de presupuesto

y contabilidad”’.

% | iteral A) del articulo 211 constitucional.
°! | iteral B) del articulo 211 constitucional.
2 |dem.
% |dem.
* |dem.
% Literal C) del articulo 211 constitucional.
% | iteral D) del articulo 211 constitucional.
%" Literal E) del articulo 211 constitucional.
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En quinto lugar, entre sus funciones, el Organo Supremo en materia de Control Fiscal
tiene a su cargo “dictar las ordenanzas de contabilidad, que tendran fuerza obligatoria
para todos los organos del Estado, Gobiernos Departamentales, Entes Autbnomos vy

Servicios Descentralizados, cualquiera sea su naturaleza”®.

En sexto lugar, a destacar igualmente que en aras de garantizar su autonomia, la
Constitucion le otorga al Tribunal de Cuentas la importante funcién de “Proyectar sus
presupuestos que elevara al Poder Ejecutivo, para ser incluidos en los presupuestos
respectivos. El Poder Ejecutivo, con las modificaciones que considere del caso, los

elevara al Poder Legislativo, estandose a su resolucion”®.

En virtud del articulo 212 constitucional, el Tribunal de Cuentas uruguayo “tendra
superintendencia en todo lo que corresponda a sus cometidos y con sujecion a lo que
establezca su Ley Organica, sobre todas las oficinas de contabilidad, recaudacion y pagos
del Estado, Gobiernos Departamentales, Entes Autbnomos y Servicios Descentralizados,
cualquiera sea su naturaleza, pudiendo proponer, a quien corresponda, las reformas que

creyere convenientes™%.

A resaltar, finalmente, la iniciativa legislativa otorgada por la Constitucion uruguaya al
Organo Supremo en materia de Control Fiscal. En virtud del articulo 213 constitucional, “el
Tribunal de Cuentas presentara al Poder Ejecutivo el proyecto de Ley de Contabilidad y
Administracion Financiera, el que lo elevara al Poder Legislativo con las observaciones
que le mereciera. Dicho proyecto comprendera las normas reguladoras de la
administracion financiera y econémica y especialmente la organizacion de los servicios de
contabilidad y recaudacion; requisitos con fines de contralor, para la adquisicion y
enajenacion de bienes y contratacion que afecten a la Hacienda Publica; para hacer
efectiva la intervencion preventiva en los ingresos, gastos y pagos; y las
responsabilidades y garantias a que quedaran sujetos los funcionarios que intervienen en

la gestion del patrimonio del Estado™®*.

En Costa Rica, finalmente, “la Contraloria General de la Republica es una institucién

auxiliar de la Asamblea Legislativa en la vigilancia de la Hacienda Publica, pero tiene

% Literal F) del articulo 211 constitucional.
% Literal G) del articulo 211 constitucional.
190 Articulo 212 constitucional.
101 Articulo 213 constitucional.
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absoluta independencia funcional y administrativa en el desempefio de sus labores™%. El
organo de control estd a cargo de un Contralor y de un Subcontralor, quienes son
“nombrados por la Asamblea Legislativa, dos afios después de haberse iniciado el periodo
presidencial, para un término de ocho afios, pueden ser reelectos indefinidamente, y
gozaran de las inmunidades y prerrogativas de los miembros de los Supremos

Poderes™®,

La evolucion y desarrollo del Control Fiscal en Colombia se inscribe también, sin lugar a

dudas, en un esquema de grandes ambiciones y objetivos.

C. LA IMPORTANCIA CRECIENTE DEL CONTROL FISCAL EN COLOMBIA:
VIEJO ANHELO, ACTUAL PREOCUPACION

En Colombia, el Control Fiscal, como instrumento eficiente y eficaz de lucha contra la
corrupcién, es un viejo anhelo y una preocupacién actual. Este acépite tiene como
objetivo, a partir de una aproximacion historica, situar el Proyecto en el marco normativo y
jurisprudencial actual, partiendo, obviamente, de la Constitucion y el Bloque de
Constitucionalidad, para llegar luego al nivel legislativo y reglamentario. Tal como se
indico en la Introduccién de este Documento, es importante insistir en que se trata de un
insumo de base, importante y complementario del Marco Juridico e Institucional que se
desarrollara en el Marco de Referencia de la Situacion Deseada contenida en el numeral

lll. de este Proyecto.

1. El Control Fiscal como instrumento eficiente y eficaz en la lucha frontal contra la
corrupcion: un viejo anhelo

La proteccion del patrimonio publico a través del Control Fiscal es un viejo anhelo que se
remonta a la época del dominio espafiol en el Nuevo Mundo; modelo que evoluciona a lo

largo de los siglos XIX y XX, hasta llegar a los albores del proceso constitucional de 1991.

192Articulo 183 constitucional.

%31 dem.
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En el marco del dominio espafiol en el Nuevo Mundo, la vigilancia de los recursos de las
colonias americanas, en particular el oro, fue una preocupacion mayor de la Corona
espafiola. Asi las cosas, la Legislacion de Indias se ocupa, bajo estrictos parametros, de
crear las primeras institucionaes de Control Fiscal. Los origenes de éste “se remontan a la
época misma del descubrimiento, cuando los Reyes de Espafia dispusieron que un
funcionario acompafiara los viajes exploratorios; ahi surge la figura del lugarteniente, o los
Contadores Mayores de Castilla”***; funcién de control que, con el pasar del tiempo, se
institucionalizaria, “como aquel a quien le correspondia fiscalizar los ingresos y egresos

de la Corona en las expedieciones en el Nuevo Mundo”'%

, se descentralizaria vy
especializaria en cada uno de los virreinatos de la América de entonces, y se
caracterizaria por un procedimiento simple y por la severidad de sus sanciones*®. Para el
afio 1594 se crea el Supremo Consejo de Indias, en 1550 aparece la Real Audiencia de
Santafé de Bogota como primera institucion de Control Fiscla propiamente dicha y, en
1593, aparecen a su turno los Oficiales Reales con funciones de inspeccion de bienes y
rentas, asi como de fiscalizacion de tesoreros'®’. Entre 1605 y 1606 se instala en los
territorios generadores de importantes recursos como el Nuevo Reino de Granada, “un
Tribunal de Contadores de Cuentas también llamado Contaduria Mayor, el cual ya es una
institucion de vigilancia fiscal especial con plena identidad encargada del examen,
enjuiciamiento y sancién de quines tuvieran bajo su responsabilidad el manejo de fondos,
bienes, o servicios del reino espafiol’*®; organizacién que funcioné hasta bien entrado el

Siglo XVIII'®.

Durante el periodo de independencia se crea el Tribunal Superior de Cuentas, encargado
de la aplicacién de la “Ley principal contra los empleados de Hacienda”, texto legislativo
expedido el 23 de octubre de 1819 por el General Francisco de Paula Santander.
Mediante esta Ley, se adoptaron medidas severas que incluian incluso la pena de muerte
para todo servidor publico que malversara o defraudara el Tesoro de la Naci6n'™. El 6 de
cotubre de 1821, se profiere una Ley mediante la cual se remplaza el Tribunal Superior de

Cuentas por la Contaduria General de Hacienda; institucion integrada por servidores

1% van Darfo GOMEZ LEE, Control Fiscal y Seguridad Juridica Gubernamental, Bogota: Universidad Externado de

Colombia, 2006, p. 29.

1% biego YOUNES MORENO, Nuevo régimen de control fiscal, 22 ed., Edit. Diké, 1995, p. 24; citado por Ivan Dario GOMEZ
LEE, Control Fiscal y Seguridad Juridica Gubernamental, Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2006, p. 29.

% |yvan Dario GOMEZ LEE, Control Fiscal y Seguridad Juridica Gubernamental, Bogota: Universidad Externado de
Colombia, 20086, p. 29.

97 1dem.

1% |hid., pp. 29 y 30.

199 |hid., p. 30.

1% Diego YOUNES MORENO, Nuevo régimen de control fiscal, 22 ed., Edit. Diké, 1995, p. 77; citado por Ivan Dario GOMEZ
LEE, Control Fiscal y Seguridad Juridica Gubernamental, Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2006, p. 30.
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publicos nombrados por el gobierno, encargados de la supervision del buen manejo de los
dineros publicos™'. En 1824, la Ley contentiva del Plan Orgénico de Hacienda Nacional
determina que la Contaduria General de Hacienda seria sustituida por la Direccion
General de Hacienda y Rentas Nacionales. En forma paralela aparecen las contadurias
departamentales™?. El 20 de mayo de 1832 “aparece nuevamente la entidad de control
bajo la denominacion de Contaduria General de Hacienda, como érgano del Ejecutivo,
para las labores de examen y fenecimiento de las cuentas anuales de quienes tenian a su
cargo el manejo de bienes publicos™'3. Paralelamente, “se establece la Tesoreria General
de la Republica encargada del manejo de los fondos; y de esta manera se separan las

funciones de manejo y control de los haberes publicos™*.

El afio de 1847 sefiala una etapa importante en la evolucion del Control Fiscal en
Colombia pues mediante la Ley Orgéanica de la Administracién de Hacienda Nacional del 7
de julio “se dispone por primera vez la creacién de una Corte de Cuentas, conformada por
seis jueces y un presidente o juez mayor, nombrados por el Poder Ejecutivo. Entre sus
funciones estaba el examen, la glosa y el fenecimiento (en primera instancia) de las
cuentas mensuales de los responsables del erario”*®. La Ley 20 de 1850 dispuso que la
Corte de Cuentas fuera sustituida por la Oficina General de Cuentas; institucién que
continuaba ejerciendo funciones jurisdiccionales y cuyas decisiones eran susceptibles del
recurso de apelacion ante la Corte Suprema de Justicia. A partir de 1857, el Congreso de
la Republica adquiere competencia para nombrar a los Contadores de la Oficina General
de Cuentas™®. En 1860, nuevamente la Corte de Cuentas remplaza la antigua Oficina
General de Cuentas. Como hecho relevante, “se introduce la figura del Fiscal-Contador, el
cual tenia de manera particular, la mision de verificar el cumplimiento del examen cuentas
que correspondia a los contadores de la Corte de Cuentas™!’. La Ley 68 de 1866
determina, a su turno, que la Oficina General de Cuentas remplaza a la Corte de Cuentas,

“pero en esencia sus funciones permanecen iguales hasta el afno 1898, cuando reaparece

" van Darfo GOMEZ LEE, Control Fiscal y Seguridad Juridica Gubernamental, Bogota: Universidad Externado de

Colombia, 20086, p. 30.
112

4 1 dem.

115 César GIRALDO, “El control sobre el poder o el poder de control”, Economia Colombiana, No 235, mayo-junio 1991, p.
18; citado por Ivan Dario GOMEZ LEE, Control Fiscal y Seguridad Juridica Gubernamental, Bogota: Universidad Externado
de Colombia, 2006, pp. 30 y 31.

18 |van Dario GOMEZ LEE, Control Fiscal y Seguridad Juridica Gubernamental, Bogota: Universidad Externado de
Colombia, 2006, p. 31.

7 1 dem.
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la institucion de la Corte de Cuentas; esta vez conformada por diez magistrados elegidos

por el Senado y la Camara de Representantes para un periodo de cuatro afios”**®.

La Ley 110 de 1912 marca un antecedente mayor en lo relativo a la eleccion de los
servidores publicos encargados de ejercer el Control Fiscal en la medida en que atribuye
dicha funcién a la Rama Judicial. En fecto, el texto legislativo en cuestion establecié que
la Corte de Cuentas estaria integrada por magistrados elegidos por el Tribunal Supremo
de lo Contencioso Administrativo. Lamentablemente, la iniciativa fracasé ya que la Ley 19
de 1912 determiné que las autoridades publicas nominadoras de los magistrados serian el
Senado de la Republica y la Camara de Representantes. El retroceso fue mayor si se
tiene en cuenta que las funciones de la Corte de Cuentas en aquella época eran muy
importantes y entre ellas se incluian “el examen de las cuentas que debian rendir los
funcionarios de mayor jerarqui, asi como sus subalternos; ademas estaba facultada para
sancionar los delitos que cometieran en el desarrollo de sus actividades, y de la misma
manera podia proceder por la via ejecutiva contra los fondos de deudores morosos del

Estado™?®.

Hacia finales del Siglo XIX, en el contexto de la hegemonia conservadora que se
proplonga por mas de cuatro lustros, el modelo de Control Fiscal en Colombia sufre un
cambio radical en la medida en que pasa de una entidad de caracter jurisdiccional y
colegiada a un modelo de corte anglosajon, de tipo administrativo y unipersonal. En 1923,
la Misibn Kemmerer visita nuestro pais y, ante lo que considera como falta de efectividad
de la Corte de Cuentas en su calidad de 6rgano de Control Fiscal generada por la
imposibilidad de aplicar los correctivos requeridos de manera oportuna, falencia derivada
de la demora en el examen de las cuentas, recomienda “la creacion de un sistema de
contabilidad, fiscalizacién y estadistica para organizar las finanzas y ejercer un control

eficaz sobre la inversion de los caudales publicos”?

. La Ley 42 de 1923 acoge las
principales conclusiones de la Mision Kemmerer y “se crea el Departamento de
Contraloria, bajo la forma de un departamento administrativo, cuya direccion se encarga a
un Contralor General, nombrado por el Poder Ejecutivo con la ratificacién de la Camara de

Representantes, para un periodo de cuatro afios, en el cual podia ser reelegido”?'. El

18 | dem.

9 Armando GOMEZ LATORRE, “Antecedentes histéricos de la contraloria”, Economia Colombiana, No 150, octubre de
1983, p. 55; citado por Ivan Dario GOMEZ LEE, Control Fiscal y Seguridad Juridica Gubernamental, Bogota: Universidad
Externado de Colombia, 2006, p. 31.

20 |yvan Dario GOMEZ LEE, Control Fiscal y Seguridad Juridica Gubernamental, Bogota: Universidad Externado de
Colombia, 2006, p. 32.

21 | dem.
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Decreto 911 de 1932 aporta una importante modificacion al modelo de Control Fiscal y
convierte al Departamento de Contraloria en una Oficina de Contabilidad y Control Fiscal.
El Gobierno de Pedro Nel Ospina le brinda un espaldarazo al modelo de Control Fiscal
instituido por la Ley 42 de 1923, el cual se fortalece de manera importante: los servidores
publicos de manejo son compelidos a rendir cuentas sobre el uso y recaudo de los fondos
publicos, se les prohibe a los servidores publicos del gobierno celebrar contratos o
contraer obligaciones sin la respectiva apropoiacion presupuestal que cubra dichas
erogaciones vy, finalmente, la malversacion de fondos publicos se consagra como

generadora de responsabilidades de tipo penal para los servidores publicos?.

En el afio 1945, el Acto Legilativo numero | de febrero 16 eleva a rango constitucional el
Control Fiscal en Colombia y deja implicita la funcion técnica del Organo Supremo en
materia de Control Fiscal. En virtud del articulo 209 constitucional, modificado por el Acto
Legislativo evocado, “la vigilancia de la gestion fiscal de la Administracién corresponde a
la Contraloria General de la Republica. La Contraloria sera una oficina de contabilidad y
de vigilancia fiscal, y no ejercera funciones administrativas distintas de las inherentes al
desarrollo de su propia organizacion. El Contralor General de la Republica sera elegido

por la Camara de Representantes para periodos de dos afios™*.

La Reforma Constitucional de 1968 suprime el caracter de Oficina de Contabilidad que
ostentaba la Contraloria General de la Republica en virtud del Acto Legislativo de 1945.
Sin embargo, se conserva intacta su funcién técnica al mantener como atribucién especial
la de “prescribir los métodos de la contabilidad de la Administraciébn Nacional y sus
entidades descentralizadas, y la manera de rendir las cuentas los repsonsables del

124 La elecciéon del Contralor General de la

manejo de fondos o bienes nacionales
Republica sigue radicada en la Camara de Representantes pero el periodo de éste se

amplia a cuatro afios?.

En 1975, mediante la Ley 20, y sus desarrollos ulteriores, se reforma de manera
importante el modelo de Control Fiscal en Colombia. El objetivo no era nuevo: lograr la
moralizacion de la administracion publica a partir de un Control Fiscal efectivo. Ello trajo

consigo, sin embargo, un problema mayor: la explosion burocratica de la Contraloria

122 dem

123 Articulo 209 constitucional.

124 Numeral 2° del articulo 8° de la Reforma Constitucional de 1968, el cual modificé el articulo 60 de la Constitucién Politica
de 1886.

125 Articulo 59 de la Constitucion Politica de 1886, modificado por el articulo 7° de la Reforma Constitucional de 1968.
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General de la Republica, un aumento descenfrenado del numero de servidores publicos,

126 |0 cual convirtio

en su gran mayoria para entonces de libre nombramiento y remocién
al ente fiscalizador en un fortin de la clase politica; alejandolo peligrosamente de su
vocacion técnica. La ley en cuestion genera una sectorizacion de la Administracion. Para
el Gobierno central y los establecimeintos publicos, “se verifica una fiscalizacion en etapas
subsecuentes de control previo, perceptivo y posterior’*?’. En lo relativo a las Empresas
Industriales y Comerciales del Estado, se establece un sistema de responsabilidad,
“pasado en el giro especial de sus negocios y de la auditoria fianciera”*?®. A destacar la
precision del texto legislativo en el sentido de que dicho Control Fiscal debia ejercerse a
través de una revision posterior, novedad importante, cuyo objetivo era permitir una mayor
agilidad en la consecuecion de los fines del Control Fiscal. Sin embargo, el texto
legislativo no generd la abolicién total de la modalidad de vigilancia previa en esas
Empresas ya que éste podia ser solicitado por las juntas directivas de aquéllas o
implantado por la Contraloria General de la Republica cuando lo considerase necesario
en razon de las reiteradas irregularidades encontradas en el examen posterior de las
cuentas'®. En lo relativo a las Sociedades de Economia Mixta, éstas estaban sometidas
al mismo régimen de Control Fiscal de la Empresas Industriales y Comerciales del Estado
si la participacion estatal en el capital de las mismas era igual o superior al 50%. En caso
contrario, el control era ejercido por revisores fiscales elegidos por la asamblea de

accionistas de listas enviadas por el Contralor General de la Republica'®.

La Ley 20 de 1975 permiti6 un desarrollo importante del Control Fiscal en Colombia.
Ademés de lo anterior, se deben destacar los siguientes aspectos. En primer lugar, la
citada Ley en su articulo 22 innovaba en la medida en que incluia una serie de entidades
publicas, conformadas por establecimientos de crédito, compafias de seguros,
almacenes generales de depodsito y entidades publicas financieras publicas, que si bien
estaban sometidas al control y vigilancia de la Superintendencia Bancaria, la norma
permitia a la Contraloria General de la Republica establecer un sistema de fiscalizacién
que consultase las necesidades deacuerdo con su modalidad™!. En segundo lugar, el

articulo 59 era garantia de la conservacion del control de gestién de la Contraloria

26 |van Dario GOMEZ LEE, Control Fiscal y Seguridad Juridica Gubernamental, Bogota: Universidad Externado de
Colombia, 20086, p. 35.
27 | dem.
128 | dem.
2% |dem.; quien hace alusién a los articulos 20 y 21 de la Ley 20 de 1975.
130
Idem.
3! |bid., p. 36.
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General de la Republica en la medida en que facultaba al Contralor General para evaluar
la capacidad operativa de la Administracion**. En tercer lugar, la citada Ley 20 facultaba
al Contralor General de la Republica para constituirse en parte civil en los procesos
penales adelantados por conductas susceptibles de ser constitutivas de peculado. En
cuarto lugar, el texto legislativo creo la carrera administrativa especial para los servidores
publicos de la Contraloria General de la Republica. En dltimo lugar, la mencionada Ley
confirié facultades extraordinarias, lo cual permitié la expedicion de varios Decretos-Ley,
gracias a los cuales se lograron avances importantes en materia de Control Fiscal. Asi por
ejemplo, mediante el Decreto 924 de 1976 se adoptd la estructura ogénica de la
Contraloria General de la Republica; el Decreto 925 del mismo afio determind los
procedimientos generales de Control Fiscal y auditoria; a su turno el Decreto 926 de 1976
establecié la nomenclatura de cargos; el Decreto 927 del mismo afio fij6 la escala salarial
y los requisitos minimos para su ingreso; el Decreto 928 establecié la planta de personal;
el Decreto 937 de 1976 se ocup6 del Estatuto de Personal y, por altimo, el Decreto 929 de

1976 instituy6 el régimen prestacional®.

Es importante destacar que entre 1978 y 1988 se presentaron sin éxito varios proyectos
de Acto Legislativo en materia de Control Fiscal*®*. Sin embargo, por su importancia,
seran aqui evocados someramente, en particular, en torno a un tema capital: la reeleccién
del Contralor General de la Republica. El proyecto de Acto Legislativo nUmero 2 de 1978
establecia la prohibicion de reeleccién del Contralor General de la Republica. El
argumento para tal prohibicién se fundamentaba en que “los contralores por el poder e
influencia que ejercen, tienen medios para inclinar la opinién de los electores a su favor y
obtener una nueva eleccion, lo que se traduce en el debilitamiento de la accién de control
y vigilancia y se convierte, por lo mismo, en fuente de corrupcién e inmoralidad”**. El Acto
Legislativo No 1 de 1979 aporta una importante reforma al inciso 3° del articulo 59
constitucional y prohibe expresamente la reeleccion del Contralor General de la Republica

en el periodo inmediatamente posterior. Sin emabargo, este Acto Legislativo fue

32 ver el articulo 59 de la Ley 20 de 1975.

133 Ver Ivan Dario GOMEZ LEE, Control Fiscal y Seguridad Juridica Gubernamental, Bogota: Universidad Externado de
Colombia, 2006, p. 36.

1% Hacemos alusion a los Proyectos de Acto Legislativo No 1 de 1978, No 2 de 1978, No 6 de 1984, No 63 de 1987, No 5
de 1988, No 11 de 1988, Camara, y No 11 de 1988, Senado. Ver Ibid., pp. 37 y 38.

% |van Darfo GOMEZ LEE, Control Fiscal y Seguridad Juridica Gubernamental, Bogota: Universidad Externado de
Colombia, 20086, p. 37.
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declarado inexequible por la Sala Plena de la Corte Suprema de Justicia mediante

Sentencia del 3 de noviembre de 1981%.

El proyecto de Acto Legislativo No 5 de 1988 propugnaba por el establecimiento de
organismos de control y de fiscalizacion del Estado, dirigidos por el partido politico
mayoritario distinto al del Gobierno con el propésito de despolitizar la funcién de control.
Sin embargo, esta propuesta, por lo demas fallida, en consideraciéon de algunos sectores,
lograba un efecto inverso ya que “no permitia despolitizar plenamente la funcion
contralora y, por el contrario, convertiria a la funcion del control fiscal en un elemento

esencialmente politico y no técnico™?’.

Merece especial alusion el proyecto de Acto Legislativo numero 11 de 1988 presentado
ante el Senado de la Republica. La propuesta giraba en torno a la idea de estructurar el
Control Fiscal a partir de un Tribunal de Cuentas; Corporacion especializada, “dotada de
cierta autonomia, con la facultad de fijarse su propia estructura, aunque sujeta al imperio

138 Este Tribunal de

legal en cuanto al nUmero de empleos y remuneracion se refiere
Cuentas tendria a su cargo la definicion y determinacién de la Responsabilidad Fiscal, los
sujetos sobre los cuales ésta recaeria, asi como los procedimientos para hacer efectiva
dicha Responsbildiad. Aqui se debe destacar el aporte del Proyecto de Acto Legislativo en
lo relativo al ejercicio de la jurisdiccion coactiva, via encaminada “a la recuperacion de los
valores previamente cuantificados, a través de los fallos definitivos, no revisables

judicialmente proferidos por dicho organismo™°,

Otro aporte importante del proyecto de
Acto Legislativo era que “contemplaba el ejercicio del control de gestion como funcion
primordial, con el fin de establecer mediante evaluacién, si el manejo de los fondos o
bienes publicos se realiz6 de manera econ6mica, eficiente y ajustandose a las normas

legales vigentes™“.

Desafortunadamente, este Proyecto de reforma constitucional no
concluyé su tramite en el Congreso. Sin embargo, algunas de sus propuestas fueron
recogidas en las mesas de trabajo de la Asamblea Nacional Constituyente de 1991 e

incluso aprobadas por ésta.

% | dem.

37 proyecto de Reforma Constitucional, pp. 401 y 402; citado por Ibid., p. 38.

% |van Darfo GOMEZ LEE, Control Fiscal y Seguridad Juridica Gubernamental, Bogota: Universidad Externado de
Colombia, 2006, p. 38.

%9 | dem.

4% proyecto de Reforma Constitucional, p. 496; citado por Ivan Dario GOMEZ LEE, Control Fiscal y Seguridad Juridica
Gubernamental, Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2006, p. 38.

23



2. El Control Fiscal como instrumento eficiente y eficaz en la lucha frontal contra la
corrupcién: una preocupacion actual

Hacia finales de los afos ochenta, se observa un crisis general del Estado Colombiano y
de sus instituciones. Ello se refleja en su incapacidad “de dar una respuesta satisfactoria a
las expectativas minimas que tiene la comunidad en un Estado de Derecho, y en la
ineficiencia de las instituciones para responder a los cambios en las condiciones
econdmicas, sociales y politicas, asi como para garantizar el cumplimiento de sus fines
esenciales™. A lo anterior debe agregérsele la pérdida de credibilidad de la sociedad en
sus instituciones y gobernantes, lo cual, sin lugar a dudas, amenazaba la existencia
misma del Estado Colombiano como forma de organizacion politica. Esta pérdida de
credibilidad se plasmoé claramente en la crisis de 1989, agravada, sin lugar a dudas, por el
asesinato del candidato a la Presidencia Luis Carlos Galan Sarmiento, el 18 de agosto de
1989. Estabamos frente a una sociedad que no confiaba mas en sus intituciones; “todos
los organismos que integraban las ramas del poder publico se encontraban
despestigiados, claro esta, en unos casos por ineficiencia, en otros por corrupcién. En
este escenario de desprestigio generalizado, no escapan los organismos de control y en

particular la contralorias™*2.

Los factores que desacreditaban a las contralorias en el preludio del proceso
constituyente de 1991, eran mudltiples: una burocratizacion excesiva, el tamafio
desproporcionado de dichos érganos de control producto de una fuerte politizacion. No
debe olvidarse que en aquella época, los contralores eran elegidos por érganismos de
naturaleza politica como el Congreso de la Republica, las Asambleas Departamentales, y
los Concejos Municipales, sin ningun control y criterio técnico. Las contralorias eran
entonces fortines politicos de las mayorias que elegian al Contralor, situacion que se
facilitaba por el hecho de que en aquella época, en dichos 6érganos de control no operaba
la carrera administrativa. A lo anterior, se debia agregar el descrédito derivado de un
sistema perverso que hacia de las contralorias unos entes coadministradores a través de
aquella oficina de control existente al interior de las entidades publicas, presidida por un
delegado de la Contraloria llamado Auditor'*®. En este contexto, como lo anota el Doctor

Ivan Dario Gomez Lee, Ex Auditor General de la Republica, “el control fiscal se realizaba

! |van Dario GOMEZ LEE, Control Fiscal y Seguridad Juridica Gubernamental, Bogota: Universidad Externado de
Colombia, 2006, p. 38.

2 |pid., p. 39.

3 | dem.
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como un examen juridico y contable de suma importancia, pero sin un analisis de calidad
del uso de los recursos publicos, y mucho menos sobre el impacto de la inversion publica
en la economia y en la sociedad'*. Asi las cosas, el modelo de Control Fiscal imperante
en aquella época “contribuia a perpetuar el error, segun el cual, la eficiencia se media en
relacion con la mayor ejecucién del gasto, traduciéndose en inercia ante el despilfarro y
gasto sin proyeccion [...]”**. Aunado a lo anterior, con el esquema del control previo, no
existia claridad acerca del limite entre funcion administrativa y funcién de control, lo cual
no contribuia al desempefio agil de las entidades publicas. El tema de la escasa
indepenencia de las contralorias dentro de la estructura del Estado se constituia
igualmente en una fuente adicional de malestar con respecto a dichos organismos de
control. Finalmente, la inexistencia en el ordenamiento juridico colombiano de
mecanismos tendientes a hacer efectiva la responsabilidad de los administradores del
Erario, no sélo era un factor que acrecentaba la corrupcién sino ademas, un elemento

adicional de la crisis del Control Fiscal en Colombia para aquella época*®.

Es incuestionable que desde la época de los afios ochenta se percibia un
convenciemiento acerca de la necesidad de introducir reformas a la Contraloria General
de la Republica asi como al sistema de Control Fiscal imperante. Ello se evidencia en
procesos dedicados al tema de la modernizacion del Estado*®’. Sin embargo, es en el
proceso constituyente de 1991 en donde se observa con toda su fuerza la decisién de
plasmar reformas estructurales al sistema de Control Fiscal existente. La revisién tanto de
las propuestas prelimiares como de las discusiones en la Asamblea Nacional
Constituyentes y de las normas que en materia de Control Fiscal finalmente quedaron
plasmadas en la Constitucién de 1991, hace posible aseverar que el espiritu que impulsé
este proceso y que concluyé con la adopcion de una nueva Constitucién fue el de
recuperar la legitimidad de las instituciones publicas y la credibilidad de la ciudadania en

ellas, a partir del refuerzo de los sistemas e instituciones de control del Estado.

El tema del Control Fiscal tomé tal importancia en el seno de la Asamblea Nacional
Constituyente que una de las diez llamadas Comisiones Preparatorios se ocup6

exclusivamente de este topico’*®. Cinco temas fueron analizados al interior de la Comisién

4 |bid., p. 40.

145 «E| control fiscal en la Constitucion”, Economia Colombiana, No 235, mayo-junio de 1991, p. 3; ciatdo en Ivan Dario
GOMEZ LEE, Control Fiscal y Seguridad Juridica Gubernamental, Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2006, p. 40.
146 Sobre estos aspectos, ver Ilvan Dario GOMEZ LEE, Control Fiscal y Seguridad Juridica Gubernamental, Bogota:
Universidad Externado de Colombia, 2006, pp. 40y 41.

7 ver Ibid., pp. 41y 42.

48 presidencia de la Republica, Propuestas de las comisiones preparatorias, Bogota, enero de 1991, pp. 619 a 655.
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Preparatoria numero 10: el sujeto de Control Fiscal, el objeto del Control Fiscal, las
funciones del Control Fiscal, el @mbito del Control Fiscal, y los procedimientos del Control
Fiscal.

Entre las propuestas presentadas, es posible encontrar varias coincidencias. En primer
lugar, se observa la tendencia a establecer “métodos modernos de control fiscal,
orientados hacia la economia, eficiencia y legalidad en el manejo de los recursos
pablicos'®. En segundo lugar, “implementacién de un sistema integrado de control que
agrupe la accion de la Contraloria General de la Republica, con las departamentales y
muncipales, mediante unos parametros generales unicos de control aplicables a todo nivel
territorial”**°. En tercer lugar, “cambio de los mecanismos de eleccién de los directores de
organismos de control fiscal y ampliacién de su periodo de eleccién”®*. En cuarto lugar,
“dotar a los érganos de control de independencia y autonomia en su accion, para

1152

garantizar que sea eficiente su labor En quinto lugar, “fijar incompatibilidades al

contralor después del retiro del cargo”. En sexto lugar, “apertura de espacios para que

la comunidad participe activamente en la tarea de control”***,

De las propuestas presentadas en la Asamblea Nacional Constituyente, tres contenian un
proyecto completo sobre el sistema de Control Fiscal.

La primera propuesta, presentada por el Comisionado Jorge Luis Buelvas planteaba la
creacion, dentro de la estructura del Estado, de un cuarto Organo del Poder Publico,

independiente, pero que colaborase arménicamente con los deméas'®®.

La segunda propuesta presentada por los Comisionados Alvaro Esguerra, Presidente de
la Comision; Alejandro Martinez Caballero, Ivdn Duque Escobar, Julio Bardn, Alvaro
Revelo y Pedro Vicente Cubillos, planteaba “el establecimiento de un sistema superior de
control, a partir de una Corte de Cuentas como un 6rgano técnico, independiente y de

caracter jurisdiccional para la vigilancia de la gestion fiscal, que s6lo puede ejercer las

9 |van Dario GOMEZ LEE, Control Fiscal y Seguridad Juridica Gubernamental, Bogota: Universidad Externado de
Colombia, 20086, p. 43.

%0 | dem.

51 |bid., pp. 43y 44.

152 |bid., p. 44.

%3 | dem.

54 1 dem.

%% presidencia de la Repuiblica, Propuestas de las comisiones preparatorias, Bogota, enero de 1991, pp. 622 y ss; citado
por Ivan Dario GOMEZ LEE, Control Fiscal y Seguridad Juridica Gubernamental, Bogota: Universidad Externado de
Colombia, 20086, p. 44.
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funciones administrativas que corresponde a su propia naturaleza”**®. A destacar en el
proyecto, el interés palsmado en vincular a la comunidad como sujeto activo del Control
Fiscal, ademés del Legislativo y de las corporaciones publicas territoriales de eleccion
popular. En cuanto a los sujetos pasivos del Control Fiscal, el proyecto no establece un
principio general. En su lugar, hace una enumeracion “en la que incluye a las personas de
derecho publico y a quines reciban, manejen, o inviertan recursos y otros bienes fiscales,
pero so6lo en lo concerniente a éstos, y a las personas que sin ser parte de la
administracién reciban a titulo de donacion bienes del Erario”. Ademas, el proyecto en
cuestion proponia el tipo un modelo de Control Fiscal posterior y selectivo, la
implementacién de un sistema de control interno en cada una de las entidades que hacen
parte de la Administracion, y algo muy importante y novedoso, la posibilidad de que la
comunidad tuviese la facultad de elegir a los Magistrados de la Corte de Cuentas y de los

Triunales Territoriales de Cuentas®’.

La tercera propuesta, presentada por el Comisionado Francisco Azuero privilegiaba el
modelo de la Contraloria. El proyecto proponia que esta Institucion cumpliese “un papel
activo en el juicio sobre la eficiencia, economia y legalidad con que son administrados los
bienes y recursos publicos, informando de ello a la comunidad, al Congreso y al

Gobierno™®,

El proyecto igualmente contemplaba que el Contralor General de la
Republica fuese elegido por un Consejo Elector independiente para unperiodo de siete

afos, sin posibilidad de reeleccion™®.

En este contexto, el Control Fiscal aparece en la Constituciéon Politica de 1991 como una
funcién especializada de rango constitucional. A la cabeza de tal funcion se establece la
Contraloria General de la Republica; 6érgano de Control de caracter autbnomo e
independiente, de conformidad con lo consagrado en los articulos 113, 117 y 119
constitucionales. La Constitucion de 1991 le dedica de manera exclusiva el Titulo X
Capitulo Primero a los Organos de Control, compuesto por ocho articulos, dedicando a la

Contraloria general de la Republica en los articulos 267 a 274 de la Carta.

% presidencia de la Repuiblica, Propuestas de las comisiones preparatorias, Bogota, enero de 1991, pp. 627 y ss; citado
por Ivan Dario GOMEZ LEE, Control Fiscal y Seguridad Juridica Gubernamental, Bogota: Universidad Externado de
Colombia, 2006, p. 44.

37 Sobre estos aspectos, ver Presidencia de la Republica, Propuestas de las comisiones preparatorias, Bogota, enero de
1991, pp. 627 y ss; e Ivan Dario GOMEZ LEE, Control Fiscal y Seguridad Juridica Gubernamental, Bogota: Universidad
Externado de Colombia, 2006, p. 44.

%8 presidencia de la Repuiblica, Propuestas de las comisiones preparatorias, Bogota, enero de 1991, pp. 632 y ss; citado
por Ivan Dario GOMEZ LEE, Control Fiscal y Seguridad Juridica Gubernamental, Bogota: Universidad Externado de
Colombia, 20086, p. 44.

%% Sobre estos aspectos, ver Presidencia de la Republica, Propuestas de las comisiones preparatorias, Bogota, enero de
1991, pp. 627 y ss; e Ivan Dario GOMEZ LEE, Control Fiscal y Seguridad Juridica Gubernamental, Bogota: Universidad
Externado de Colombia, 2006, p. 44.
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A destacar para efectos de este Proyecto, el articulo 274 constitucional segun el cual, “la
vigilancia de la gestion fiscal de la Contraloria General de la Republica se ejercera por un
auditor elegido para periodos de dos afios por e Consejo de Estado, de terna enviada por
la Corte Suprema de Justicia. La ley determinara la manera de ejercer dicha vigilancia

nivel departamental, distrital y municipal”.

Respecto al Control Fiscal en el marco de la Carta de 1991, la Corte Constitucional ha
manifestado que “con la promulgacion de la Carta Politica de 1991, la funcién publica del
control fiscal adquiere una nueva dimension en la medida de que la actividad debe
orientarse dentro d ela filosofia del Nuevo Estado Social de Derecho en general, y
especialmente dirigida a la aplicacion de los principios de eficacia econdmica, equidad y

valoracion de los costos ambientales™.

Se observa entonces que el actual modelo de Control Fiscal se sustenta en sélidas bases

constitucionales, entree las cuales podemos mencionar las siguientes:

En primer lugar, como gran innovacién, la Constitucion Politica de 1991, con el propésito
de acabar con el grave problema de la coadministracion, instituy6 y articul6 un modelo de

vigilancia fiscal posterior y selectivo®®*.

En segundo lugar, el nuevo modelo constitucional de control fiscal supera el concepto
tradicional de rendicién de la cuenta e instituye un control a la gestién de los recursos
publicos sustentado en disciplinas de auditoria, y complementado con criterios de

evaluacion integral de la gestion y los resultados'®.

En tercer lugar, la Carta Constitucional preceptia “que el principal parametro de
evaluacién de un sujeto es la verificacién del cumplimiento de los principios orientadores,
eficiencia, eficacia y otros, lo caul deja a un lado ese rigido control formalista de

1163

legalidad

1% Corte Constitucional, Sentencia C-167 del 20 de abril de 1995, exp. D-754, M. P.: Fabio Morén Diaz.
181 ver Ivan Dario GOMEZ LEE, Control Fiscal y Seguridad Juridica Gubernamental, Bogota: Universidad Externado de
Colombia, 2006, p. 48.

162
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En cuarto lugar, en la Carta de 1991 es diafana la voluntad del Constituyente de “regular
de manera sélida y consistente las funciones misionales de los contralores para que no

tuvieran opcion distinta a la tecnificacion”*.

En quinto lugar, la Constitucion de 1991 es innovadora al sefalar que “la funcion
administrativa, la justicia y los servicios publicas pueden ser cumplidos por particulares*®
y a la vez rigurosa, al sefialar expresamente que cuando se manejan o administran
recursos publicos, no importa la naturaleza del sujeto, administracion publica o particular,
deben ser vigilados con similar intensidad por las contralorias”®. Aqui es importante un
desarrollo normativo que garantice un riguroso control que respete los criterios técnicos
sefialados en la Carta y que, a la vez, no desincentive la inversiébn privada como
complemento de los recursos publicos en la implementacion del Estado Social de

Derecho'®’.

Asi las cosas, en lo referente a la normativa colombiana en materia de Control Fiscal

encontramos, entre otras disposiciones, lo siguientelﬁs:

- Los articulos constitucionales 113, 117, 119, 121, 178, 187, 267, 268, 269, 271, 272, 273
y 274.

- Los Decretos Ley 267, 272 y 273 de 2000 que definen la estructura, organizacion y
funcionamiento de la Contraloria General de la Republica y de la Auditoria General de la

Republica.

%% Antonio HENRANDEZ GAMARRA, Revista Econémica Colombiana, No 298, pp. 84 a 91, septiembre-octubre de 2003;
citado por Ivan Dario GOMEZ LEE, Control Fiscal y Seguridad Juridica Gubernamental, Bogota: Universidad Externado de
Colombia, 2006, p. 48.

%5 Corte Constitucional. Sentencia C-1076 del 5 de diciembre de 2002, exps. D-3954 y D-3955, M. P.: RODRIGO
ESCOBAR GIL. Régimen disciplinario especial para el representante legal y los miembros de la junta directiva de las
personas juridicas a las que alude el articulo 53 de la Ley 734 de 2002. En tal sentido el articulo demandado establece
como sujetos disciplinables a un grupo concreto de particulares: 1. Los que cumplan labores de interventoria; 2. Quienes
ejerzan funciones publicas en lo que tiene que ver con éstas, y 3. Los encargados de prestar servicios publicos de los
contemplados en el articulo 366 de la Constitucion.

%8 |van Dario GOMEZ LEE, Control Fiscal y Seguridad Juridica Gubernamental, Bogota: Universidad Externado de
Colombia, 2006, p. 48.

187 | a Oficina Juridica de la Contraloria General de la Reptiblica en concepto del 19 de septiembre de 2005, dirigido a la
Junta Directiva de Colombia Telecomunicaciones S. A. Esp-Coltel-, analizé el marco juridico que se debe observar cuando
se busca un inversionista estratégico; citado por Ivan Dario GOMEZ LEE, Control Fiscal y Seguridad Juridica
Gubernamental, Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2006, p. 49.

188 ver Auditoria General de la Republica, Control Fiscal Colombiano Legislacién, Jurisprudencia y Doctrina, Tomos | y I,
Bogota: Imprenta Nacional de Colombia, 2004.
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- La ley 106 de 1993 en lo relativo al régimen prestacional aplicable a los servidores
publicos de la Contraloria General de la Republicay de la Auditoria General de la
Republica.

- Las Leyes 136 de 1994 y 330 de 1996 contentivas de los requisitos para la creacion,
organizacion y funcionamiento de las contralorias departamentales, distritales y
municipales, asi como la seleccion de los contralores y su régimen especial de
inhailidades e incompatibilidades. En este punto es menester tener en cuenta que la Ley
617 de 2000 modificé lagunos apartes de las citadas Leyes.

- El Decreto 1421 de 1993, régimen legal especial aplicable al Distrito Capital ; modificado
también por la Ley 617 de 2000.

- Las Leyes 142 de 1994 y 689 de 2001, en lo relativo al ejercicio de Control Fiscal que es
procedente ejercer sobre las empresas de servicios publicos docimiciliarios constituidas
con alguna clase de participacion o aporte de recursos de la Nacién o de las entidades

territoriales.

- La Ley 80 de 1993 en los articulos referentes a la intervencion de los organismos de

Control Fiscal.

- Las Leyes 42 de 1993 y 610 de 2000, las cuales regulan aspectos multiples en materia
de Contorl Fiscal'®*.

- Ley 1474 de 2011, “Por la cual se dictan normas orientadas a fortalecer los mecanismos
de prevencion, investigacion y sancion de actos de corrupcion y la efectividad del control

de la gestién publica”.

Para finalizar, es importante reiterar lo ya plasmado en la Introduccién en el sentido de
que este literal C. Es un insumo de base, importante y complementario del Marco Juridico
e Institucional que se desarrollara en el Marco de Referencia de la Situacion Deseada
contenida en el numeral 1ll. de este Proyecto; Marco Juridico e Institucional que,
complementado con el Marco Conceptual, servirhd de fundamento para darle un nuevo

alcance al concepto de Control Fiscal que permita hacerlo trascender de tal manera que

189 acerca de los aspectos regulados por estos textos legislativos en materia de Control Fiscal, ver Auditoria General de la
Republica, Control Fiscal Colombiano Legislacion, Jurisprudencia y Doctrina, Tomos | y Il, Bogota: Imprenta Nacional de
Colombia, 2004.
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se convierta en un instrumento eficiente y eficaz en la lucha frontal contra la corrupcion en
Colombia.

Desarrollado el anterior Contexto, es el momento de abordar lo relativo a la situacion
actual del Control Fiscal y de la Accidn de la Auditoria General de la Republica.
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ll. SITUACION ACTUAL

En este acépite se busca analizar la situacion del Control Fiscal y de la accién de la
Auditoria General de la Republica -AGR-, instancia y entidad central de este documento.

Se pretende en él, identificar la problematica en torno al Control Fiscal mediante una
etapa diagnostica, analizar los involucrados dentro de esta problematica, e identificar y
analizar el problema foca. Todos estos antecedentes permitirdn proponer la situacion que
se desea y que es interés del numeral “IV SITUACION DESEADA’, asi como la
formulacion del Proyecto y el disefio de la estrategia para solicitar cooperacion nacional
y/o internacional, lo cual seré el objeto del numeral V. de este Proyecto.

A. ETAPA DE DIAGNOSTICO

El diagnéstico del Control Fiscal del presente Contrato se define en dos etapas: un
diagndstico previo que consiste en la elaboracion de una mirada al contexto internacional
y nacional del fenbmeno de la corrupcién, factor asociado a la probleméatica del Control
Fiscal. Posteriormente, un diagndstico participativo que relne la presencia e impresiones
de los responsables de programas, planes y proyectos de la Auditoria General de la
Republica respecto de la problematica identificada en el Control Fiscal, para garantizar la

vision completa y complementar el ejercicio de diagndstico previo.

1. Diagndstico Previo

Segun el Informe Anual 2010 de la Organizacién Transparencia Internacional- Tl, el 60%
de la poblacion mundial piensa que la corrupcién ha aumentado en los ultimos tres
afios'”®. Para muchos estudiosos del tema, la corrupcion ha alcanzado en el mundo una
magnitud desconocida y tiene alto impacto en la gobernabilidad y en los procesos
democréticos, en la credibilidad y confianza en las instituciones, y genera graves
distorsiones en las actividades empresariales, en especial de una economia de mercado.
En el mediano plazo, la corrupcién socava las acciones del Estado y dificulta el progreso

econdmico y social, es decir, afecta indirectamente el desarrollo de las naciones.

" TRANSPARENCY INTERNATIONAL. Annual Report 2010. Transparency international: Berlin, 2011. Pag. 83
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Segun el Fondo Monetario Internacional- FMI, la magnitud de corrupcion en el mundo es
mas de 1 billbn de doélares al afio (trillones de dodlares americanos), 1.7% del PIB
mundial*’*. Los focos de corrupcion mas frecuentes son el lavado de activos, la corrupcion

administrativa y la desviacion de recursos asignados en los presupuestos nacionales.

Por ejemplo, segun las estimaciones realizadas en 2001 por el Fondo Monetario
Internacional, el lavado de activos anuales en el mundo representa aproximadamente 2%
del PIB Mundial y se estima que el 40% de la cifra de corrupcion'’?, se genera en el
sector de obras de infraestructura publica (puentes, carreteras, presas, puertos,
hidroeléctricas, entre otros) la cual alcanza la mayor representacion, siendo incluso mas

importante que el sector de venta de armamento.

América Latina no tiene un comportamiento excepcional, en el informe 2010 de TI cuyo
indicador de percepcion de la corrupcién mide de 0-10, donde 0O es una percepcion
elevadamente corrupta y 10 muy transparente, ningun pais de la Regién alcanza los 8
puntos'’®, Sin embargo, los que gozan de mejor ranking a nivel mundial son Chile quien
ocupa la posicion 21 con una calificacién de 7.2, y Uruguay con el puesto 24 con una
calificacion de 6.9.

En el ranking Colombia no sale bien librado, el indice arroja una calificacion de 3.5 en el
indice de Percepcion de Corrupcién, ocupando el puesto 78 en el ranking mundial. Segan

“ realizado en el pais, el 45% de la

esta organizacion internacional, en el barémetro*’
poblacion percibe a los partidos politicos como extremadamente corruptos, el 35% tiene
la misma percepcion sobre el Congreso y los funcionarios publicos, el 23% tiene una
imagen negativa del sector judicial, y el 33% considera que el soborno es una de las
formas mas sobresalientes para influir sobre las decisiones politicas y normativas del

pais.

Por otra parte, estudios del afio 2004 del Fondo Econdmico Mundial- FEM y del Banco
Mundial-BM*", quienes en sus indicadores analizan la capacidad de los gobiernos para

garantizar claridad, estabilidad y transparencia politica, arrojan que los principales

WORLD BANK INSTITUTE. Anticorrupcion. En linea, disponible en: [http://www.bancomundial.org/temas/anticorrupcion/]
2 EINANCIAL ACTION TASK FORCE ON MONEY LAUNDERING- FATF.“How much money is laundered per year?”.[En
linea]. Disponible en: http://www.oecd.org/document/29/0,3746,en_32250379_32235720 33659613 1 1 1 1,00.html.
[Citado el 6 de agosto de 2011]

|bidem. Anticorrupcion. Pag. 79

"DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Bases del Plan de Desarrollo 2010-2014: “Prosperidad para todos”.
DNP: Bogota, 2010. P4g. 493.

DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Visién Colombia 2019. Editorial Planeta Colombiana S.A.: Bogota,
2005. Pag. 60
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problemas que se perciben en el ambito nacional, son los siguientes: corrupcion,
inestabilidad politica, ineficiencia regulatoria. Estos factores afectan negativamente el
ambiente de negocios en Colombia. Sin embargo, para el FEM la corrupcién ocupa en

Colombia, el primer lugar en el impedimento para el desarrollo econémico.

En el documento politico Colombia Vision 2019, apartado 5, del capitulo dedicado al
diagnostico institucional, se analizan los factores de corrupcion y transparencia como
fendbmenos principales que afectan el funcionamiento del Estado. Respecto a la
corrupciéon se afirma en el documento que, por un lado, eleva los costos de las
transacciones de los privados y por otro, deteriora la legitimidad de las instituciones vy

afecta su eficiencia.

El foco de corrupcién administrativa que se destaca es el de la contratacion estatal, por
cuanto es a través de ella como se materializa la ejecucion del gasto publico y es de las
preocupaciones mas importantes identificadas en los indices de percepcion y estadisticas
de los érganos de control. Segun las estadisticas de la Auditoria General de la Republica,
el costo de la corrupcién en la contratacion estatal supera los 10 billones de pesos para el
Presupuesto General de la Nacion y los 4 billones de pesos para las entidades

territoriales.

Segun encuesta realizada por el BM en 2000, los sobrecostos en que incurre el Estado
por el pago de sobornos, alcanzaba el 19% del valor de los contratos. Una operacion
estadistica de caracteristicas similares fue realizada en 2004, arrojando que estos
sobrecostos ascendian al 11,7% del valor de los contratos. Pese a la disminucion en el
indicador, siguen siendo inaceptables los sobrecostos a los que se ve sumido el Estado

por este concepto.

En este mismo documento también se sefialan como los factores principales que estan
aumentando los focos de corrupcion, la falta de transparencia en la administracién publica

y el manejo de la informacion.

El Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 “Prosperidad para todos”, en el Capitulo VII
Soportes transversales para la prosperidad democratica’’® ha identificado dentro del
diagnéstico, los mismos problemas que sefiala el Documento de Colombia 2019,

sefialando ademas que segun las encuestas, el 56% de la poblacion percibe a la

®Bases del Plan de Desarrollo 2010-2014: “Prosperidad para todos. Opcit Pag 491
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corrupcién como el principal problema del pais, al lado del desempleo y de la delincuencia
comun. En razén de lo anterior, el PND sefiala como principios orientadores dentro su

programa de Buen Gobierno, la transparencia y la lucha contra la corrupcion.

Por otro lado, la Encuesta de Desempeiio Institucional del DANE arroja como resultado
gue el 35% de los empresarios opina que los directivos de las empresas nacionales

pueden influenciar con pagos extraoficiales las decisiones del Estado®’’.

En el sistema preventivo de la corrupcion también se han detectado multiples fallas. La
Procuraduria General de la Nacién ha detectado que el 93% de los municipios del pais
presentan mensualmente incumplimientos normativos respecto de la destinacion de los
recursos del Sistema General de Participaciones y mas 1.000 quejas debido a problemas

de corrupcion®’®,

La corrupcién tradicional ha sido agravada por el fendmeno de la captura del Estado y
especialmente por lo que algunos autores denominan la reconfiguracion cooptada del
Estado, fenémeno en el cual se produce una captura sistemética de las instituciones, no

solamente con fines econémicos.

Este fenémeno ha sido identificado en La Auditoria General de la Republica'”® como una
de las nuevas modalidades de corrupcién en el pais, al lado de las vinculadas con los

procesos de privatizacion de bienes y servicios del Estado y los “rent-seekers”.

La captura del Estado se define como la intervencion de agentes privados legales o
ilegales, mediante sobornos o presiones de fuerza, para la formulacion de leyes,
regulaciones y politicas publicas, con el propdésito de obtener beneficios econémicos o de
otras indoles para su interés egoista. En Colombia, la captura del Estado se realiza por
grupos legales (industriales, comerciales, financistas, exportadores, entre otros), y por
organizaciones al margen de la ley como narcotraficantes, paramilitares, grupos
guerrilleros y bandas criminales, entre otros. Seglin una encuesta realizada en 2002 por el

BM, este problema se percibe como el cuarto problema més grave que enfrenta el pais*®.

Los buscadores de renta o llamados “rent-seekers”, son aquellos grupos de personas que

logran “capturar rentas” derivados de la accion del gobierno o de otras instituciones

7 |bidem. Pag 493

78 |hidem. Pag 493

" AUDITORIA GENERAL DE LA REPUBLICA. La grave sofisticacion de la corrupcion. Imprenta Nacional: Bogota, 2010.
Pag. 12-13.

% hidem. Pag 19
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publicas o incluso privadas, a través de decisiones publicas y no de elecciones del
mercado. Este fenébmeno es soportado por el trafico de influencias, uso de informacién

privilegiada y el clientelismo.

Dentro de las viejas modalidades, la Auditoria’® ha sefialado a la corrupcion
administrativa, tipificada especificamente en el peculado (por apropiacion y uso),
concusion, cohecho propio e impropio, cohecho para dar u ofrecer, interés indebido en la
celebracién de contratos, contrato con incumplimiento de los requisitos legales, trafico de
influencias, enriquecimiento ilicito, utilizacion indebida de informacion obtenida en el

ejercicio de la funcion publica y soborno transnacional.

Una de las causas a las que se atribuye el aumento o disminucién de la riqueza de un
pais, y en lo que se deben enfocar las acciones, es el control de la corrupcion, y es alli
donde el Control Fiscal juega un papel importante.

Muchos de los fenbmenos asociados a la corrupcidon que se han sefialado en este
documento, tienen como una de sus causas la desarticulacién y falta de coordinacién del

Control Fiscal en el pais.

Como se sabe, el Control Fiscal en Colombia se rige por la Constitucién Politica de 1991y
las Leyes 42 de 1993 y 610 de 2000. La denominacién de Control Fiscal define a una
funcién publica que se encarga de la vigilancia y el manejo correcto de los recursos
publicos por las entidades del Estado y por los particulares que los administran. Se ejerce
en forma posterior y selectiva. La Carta Politica del pais también establece que se debe

hacer control de gestion, concurrente y de caracter macro financiero.

La Contraloria General de la Republica (CGR) y las 62 Contralorias Territoriales
(Departamentales, Distritales y Municipales) son las encargadas de conducir el Control
Fiscal del pais. La supervisién y control de las mismas, estd a cargo de la Auditoria
General de la Republica (AGR), creada mediante normativa Constitucional, articulo 274.
Esto conlleva a que haya 63 proyectos de Control Fiscal y mucha desarticulacion en las

acciones.

Con este panorama del contexto internacional y nacional, se establece como necesidad
subsiguiente analizar mas detenidamente la probleméatica del Control Fiscal,

especificamente de las acciones que competen a la Auditoria General de la Republica. Es

810p cit. Pag 11.
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asi como se ha convocado a los responsables de los proyectos, programas y planes
misionales de la Auditoria General de la Republica a fin realizar un diagnostico
participativo que le imprima, ademéas de la objetividad y rigurosidad requeridas, un
importante componente de legitimidad, estructurado a partir delas opiniones y de los
puntos de vista del diverso y calificado recurso humano que ejecuta dichas acciones.

2. Diagnéstico Participativo

Como ya se dijo, este documento se genera como resultado y una sintesis de un ejercicio
participativo que involucré servidores publicos del area misional y del nivel directivo, a
través de la recoleccién de informacién que se realiz6 con el objeto de identificar la
problemética del Control Fiscal en Colombia y especificamente aquellas que se
encuentran en el marco de las acciones de la Auditoria General de la Republica. A ello,

se sumo la participacion y contribucién de contratistas y excontratistas de la AGR.

Consideramos este diagndéstico participativo, insumo importante para la priorizacion de las
metas que deben ser propuestas en la AGR, en el periodo constitucional del actual

Auditor General de la Republica.

En la primera sesion del ejercicio de diagndéstico participativo se hizo una lluvia de ideas
y/o de problemas detectados que estan relacionados con el Control Fiscal y que se
asocian directamente a la Auditoria General de la Republica; aspectos que fueron también

182

expuestos en la propuesta programatica *“ del entonces candidato y hoy Auditor General

de la Republica:

Falta de credibilidad en las instituciones que ejercen el Control Fiscal
Sofisticacién de la corrupcién administrativa

Debilidad de los organismos de control en su labor preventiva

Debilidad en los procesos pedagoégicos del control a la corrupcion en la comunidad

académica en todos sus niveles

Desviacion de recursos en temas sectoriales de interés nacional

®2ARDILA BARRERA, Jaime Raul. Pedagogia, Prevencién y Control Social en la lucha frontal contra la corrupcién. Mundo

Gréafico Editores: Bucaramanga, 2011. 46 p.
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Falta de efectividad en los resultados del recaudo del Control Fiscal: oportunidad y

eficacia

Insuficiente evaluacion de las politicas publicas, de los objetivos de las acciones del

Estado y de sus riesgos asociados.

Incipientes ejercicios de estructuracion de una politica publica de Estado en torno a los

objetivos del Control Fiscal

Falta de priorizacion y desgaste en las acciones del Control Fiscal
Insuficientes medidas de prevencion en el dafio antijuridico y dafio fiscal
Débil articulacion en el Sistema Nacional de Control Fiscal

Escaza participacion ciudadana en los ejercicios de Control Fiscal social

Esta primera lluvia de ideas y de problemas se constituye en antesala para los resultados
de la recoleccion de informacion, pues ayudd a organizar metodol6gicamente su
obtencion. Asimismo, en la Propuesta Pedagdgica del entonces candidato y hoy Auditor
General de la Republica, encontramos varios aspectos de soporte que son transversales
a toda la problematica y que ayudan a organizar, de acuerdo con los ejes teméticos, la

lluvia de ideas y de problemas realizada.

A partir de los datos y de las informaciones obtenidas, y con el objeto de hacer el
diagnodstico participativo, se definieron los criterios transversales de pedagogia,
prevencion y control social, asi como los ejes tematicos principales para hacer el

diagndstico, de la siguiente manera:

a. Soportes o Criterios Transversales

De conformidad con lo explicado anteriormente, para efectos de este diagnostico
participativo se utilizaron los Criterios Transversales de prevencion, pedagogia y control
social, como elementos importantes del andlisis del Control Fiscal en la Auditoria General

de la Republica.
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a.l. Prevencién

La funcién preventiva del Control Fiscal es a menudo descuidada e incluso desconocida,
la Carta Politica establece que si bien el control se debe realizar de forma selectiva y
posterior, debe haber un compromiso de los Organos de Control para abordar el control

de caréacter preventivo'®.

El Control Fiscal preventivo ha realizado ejercicios muy incipientes y requiere de su
fortalecimiento. En el diagndstico participativo, la Auditoria General de la Republica
identifica dos enfoques: uno tiene que ver con la prevencién del Dafio Fiscal y el otro con
la prevencion del Dafio Antijuridico.

a.l.1. El Dafo Fiscal

El Control Fiscal debe estar en capacidad de suministrar resultados oportunos y
satisfactorios en las investigaciones. Para ello, en los temas de mayor relevancia e
impacto fiscal, es necesario adelantar procesos verbales que no excedan un afo en su

tramite.

Una de las principales causas del dafio fiscal en el pais es precisamente que los procesos
de responsabilidad fiscal se realizan en tiempos que sobrepasan los limites de
prescripcion, llevando esta situacion a un detrimento importante del erario publico. En
materia de Jurisdiccion Coactiva, la situacion es igualmente grave y preocupante.
Adicionalmente, no se han ejecutado proyectos integrales en estas materias y como

consecuencia de ello, siguen avanzando los escandalos en materia de corrupcion.

En este sentido, se requiere que se adelanten varias acciones preventivas que se puedan

anticipar a los dafios fiscales.

a.1.2 El Dafio Antijuridico

%bidem., pp. 20 y ss.
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Como lo hemos indicado en reiteradas oportunidades desde la academia, “el articulo 90
de la Carta Politica es la Clausula General de Responsabilidad patrimonial del Estado ya
que abarca su responsabilidad precontractual, contractual, pos-contractual, vy
extracontractual. En virtud de esta Clausula, el Estado debe responder por los dafios
antijuridicos que le sean imputables por la accion u omision de las autoridades publicas.
De manera subsidiaria, el articulo constitucional en cuestion se ocupa de la
responsabilidad patrimonial en que pueden incurrir los servidores publicos o los
particulares que cumplan funciones publicas por sus conductas dolosas o gravemente
culposas. Como lo sostienen sectores de la academia, desafortunadamente este articulo
constitucional ha sido leido y aplicado de manera parcial al s6lo reconocérsele su
naturaleza reparadora y desconocerse su importante componente preventivo, lo cual no
favorece la adopcién de soluciones eficientes al problema fiscal generado por las

multiples condenas contra el Estado™®*.

Como se indica en la propuesta programatica'® del Sefior Auditor General de la
Republica, “se han realizado diversos estudios tendientes a diagnosticar, cuantificar y
definir estrategias para hacerle frente a la cantidad de condenas que en forma
permanente se profieren en contra del Estado. Las cifras no cuadran entre el Gobierno
Nacional y los Organos de Control; las condenas no disminuyen y el problema fiscal que
esto conlleva no cesa de agravarse en detrimento de la implementacién del Estado Social

del Derecho™®®,

Se observa que los Organos de Control no han focalizado y coordinado suficientemente
acciones para sistematizar y depurar las cifras consolidadas a nivel nacional y liderar un
proceso de capacitacion, sensibilizaciéon y prevencion del Dafio Antijuridico, teniendo
como referente las principales conductas que generan condenas al Estado; “todo ello
dentro del estricto respeto de la Constitucion y del Bloque de Constitucionalidad. Es aqui
donde se considera que el liderazgo de la Auditoria General de la Republica es

fundamental si queremos avanzar en la direccion correcta y lograr que a mediano y largo

%PELAEZ G, Juan Carlos. La Responsabilidad Extracontractual del Estado, la necesaria comprension de una construccion
juridica compleja, Bogotd, Universidad Externado de Colombia, Catedra en las Maestrias de Derecho Administrativo y en
las Especializaciones de Derecho Administrativo; citado por ARDILA BARRERA, Jaime Raul. Pedagogia, Prevencion y
Control Social en la lucha frontal contra la corrupcion. Mundo Gréfico Editores: Bucaramanga, 2011, pp. 22 y ss.

8SARDILA BARRERA, Jaime Rauil. Pedagogia, Prevencién y Control Social en la lucha frontal contra la corrupcién. Mundo
Gréafico Editores: Bucaramanga, 2011. 46 p.

ARDILA, Jaime, Op. cit. p. 23.
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187 En materia de

plazo hayan mas administrados y menos victimas en Colombia
reparacion de victimas, “encontramos igualmente los regimenes legislativos o
administrativos que permiten por via administrativa o judicial la reparacion de aquéllas.
Ante la desarticulacion de estas soluciones normativas, la Auditoria General de la
Republica debe igualmente cumplir un rol trascendental en la imperiosa conciliacion entre
la proteccion del patrimonio publico y el respeto de los derechos constitucionales de las

victimas™®8,

a.2. Pedagogia

La problemética del Control Fiscal se aborda actualmente de manera correctiva y
coercitiva. Sin embargo, se requiere de un cambio de enfoque en este tipo de control que
de alguna manera sea persuasivo, que tenga sus cimientos en la confianza y, en
consecuencia, se puedan dar los procesos preventivos a través de procesos pedagdgicos,
mediante la sensibilizacién de la poblacion a la que se quiere llegar o se quiere hacer

participar.

Se requiere generar con esto, una cultura del manejo adecuado de lo publico, “que debe ir
aparejada con los conocimientos basicos que se impartan a los estudiantes desde sus

»189

primeros afios béasicos de educacion”™, para acercar “a los estudiantes al control fiscal

para crear conciencia del manejo transparente de lo publico y motivarlos a realizar control

social”®,

En el proceso pedagdégico se destacan varias propuestas educativas en el manejo de los
recursos publicos. Una de ellas es el componente de pedagogia que aborda el estatuto
anticorrupcion. Este establece la obligacion de los centros educativos de realizar
proyectos institucionales que comprendan la formaciéon de una cultura de participacion y

legalidad del cuidado de los bienes comunes.

Se han realizado en este sentido varios esfuerzos positivos, sin embargo surge la
necesidad de articularlos y de elaborar una plataforma pedagdgica que acomparie los

procesos preventivos.

¥ \bidem., p. 25.

88| hidem., pp. 25 y 26.
®\bidem., p. 21.

01 dem.

41



a.3. Control Social/ Participacion Ciudadana

Aln se tiene una timida participacion ciudadana y el control social se hace de manera
incipiente. Esto sucede porque no hay apropiacién de los mensajes que se han lanzado
en materia del cuidado de los recursos publicos. Por esta razon, se ha identificado la
necesidad de involucrar a la ciudadania y a la Comunidad Académica de la que se ha
hablado en la problematica de los procesos pedagdgicos.

La razon de la no participacion de la ciudadania en dichos procesos, puede explicarse, al
menos parcialmente, por el desconocimiento de ésta en lo relativo a la informacién que se
produce en los entes de control fiscal, a los hallazgos fiscales, y por las falencias en la

manera de interpretar la informacién que se divulga al respecto.

Por otra parte, se observa que la ciudadania no conoce suficientemente la forma cémo se
ejecutan los recursos publicos y especificamente los procedimientos que se llevan a cabo
para efectuar los procesos de contratacién estatal, y cuales son los mecanismos para
hacer seguimiento al cumplimiento de los mismos. Esto dificulta y limita grandemente la

participacion de la comunidad en general a la hora de realizar la vigilancia fiscal.

En la Auditoria General de la Republica, el control social y la participacion ciudadana han
quedado establecidos en el Decreto 272 de 2000, el cual determina la organizacion y
funcionamiento de la Auditoria General de la Republica, y define su Misidn asi:
ARTICULO 3. MISION. La Auditoria General de la Republica coadyuva a la
transformacion, depuracion y modernizacion de los 6rganos instituidos para el control de
la gestidn fiscal, mediante la promocion de los principios, finalidades y cometidos de la
funcion administrativa consagrados en la Constitucion Politica, el fomento de la cultura del
autocontrol y el estimulo de la participacion ciudadana en la lucha para erradicar la

corrupcion.

Para cumplir lo anterior, en cada Plan Estratégico de la AGR se incluye un Objetivo
Estratégico que le apunte al cumplimiento de la promocion y estimulo para la Participaciéon

Ciudadana y que en los dos (2) ultimos periodos se han denominado:

e En el Plan Estratégico 2007-2009, el objetivo estratégico No.3. FOMENTAR Y
ESTIMULAR LA PARTICIPACION CIUDADANA MEDIANTE EL
APROVECHAMIENTO DE LOS DIFERENTES MECANISMOS ADOPTADOS
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POR LA INSTITUCION DE CONFORMIDAD CON LO DISPUESTO POR LA
CONSTITUCION Y LA LEY.

e El Plan Estratégico 2009-2011, lo incluyé en el Objetivo 5. AFIANZAR EL
CONTROL FISCAL CON LA PARTICIPACION CIUDADANA Y EL GOBIERNO
ELECTRONICO.

Dentro del Sistema de Gestion de la Calidad implementado y certificado en la AGR, el
Proceso de Participacion Ciudadana es un proceso misional que consta de dos

procedimientos:

El primero procedimiento, denominado "Para activar los mecanismos de participacion
ciudadana de la AGR”, tiene como politica institucional “Elaborar y ejecutar un plan anual

de divulgacion y estimulo para la participacion ciudadana”.

En la elaboracion de cada Plan Anual se tienen en cuenta las directrices del Comité
Institucional, y se hace énfasis en aquellas actividades que sean pertinentes y realizables
por las Gerencias Seccionales, razén por la cual, cada Plan Anual incluye componentes
de actividades diferentes. Por ejemplo, en el periodo 2007-2009, se suscribieron
convenios con Veedurias Ciudadanas, pero en la administracién 2009-2011 se privilegio

una comunidad mas especializada y se cre6 el Proyecto de Auditores Universitarios.

Entre las principales actividades programadas y realizadas en los dos ultimos periodos

encontramos:

Auditores Universitarios ( Proyecto especial del periodo 2009-2011)

2. Semilleros del Control Fiscal (Capacitacion a estudiantes de 10 y 11 en colegios
de distintas ciudades en la jurisdiccién de cada Gerencias Seccional, durante los
afios 2007-2009).

Espacios de deliberacion publica ( Foros, audiencias)

4. Capacitacion (Realizado en los dos periodos a: Estudiantes, Servidores Publicos,
veedurias, gremios y ciudadania en general.)

5. Informacion y Divulgacion (Medios de comunicacion nacional y regionales,
Resultados de las auditorias a los Concejos y Asambleas, buzones de la AGR

ubicado en las camaras de comercio)
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6. Suscripcion de convenios con Veedurias. ( En el periodo 2007-2009)

7. Cartillas: La ultima editada con la colaboracién de la ESAP denominada: “Guia
para la integracion efectiva del control social al Control Fiscal ejercido por la
Auditoria General de la Republica”. Se entregaba como material pedagogico en las
distintas jornadas de capacitacion que se realizaron desde el afio 2005 hasta
mediados del 2009.

8. Las Gerencias Seccionales como ejecutoras de las actividades de capacitacién
han elaborado presentaciones sobre las funciones de la AGR, el Control Fiscal, el

control social, estructura del Estado, entre otros.

Segun los Informes Anuales de Gestion encontramos los siguientes resultados:

Para el afio 2008:

El Plan Anual de Divulgacion y Estimulo para la Participacion Ciudadana-2008, aprobado
por el Comité Institucional, contiene actividades como: Realizar eventos de divulgacion y
capacitacion dirigido a Veedurias, ciudadania en general y Universidades Publicas y

Privadas, Celebrar convenios con Veedurias, entre otras.

En el Plan de Divulgacién y Estimulo para la Participacion Ciudadana se programaron 15
eventos con las Veedurias y 16 con Universidades Publicas y Privadas, para un total 31

eventos.

Se realizaron 18 eventos de capacitacién a Veedurias y 20 Universidades, para un total
de 38.

Para el afio 2009:

En conclusién del Plan Anual de Divulgacion y Estimulo para la Participacién Ciudadana
aprobado por del Comité Institucional en Acta No 002 del 16 de febrero de 2009,

encontramos:

1. Semilleros del Control Fiscal: Total 12 eventos en los cuales asistieron 579
estudiantes.
2. Eventos académicos en Universidades: Total 9, con la asistencia de 476

universitarios.
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3. Eventos a la ciudadania en coordinacién con las contralorias: Total 12, con la
participacion de 673 ciudadanos.
4. Mesas de trabajo con las veedurias: Total 10

Segun los registros de cada dependencia del Area Misional de la AGR, asistieron a estas
actividades de divulgacion, en las cuales se presentd a la Auditoria General de la
Republica, un total de 1.728 ciudadanos, sin contar con los veedores que trabajaron en

forma conjunta en las 10 mesas de trabajo.

Para el afio 2010:

En conclusién, durante 2010 se ejecutaron 151 actividades en diferentes ciudades del
pais que fueron programadas en el Plan Anual de Divulgacion y Estimulo para la
Participacién Ciudadana, lo que constituye un cumplimiento del 100%. Debe resaltarse
que gracias a estos resultados, la Auditoria General de la Republica se ha hecho més
visible ante la ciudadania, las Entidades del Estado y el sector privado, lo que se ve
reflejado en diferentes aspectos, tales como el aumento de requerimientos ciudadanos

presentados ante la AGR.

Por ultimo, es necesario resaltar que en el marco del proyecto “Auditores Universitarios”
se capacitd un total de 1292 estudiantes y se logro la vinculacién de 1010 estudiantes al
mismo. Ello evidencia un esfuerzo notable por parte de las Gerencias Seccionales y un
resultado alentador en términos de la consolidacion, ejecucion y sostenibilidad del

proyecto.

Para el afio 2011:

Se tiene un Plan de Promocién y Estimulo para la Participacion Ciudadana con los

siguientes componentes:

e Auditores Universitarios
e Capacitaciéon
e Informacion y Divulgacion

e Espacios de Deliberacion Publica.
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En el Informe de Gestién a 30 de junio de 2011, durante lo transcurrido del afio se han
ejecutado Cuarenta y cinco (45) actividades en diferentes ciudades del pais para dar
cumplimiento al Plan Anual de Divulgacion y Estimulo para la Participacion Ciudadana de
2011.

En el segundo Procedimiento del Proceso de Participacion Ciudadana denominado “Para
el Tratamiento de los requerimientos de la Ciudadania”, se establecen los pasos a
seguir para la Atencién Ciudadana, es decir, para dar respuesta a los Derechos de
Peticién (Solicitudes de interés general o particular, solicitud de informacion, consulta) y a
las Denuncias y Quejas presentadas ante la Auditoria General de la Republica.

Para el registro, control y seguimiento por parte de la AGR y de los ciudadanos, se cuenta
con la herramienta SIQ (Sistema de Informacion de Derechos de Peticion, Denuncias y
Quejas), el cual va a ser reemplazado por otro sistema denominado SIA-ATC el cual esta

siendo desarrollado por la Oficina de Planeacion de la AGR.

Las denuncias contra las contralorias por presuntas irregularidades en el manejo de los
recursos publicos asignados estos 6rganos de control, son atendidas y verificadas por la
Direccion de Control Fiscal o Gerencias Seccionales, segun las competencias internas

asignadas.

Las denuncias en las cuales hay presuntas irregularidades en el manejo de recursos
publicos de entidades publicas del nivel nacional o territorial, se trasladan a las
contralorias competentes y la Auditoria General de la Republica le hace seguimiento a la
gestion de la contraloria, por cuanto, como sujeto vigilado, uno de los aspectos que se le

evalla es la atencion a la ciudadania.

Todas estas denuncias se atienden solicitando informacion a la contraloria respectiva o se
incluye en la autoria que se realiza a ese sujeto vigilado (Segun programacion del PGA)
para verificar las presuntas irregularidades denunciadas en contra de la contraloria o de la
gestion que realiz6 el ente de Control Fiscal para atender los requerimientos de la
ciudadania de forma oportuna y eficiente, es decir, que la respuesta resuelva de fondo el

asunto planteado por el ciudadano y dentro de los términos legales.
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Los derechos de peticion son resueltos por distintas dependencias de la AGR, segun la
relacion que tenga con las funciones que cumple, por ejemplo, la Oficina Juridica emite
conceptos juridicos.

Las quejas contra los funcionarios de la AGR, son atendidas por el Grupo de Control
Interno Disciplinario de la AGR.

Lo anterior, se encuentra reglamentado por la Resolucion Organica No. 001 de 2004,

expedida por la Auditoria General de la Republica.

Segun los resultados del Informe de Gestidn de los ultimos tres afios, los requerimientos

ciudadanos han amentado afio tras afo, asi:

e Atendidos en la Vigencia 2008: 769

e Atendidos en la Vigencia 2009: 818

¢ Atendidos en la Vigencia 2010: 1.271
¢ Atendidos a junio 30 de 2011: 992

En cuanto a la medicion de Satisfaccion del Cliente (Ciudadania), el promedio de
calificacion de 4.0 que supera el punto de referencia internacional con el que la AGR
compara su calidad del servicio es el QUALITY SERVICE INDEX, en el cual se establece
que las organizaciones que obtengan calificaciones sobre el 78,0% de satisfaccion y que
se sostengan como minimo cinco (5) afios, pueden considerarse como Entidad oficial con

experiencia en el servicio al usuario.

Por otra parte, cabe resaltar que a LAS CONTRALORIAS EN EL CRITERIO No. 5 SE
LES EVALUA LA PROMOCION Y ATENCION CIUDADANA.

b. Ejes Temaéticos

En un pais como Colombia, donde la accion del Control Fiscal debe alcanzar una pronta y
eficiente cobertura, se observa que, ademas del analisis sobre los Soportes o Criterios
Transversales, el diagndéstico participativo debe profundizar en los Ejes Tematicos de

mayor trascendencia nacional, los cuales pueden ser clasificados en tres grupos:
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1. Temas Fiscales: Finanzas Territoriales; Contraloria General y Contralorias
Territoriales, Contratacion Publica, Néminas Paralelas, Vigencias Futuras,
Procesos de Responsabilidad Fiscal, Procesos Administrativos Sancionatorios y
Procesos de Jurisdiccion Coactiva.

2. Temas Sociales de interés nacional: Salud, Educacién, Cultura, Equidad de
Género, Desplazamiento Forzado.

3. Temas Medioambientales: Recursos destinados al medio ambiente, Recursos

destinados a la “ola invernal”.

c. Resultados del analisis de la interseccion Criterios Transversales-Ejes Tematicos

Teniendo en cuenta estos Criterios Transversales y Ejes Tematicos, se procede a
diagnosticar las intersecciones entre ellos; de esta manera, por cada eje tematico se

analiza la situacién actual en cada criterio transversal.

En primera instancia, se consideran las guias metodolégicas y documentos que se han
producido en la interseccion: criterio transversal — eje tematico, para observar el registro
de la memoria institucional existente en este sentido. Posteriormente, se enuncian los
esfuerzos encaminados a posicionar institucionalmente las acciones de la AGR, en las
mismas intersecciones, mediante la busqueda de alianzas estratégicas, convenios
interadministrativos y apoyo financiero por parte de las Agencias de Cooperacion. Esta
dltima labor, como reconocimiento a los registros actuales en financiamiento, manejo

institucional y cooperacion. El resumen de este trabajo se encuentra en el anexo 1.

Seguido a este primer ejercicio de registros metodolégicos y de posicionamiento
institucional, se realizan reuniones con los responsables de los Ejes Tematicos que se
identificaron, solicitando con cada uno de ellos una sesién de trabajo a manera de
entrevista focal, pero de manera previa se solicita envio de unos informes en donde se
detalla la situacion actual del control fiscal en los Ejes Tematicos que son de su

responsabilidad.

La sintesis de este trabajo se relaciona a continuacion:
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c.1l. Temas Fiscales

c.1.1 Deuda y Finanzas de las Entidades Territoriales™.

En Agosto de 2010, la Auditoria General de la Republica elaboré una guia dirigida a la
Contralorias Territoriales, con una propuesta de contenidos minimos que deberian tener

los informes macro fiscales que presentan periédicamente dichas entidades.

El documento estd enfocado tanto en la prevencion como en la pedagogia, ya que
propone una metodologia de analisis y de presentacion de informes relacionados con
temas presupuestales y con la deuda publica de los entes territoriales.

En el documento se propone la implementacién de unos indicadores de desempefio que
permitan medir las caracteristicas de la estructura financiera territorial y la creacion de una

base de datos para establecer tendencias y formular recomendaciones.
Los indicadores propuestos se clasifican en:

¢ Indicadores de desempefio fiscal y financiero: miden los resultados fiscales
y financieros con base en las cifras de los balances y en variables
relacionadas con la poblacion.

e Indicadores de restricciones fiscales: normativas relacionados con niveles
de endeudamiento, gastos de funcionamiento y con capacidad de pago de
los entes territoriales.

e Indicadores de gestion fiscal y financiera: permiten el seguimiento de la
gestién en temas estratégicos de las administraciones territoriales y de la
estrategia de inversion de los recursos publicos en proyectos de

infraestructura, agua y saneamiento basico, vivienda, comunicaciones, etc.

Con el fin de mejorar la calidad de los informes que rinden las Contralorias Territoriales y
estandarizar los criterios de medicion sobre la efectividad de las acciones de Control
Fiscal ejercidas por dichas entidades y teniendo en cuenta los componentes de

pedagogia y prevencion, se deberia actualizar la guia existente y configurar con base en

9'E| desarrollo de este acapite, se hizo a partir de la informacién suministrada en entrevista focal por el Asesor de la

Auditoria Delegada para el Control Fiscal de la Auditoria General de la Republica, Doctor Félix Ariza.
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los indicadores propuestos una base de datos que permita establecer tendencias y

formular correctivos.

c.1.2. Contraloria General y Contralorias Territoriales*?

En Colombia, es latente la necesidad de ampliar la cobertura del Control Fiscal a través
del aumento en el numero de contralorias territoriales. El Plan de Desarrollo 2010-2014
invita a desarrollar acciones en la busqueda de un mejoramiento en ese sentido: “El
control fiscal en Colombia es ejercido por 63 contralorias: la Contraloria General de la
Republica, 32 contralorias departamentales y 30 municipales y distritales. Existen en
Colombia 1.101 municipios, de los cuales 1.070 son vigilados por las contralorias
departamentales y los restantes 30 tienen contraloria propia. Ademas, las contralorias
departamentales, ejercen control fiscal sobre el departamento y sobre las contralorias
municipales existentes en las ciudades y distritos de su jurisdiccion. También esta la
Auditoria General de la Republica como organismo de control de segundo nivel que ejerce
la funcién de control fiscal sobre las 63 contralorias del pais, y la Auditoria Fiscal que
vigila la gestion fiscal de la Contraloria de Bogota. En sintesis, hoy existen 63 proyectos

de control fiscal en el pais, sin los niveles adecuados de coordinacion™®3,

c.1.3. Contratacién Publica®®*

Debido al preocupante incremento de hallazgos y de denuncias del Gobierno Nacional, de
la ciudadania, y de los medios de comunicacion sobre corrupcién en la contratacion
estatal, a los resultados obtenidos en los procesos de responsabilidad fiscal, y a los
resultados referidos de estudios en la materia, la Auditoria General de la Republica esta
adelantando acciones de control tendientes a verificar la eficiencia, la eficacia y la
economia de las acciones de control por parte de las contralorias, y a promover un

esquema integral de vigilancia a dichos recursos.

Una de estas investigaciones, es la relacionada con la contratacion estatal.

92 £ aparte se hizo con el andlisis del consultor de este trabajo y del apoyo de las funcionarias Liliana Ortiz Ospino y
Andrea Novoa.

3cOLOMBIA, PLAN NACIONAL DE DESARROLLO: 2010-2014, Opcit. Pag 495

%Este ftem se hizo a partir de la informacion redactada por el Director de Estudios Especiales y Apoyo Técnico para el
informe del Proyecto Control al Control de la Contratacion de la Auditoria General de la Republica, Doctor Fredy Céspedes
Villa
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De acuerdo con estudios realizados por la Corporacién Transparencia por Colombia y la
Universidad Externado de Colombia, el promedio de soborno para acceder a la
contratacion publica es del 12.9%, lo cual, tomando como referencia el presupuesto de
inversion de la Nacion para el afio 2009, representa 3.9 billones de pesos de pérdida de

recursos por corrupcion en la contratacion'®.

Por via de la contratacion estatal se ejecutan cerca de 60 billones de pesos al afio, dentro
de los cuales, 19 son manejados por particulares y el resto son los recursos que estan
ejecutando las entidades del orden nacional y del orden territorial, lo que constituye el
tema fiscal de mayor impacto. Asi mismo, ahora que se inicia el proceso de ejecucion del
Plan Nacional de Desarrollo 2010 — 2014, que asciende a la suma de $564 billones de
pesos, se estima que mas del 20% se ejecutard via contratacion. Asi, el loable propésito
de la prosperidad para todos los colombianos, esta vinculado estrechamente con un alto
riesgo en la contratacién estatal, que podria redundar en el mal uso de los recursos

publicos.

En respuesta a los permanentes y sistematicos escandalos por corrupcion en la
contratacion publica y a las alertas relativas al alto riesgo de corrupcion que se presenta
en la contratacion estatal, se desarrollé el proyecto Control al Control de la Contratacion-
CCC, que tiene como objetivo promover en las contralorias un Control Fiscal en linea, en
forma posterior, pero oportuno y que se constituye como un eje transversal de la mision
de la Auditoria General de la Republica en la medida en que gran parte de los recursos

publicos del pais se ejecutan a través de la celebracién de contratos.

El proyecto CCC de la AGR es de caracter temporal y da continuidad a la prueba piloto
que se ha venido adelantando desde el afio 2009. El propdsito a mediano plazo es que
las contralorias deben asumirlo en sus regiones, mejorando el control a la contratacion en

términos de oportunidad y calidad.

Para cumplir con los objetivos planteados en el proyecto se estan desarrollando las

siguientes estrategias:

e Control Fiscal posterior pero inmediato a la contratacion de los sujetos vigilados

por las contralorias.

5 TRANSPARENCIA INTERNACIONAL Y UNIVERSIDAD EXTERNADO. [En linea). Disponible en:
www.anticorrupcion.gov.co,_Citado el 19-07-2011
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e Seguimiento a denuncias de los medios de comunicacion y a los requerimientos
de la ciudadania. Esta estrategia, a su vez, comprende las siguientes acciones:
identificacion de casos relevantes a nivel nacional de presunta corrupcion en la
contratacion estatal, comunicacion a las contralorias para que informen las
actuaciones realizadas, seguimiento semestral a la contratacion y a las acciones
de control emprendidas para su cumplimiento, y elaboracion de un mapa de

riesgos municipales.

Este proyecto puede darse gracias al marco legal colombiano que establece, en el articulo
65 de la Ley 80 de 1993'°, el deber legal de la intervencion de las autoridades de Control
Fiscal en las etapas contractual y post contractual de la contratacion estatal; esto es, una
vez agotados los trdmites administrativos de legalizacion de los contratos, a través del
control posterior a las cuentas correspondientes a los pagos originados en los mismos y
una vez liquidados o terminados los contratos, seguin el caso. La vigilancia fiscal a la
contratacion estatal, de acuerdo con el Estatuto General de Contratacion de la
Administracién Puablica citado, sefiala que incluird un control financiero, de gestién y de
resultados, fundados en la eficiencia, la economia, la equidad y la valoracion de los costos
ambientales, permitiendo a las autoridades de Control Fiscal exigir informes sobre su

gestion contractual a los servidores publicos de cualquier orden.
El procesamiento de la informacion se realiza en las siguientes fases:

Fase 1. Revisar y depurar la informacion reportada por los sujetos vigilados por las
contralorias, una vez recibida la informacién de la contratacion, se realiza un analisis

estadistico tendiente a clasificar la informacion por diferentes criterios.

Fase 2. La segunda fase comprende un analisis juridico de la informacion tendiente a
verificar si se ha presentado alguna de las conductas que la Auditoria ha identificado

como riesgos en la contratacion.

A través de los estudios de la AGR se han identificado algunos riesgos que deben ser
evaluados y prevenidos. Se trata de informacién que enciende alarmas en tiempo real
para ayudar en la prevencion de dafios o irregularidades en la contratacion estatal. Los

riesgos identificados son:

®®\odificada por la Ley 1150 de 2007, “por la cual se expide el Estatuto General de Contratacién de la Administracién
Publica”.
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1. El dafio por pagos indebidos: mayores cantidades, equilibrio econdémico, omision de

mitigar riesgos.

2. El pago de lo no debido y el enriquecimiento sin causa o0 en ocasiones, ilicito.

3. La omision de mitigar riesgos inherentes a la contratacion debe traer consecuencias

patrimoniales al contratista.

4. Sobrecostos y utilidad no razonable.

5. La obligacién de liquidar o finiquitar el contrato y el deber de conservarlo con sus

soportes.

6. Irregularidades de la contratacibn que no generan responsabilidad fiscal y buenas
practicas.

Otros riesgos asociados a la desviacion de los recursos publicos mediante la contratacion,

son:

1. Disfrazar contratos. La indebida denominacién de un contrato, por ejemplo una
concesion la catalogan como arriendo para lograr la seleccién directa del
contratista, la finalidad desviada es la explotacion directa de un bien publico que
requeria una licitacion. Otro evento es el de llamar prestacion de servicios, a una
actividad tipicamente referida a actividades de consultoria que deben ser

contratadas por concurso de méritos.

2. Contrato a la medida. Se configuran los pliegos de condiciones como un traje a la
medida de un soélo proponente, quien serd el Unico que podra participar del

proceso, nadie mas cumple, rompiendo el principio de economia e igualdad.

3. Cambiazo de pliego. La modificacion de los términos del pliego horas antes del
cierre de la licitacion, del concurso o de la seleccién, para favorecer a un
proponente amigo quien supuestamente se entera en la madrugada del exético

cambio.
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10.

Manipulacion técnica. En el tramite de la licitacion, las visitas de campo se hacen
una hora antes de lo previsto, asi so6lo llega un proponente y los demas son
excluidos. O, se manipulan las pruebas técnicas para descalificar uno o varios

proponentes sin derecho a contradiccién de los excluidos.

Falsas ventajas. El contrato se adjudica a un proponente por ser el precio mas
bajo, pero transcurridos unos meses en la ejecucién, el proponente hace una
reclamacion del precio, éste se ajusta y termina pagandose mas del precio de los

otros proponentes.

Cartel o carrusel. De tres empresas en adelante se ponen de acuerdo para formar
un cartel, manipulan la férmula econdémica en cada licitacion de tal forma que

hacen un carrusel para ganarse los procesos de seleccién de todo un sector.

Suplantacién del contratista. Se adjudica un contrato por las calidades de un
proponente y al cabo de un poco tiempo se autoriza la cesion a un tercero, que no

tenia esas calidades o experiencia.

Supuesto exclusivo. Se justifica una contratacion directa en la exclusividad de un
proponente Unico, persona natural o juridica, pero lo cierto es que en el mercado
hay otros con idénticas o mejores calidades, entonces procedia la licitacion

publica.

Contrato fachada. Se hace un contrato pantalla o fachada; interadministrativo,
ciencia y tecnologia o de aporte a una fundacién, supuesta cooperacion, para
luego hacer contratacion directa en la ejecucion de ese contrato con la repartija de

plata sin control. Contrato fachada.

Pleito Si, Contrato No. La finalidad del contrato es generarle un pleito al Estado
gue producira jugosas utilidades al contratista, asi la Administracion se equivoca
ex profeso para una posterior condena o0 conciliacion que se reparte entre los

complices.
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11. Contrato sin Fin. Se selecciona un contratista a quien se le adiciona el contrato sin
limite, a través de la formula de precios unitarios o la prorroga de una concesiéon o
un privilegio en la explotacion de un bien publico con jugosas y exclusivas

utilidades.

12. Baja calidad. La formula mas tradicional de defraudacion es el incumplimiento de
las especificaciones de calidad o cantidad, que va desde el nimero de hojas en
una resma de papel, las especificaciones del pavimento, hasta los componentes

de un computador.

Los resultados de estas investigaciones ya se han hecho visibles. En mayo de 2011 se
entregd un balance general de la contratacion, denunciando que sobre 852.143 contratos
de las entidades territoriales, se identifican graves riesgos y denuncias sobre los temas
de contratacién publica. La revision realizada a estos contratos fue en tiempo real y
produjo importantes resultados, acerca del estado de la contratacion estatal en el pais en

el periodo comprendido entre noviembre de 2009 y febrero de 2011.

c.1.4. Néminas Paralelas®®’

El objetivo del Control Fiscal en este Eje Tematico es determinar si las contralorias han
efectuado seguimiento a las entidades publicas con el fin de verificar el cumplimiento de lo
consignado en la Sentencia C-623 de 2009 de la Honorable Corte Constitucional, en la
cual se determindé que no le es permitido a las entidades publicas celebrar contratos para
el cumplimiento de funciones permanentes, y se conminé a los entes de control a

garantizar que ese imperativo se cumpla.

El proyecto CCC en su ultimo informe de mayo de 2011, reporté que de los 852.453
contratos que se analizaron, 433.146 fueron de prestacion de servicios y 156.013 fueron
suscritos con personas naturales; es decir, que el 55% de la contratacion total fue de
prestacion de servicios, indicando la posible existencia de néminas paralelas y la

institucionalizacion de vinculacion de personal con contratos temporales de prestacion de

¥TEste aparte se hizo a partir de la informacién redactada por el Director de Estudios Especiales y Apoyo Técnico para el
informe del Proyecto Control al Control de la Contratacion de la Auditoria General de la Republica, Doctor Fredy Céspedes
Villa
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servicios. Este riesgo fiscal afecta la gestion institucional de las entidades estatales en

gobernabilidad, justicia y equidad.

Por esta razon, una de las tareas mas necesarias en la Auditoria General de la Republica,
es investigar, analizar y hacer seguimiento a las acciones necesarias para evitar esta

situacion en las entidades publicas.

c.1.5. Vigencias Futuras'®®

La ley 819 de 2003 establece en los Articulos 10, 11 y 12 la definicién, casos y
excepciones que justifican las vigencias futuras ordinarias, excepcionales, y ordinarias

para las entidades territoriales.

Buscando una adecuada utilizacion y control del Presupuesto en sus ejecuciones, la
Auditoria General ha detectado el riesgo que representa para el Estado hacer uso de las
mismas. Mas aun cuando lo ha advertido mediante resoluciones conjuntas y divulgado en
medios masivos de comunicacion. La AGR adelanta una linea investigativa para el
andlisis de la informacion que reportan las contralorias de sus sujetos vigilados, a fin de
gue se esté haciendo un correcto seguimiento a los recursos que se administran como

vigencias futuras.

c.1.6. Procesos de Responsabilidad Fiscal, Procesos Administrativos Sancionatorios y

Procesos de Jurisdiccion Coactiva®®.

Al inicio de este proyecto se elabor6 el estado del arte de los procesos administrativos,
sancionatorios y de jurisdiccién coactiva por parte de la Oficina de Responsabilidad Fiscal
y revisién de la Oficina de Control Interno, arrojando la consolidacion que se presentan en
las tablas siguientes:

% dem.

9%por |a cual se dictan normas orgénicas en materia de presupuesto, responsabilidad y transparencia fiscal y se dictan
otras disposiciones”.

20 Esta parte se hizo a partir de la informacion redactada por el Jefe de Responsabilidad Fiscal y Jurisdiccién Coactiva para
el informe del Proyecto Control al Control de la Contrataciéon de la Auditoria General de la Republica, Doctor José Luis
Franco y la consolidacion realizada por la Oficina de Control Interno en cabeza de la Dra. Gloria Elena Riascos.
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Tabla 1. INDAGACIONES PRELIMINARES en tramite a 2 de junio de 2011 (2)

(No se hizo referencia a estas A las que no se aludié en el informe de entrega por
constituir una etapa pre procesal, no constitutiva de proceso como tal)

. Caducidad
RgdlcaQO Tema Fecha auto Fecha Estado a 02- 06-11 dela
diligencias apertura hechos -
accion
En el Consejo de Estado
1| 1P-212-060-08 Irregulandgdes en | 151108 para decu?lr
contratacién impedimento del Dr. Ivan
Dario Gomez L.
En el Consejo de Estado
2> | 1P-212-064-09 |rregular|c_jc:ides en | 10.Jul-09 para decu?lr
contratacion impedimento del Dr. Ivan
Dario Gémez L.
Pagos:
Pago de intereses de 03-12-09 El 17/06/2011 se solicité 03-12-14
mora en salud, 04-12-09 | . - 04-12-14
3| IP-212-071-11 - 22-03-11 informacién a la CGR
pension y 27-08-10 Gerencia de TH 27-08-15 y
parafiscales. y 24-12- 24-12-15
10
17-06-11 citacion para
4| IP-212-072-11 | Contratacion 03-05-11 06-11-08 | notificar y respuesta a | 06-11-13
peticién de fotocopias

Tabla 2. PROCESOS DE RESPONSABILIDAD FISCAL en tramite a 2 de junio de 2011

(66)
Radicado Tema Fecha auto Estado a 02-06-11 Prescripcién
proceso apertura
Pago de intereses de Proyectado auto de
RF-212-110-07 mora en servicios 31/01/06 archivo por pago total de 31/01/2012
publicos y EPS la obligacion
Ireqularidades en El 25/02/2011 se profirio
RF-212-124-08 9 . 22/02/08 auto de archivo por no 22/02/2013
contratacion ]
merito
. Fall ili
Indebido pago y focal confimado on
RF-212-126-08 reconocimiento de 04/07/2008 . . 31/08/2011
segunda instancia y
horas extras. -
notificado
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Radicado Tema Fecha auto Estado a 02-06-11 Prescripcién
proceso apertura
Auto de archivo
Pago de intereses confirmado en segunda
4| RF-212-128-08 | moratorios y sanciones 09/06/08 instancia, en 25/07/2012
en impuesto predial. notificaciones grado de
consulta.
Irregularidades en 17-06-11 auto niega
5| RF-212-130-08 conciliacion y el pago 27-06-07 prueba.20-06-11 Se fij6 27/06/2012
de la misma. estado auto niega prueba
Se confirmo el fallo sin
6| RE-212-141-08 Irregulandat;ies pago de 29/11/06 responsabilidad fiscal. Se 29/12/2014
sanciones encuentra en
notificaciones.
Se confirmo el fallo con
7| RE-212-148-08 Irregularldgq en 26/02/08 responsabilidad fiscal. Se 26/02/2013
contratacién encuentra en
notificaciones.
Irregularidades en pago Suisérlwcs){g:: de El 16/03/2011 se profirio
8| RF-212-143-08 9 o pag . P . auto que resolvio solicitud 13/10/2012
de viaticos Términos de .
~ de nulidad
tres afios.
Violacion a las normas Se imputd responsabilidad
9| RF-212-160-08 de austeridad en el 02-Jul-08 fiscal, se denegaron unas 02-07-2013
gasto. pruebas.
Orden de pedido,
productos y servicios
10| RE-212-161-08 en bonos redimibles, 03-07-08 En notificaciones de fallo 03/07/2012
para programa de con RF
bienestar social de los
funcionarios
Violacién de normas de El 06/05/2011 se profirio
11| RF-212-163-08 . 30/05/06 fallo con responsabilidad 30/05/2011
austeridad en el gasto .
fiscal
Violacién de normas de -
12| RF-212-165-08 | austeridad enelgasto | 03/07/0 | = 2>/05/2011 se profirio 03/07/1013
L auto de archivo por pago
publico
Ireqularidades en Se revoco en consulta el
13| RF-212-166-08 9 09/07/08 auto de archivo por no 09/07/2013

contratacion

merito
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Radicado Tema Fecha auto Estado a 02-06-11 Prescripcién
proceso apertura
Se fallé con
. responsabilidad fiscal, se
Iregularidades en ordend cesacion de la
14| RF-212-172-08 | orden de servicio para 21/08/08 e 21-08-2013
L . accion fiscal por pago, se
adquisicion de bienes
encuentra en
notificaciones.
15| RF-212-174-08 Irregularldaq?s en 22/08/08 Notlf_lcamones de auto de 22/08/2013
contratacion archivo por pago
Irregularidades en
16| RF-212-176-08 adquisicion de 20.08.08 | \otficacion auto de 22/09/2013
papeleriay utiles de archivo por pago
oficina
Se fall6 sin
Pago de intereses de responsabilidad fiscal, se
17| RF-212-179-08 | mora por no consignar 15/12/06 confirmé en grado de 15-12-2011
aportes en pension consulta, se encuentra en
notificaciones.
Irreqularidades en Se decreto6 la nulidad y se
18| RF-212-180-08 g . 10/11/08 volvié a proferir auto de 10/11/2013
manejo de caja menor
apertura
Pago de primas
19| RF-212-184-09 salariales- 0s/02/09 | E" Periodo probatorio, 05/02/2014
correspondiente a los posterior a la imputacion.
dias de inasistencia
Irregularidades en . , .
20| RF-212-185-09 | manejo de recursos 05/01/09 ]?scgrp“to responsabilidad 05,01,2014
econdémicos publicos '
El producto de la OPS
fue recibido sin contar Periodo de pruebas
21| RF-212-187-09 | con el concepto técnico 18-02-09 . .p . 18/02/2014
o posterior a imputacion
y valoracion por falta de
personal idéneo.
22| RF-212-188-09 | Indebida contratacién |  23-06-08 | T ntificaciones recurso 23/06/2013
de reposicion
23| RF-212-190-09 Indebida contratacion 16-03-09 En etapa probatoria 16/03/2014
. ., 26-05-11 i
24| RF-212-192-09 Indebida contratacion 31-03-09 6-05-11 Se interpuso 31/03/2014

recurso de reposicion.
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Radicado Tema Fecha auto Estado a 02-06-11 Prescripcién
proceso apertura
No reintegro de
25| RF-212-193-09 rendimientos 31-03-09 Para fallo 31/03/2014
financieros PNUD
Compra de juguetes
para los hijos de sus En periodo probatorio
26| RF-212-194-09 | funcionarios con cargo |  15/04/09 periodo pr " 15/04/2014
. posterior a la imputacion
al rubro de bienestar
social,
27| RF-212-195-09 Irregularldaq?s en 04/05/09 S_e imput6 responsabilidad 04/05/2014
contratacion fiscal
Adquisicién de 1 tiquete
28| RF-212-196-09 | 2¢reo quenofue 10/06/09 | EtaPa probatoria despues 10/06/2014
utilizado ni reintegrado de la imputacion
su valor
Violacion de normas de El 24/05/2011 se profirio
29| RF-212-198-09 | austeridad en el gasto 12/08/09 auto de archivo por pago 12/08/2014
publico total de la obligacion
Adquisicién de
30| RF-212-199-09 publlcau_ones de lujoy 21/08/09 Fgllo con Responsabilidad 21/08/2014
tarjetas de Fiscal
presentacion
31| RF-212-200-09 | 'eguiandadesen 07/09/09 | 3¢ Eneuentra en periodo 07.09.2014
contratacién probatorio
Saldos y valores no Etapa probatoria después
32| RF-212-201-09 | ejecutados dentrodel |  09/09/09 pa probatoria desp 09/09/2014
de la imputacion
presupuesto de 2007
33| RF-212-202-09 Irregularlda(j(?s en 09/09/09 Se imput6 responsabilidad 09/09/2014
contratacion fiscal
34| RE-212-203-09 Gasto _a cargo del |fubro 10/09/09 S_e imput6 responsabilidad 10-09-2014
de bienestar social. fiscal
Pago de intereses El 16/05/2011 se profirio
35| RF-212-204-09 g ) 05/10/09 auto que vincula a otro 05/10/2014
moratorios o
implicado
Violacién de los Se imputé responsabilidad
36| RF-212-205-09 principios de la gestion 05/10/09 fiscal, Pendiente auto de 10/09/2014

fiscal y de la funcion
administrativa

cesacion de la accion
fiscal por pago.
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Radicado Tema Fecha auto Estado a 02-06-11 Prescripcién
proceso apertura
37| RF-212-206-10 | Indebida Contratacién | 30-10-09 | -10>-11Autoabrioa 30/10/2014
pruebas el proceso
38| RF-212-207-10 Indebida C(.)nt.ratauon 13-11-09 04-04-11 Auto abri6 a 13/11/2014
Incumplimiento pruebas el proceso
Irregularidades en las
39| RF-212-208-10 | lduidaciones del 20/12/09 | NOtficacion de auto de 20/12/2014
crédito - saldos archivo por no merito
pendientes.
40| RF-212-200-010 |  F3QC indebido de 05/01/10 | ESta en periodo 05-01-2015
viaticos probatorio
41| RE-212-210-10 | Fagodeprmassin | oo000610 | para fallo 05-02-2015
facultad legal para ello
22| RE-212-211-10 IrregularldaQe,s en 05/02/10 S_e imputo responsabilidad 05-02-2015
contratacién fiscal
Irregularidades en El 18/03/2011 se vinculd a
43| RF-212-212-10 | liquidaciéon de convenio 06/05/10 tercero civilmente 06/05/2015
PNUD responsable.
44| RF-212-213-10 | [Megularidadesen 08/06/10 | £ 24/05/2011 se practico 08/06/2015
contratacién version libre
Pago de Intereses e
45| RF-212-214-10 | moratorios en impuesto | 14/07/10 | Notificacion de auto de 14/07/2015
. archivo por no merito
de vehiculo
Notificaciéon de auto de
46 | RF-212-215-10 Perdida de Cheques 15/07/10 vinculacién al Banco AV- 15/07/2015
Villas el 09/06/2011
Irregularidades en El 18/03/2011 se vinculd a
47 | RF-212-216-10 | liquidacién de convenio 15/07/10 tercero civilmente 15/07/2015
PNUD responsable.
Etapa probatoria después
Incumplimiento parcial de la apertura y
48| RF-212-217-10 P P 17/08/10 vinculacién de otro 17/08/2015
de contrato, soportes
responsable y la
aseguradora
Hurt bro ilegal d Etapa probatoria después
49| RF-212-218-10 | UMOYCODOTEGATE | 19/08/10 | delaaperturay 19/08/2015

cheques

vinculacién de banco
como presunto
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Radicado Tema Fecha auto Estado a 02-06-11 Prescripcién
proceso apertura
responsable.
Violacién de normas de El 18/03/2011 se profirié
50| RF-212-219-10 | austeridad en el gasto 18/08/10 auto de vinculacién al 18/08/2015
publico garante
Sobre costos en la En notificaciones de la
51| RF-212-220-10 contratacion de 31/08/10 . ., 31/08/2015
. . imputacion
licencias de software
52| RF-212-221-10 | !regularidadesen 15,09,10 | Se vinculé al garante 15-09-2015
contratacién
Pago primas de 02-06-11 Se recibio
53| RF-212-222-10 agop e 12-10-10 | Memorando de juridica 12-10-205
servicio nivel territorial .
sobre consulta de primas.
Sobrecostos en el
mantenimiento de Etapa probatoria después
54| RF-212-223-10 vehiculos de la 14/10/10 pap P 14/10/2015
e de la apertura
Contraloria Distrital de
Bogota.
55| RF-212-204-10 | IMegularidadesen 2g/10/10 | E108/07/2011 vence 28/10/2015
contratacion periodo probatorio
Pago de salarios por
56| RF-212-226-10 encima de lo fijado al 05.11.10 Tiene acuerdo de pago 05-11-2015
contralor
57| RF-212-227-10 Indebida Contratacién 22-11-10 09-06-11 Version libre 22/11/2015
58| RFE-212-228-10 Irregularlda(j(?s en 99-11-10 Se encugntra en periodo 29-11-2015
contratacién probatorio
05-05-11 solicitud
59| RF-212-229-10 Irregularlda(j(?s en 07-12-10 colaboracion nqtlflca0|on 07/12/2015
contratacién personero municipal de
Tunja.
60| RE-212-230-11 | Llduidacionindebidade | o000 0 | \incuiacien al garante 07/01/2016
intereses moratorios
Irregularidades en pago S(,a 'SO|ICIt0 mformamon de
61| RF-212-231-11 24/01/11 poliza para vincular 24/01/2016

de comisiones de
servicios al interior del

garante
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Radicado Tema Fecha auto Estado a 02-06-11 Prescripcién
proceso apertura
pais
62| RF-212-232-11 | [Mregularidadesen 09-02-11 | 16-05-11 Auto prorroga 09/02/2016
contratacion término probatorio.
Irregularidades en Impedimento se
63| RF-212-233-11 9 - 11/02/11 encuentra en la oficina 11/02/2016
contratacion o
juridica
Irregularidades en pago Noatificaciones de auto de
64| RF-212-234-11 de impuesto de 15/06/11 archivo por pago total de 15/06/2016
vehiculo la obligacion
65| RE-212-235-11 Irregularldad.?s en 23/05/11 Notificaciones de auto de 23/05/2016
contratacion apertura
66| RF-212-237-11 | "egularidadesen 07-06-11 | Apertura 07-06-2016
contratacion

Tabla 3. PROCESOS ADMINISTRATIVOS SANCIONATORIOS en tramite a 2 de junio

de 2011 (33)

. Caducidad
No. Resolucion de la
NUmero de Fecha Fecha Auto Sancionatoria Estado a 2 de
Tema . facultad
Proceso hechos Apertura junio .
dd-mm-aa sancionad
ora
. 212-23-2011 del 28
Incumplimiento de marzo de 2011
PS 212-131-08 28-02-08 12-11-08 Plan de Notificada ' En Apelacion 28-02-11
Mejoramiento 18/05/2011
Irregularidades | 212-008-2011 del 24 En notificacion
PS 212-144-09 03-03-09 13-04-10 en la rendicién de febrero de 2011. de reposicién 03-03-12
de la cuenta Notificada 12/04/11 P
No Suministro 1) 407.2011 del 14
informacion a la ; \ 2?)11 En notificacién
PS 212-152-10 | 27-05-09 | 04-01-10 AGR de febrero de 2011. o 27-05-12
bstaculizando de apelacion
0 Notificada 9/03/11
labor
Incumplimiento
PS 212-158-10 31-12-09 08-06-10 del Plan de 212-017-2011 del 2 En Apelacion 31-12-12
. . de marzo de 2011.
Mejoramiento
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Notificada 25/03/11

En diligencia de

Incumplimiento inspeccion
5 PS 212-160-10 01-12-09 20-08-10 del Plan de - documental en 01-12-12
Mejoramiento la Gerencia
Seccional IV
. No Sum_lflIStl’O 212-010-2011 de Revisando
informacion ala | fecha 23 de febrero solicitud de
6 PS 212-161-10 01-12-09 02-11-10 AGR de 2011. . 01-12-12
. revocatoria
obstaculizando directa
labor Notificada 8/04/11
No suministro 212-018-11de 15d
informacion a la e p zeo € En notificacién
7 | PS212-170-11 | 31-12-09 | 07-01-11 AGR marzo de 2011. aclon |- 31 1212
bstaculizando de reposicion
0 Notificada 29/03/11
labor
No suministro
informacién a la Analizando
8 PS 212-172-11 | 31-05-10 25-03-11 AGR - 31-05-13
. pruebas
obstaculizando
labor
No suministro
informacién a la Analizando
9 PS 212-173-11 | 31-05-10 25-03-11 AGR - 31-05-13
. pruebas
obstaculizando
labor
No suministro
11linformacion a Analizando
10 PS 212-174-11 31-05-10 25-03-11 la AGR - 31-05-13
. pruebas
obstaculizando
labor
No suministro
informacién a la Analizando
11 PS 212-177-11 31-05-10 25-03-11 AGR - 31-05-13
. pruebas
obstaculizando
labor
No suministro
informacién a la Analizando
12 PS 212-178-11 31-05-10 25-03-11 AGR - 31-05-13
. pruebas
obstaculizando
labor
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Irregularidades

13 | PS212-179-11 | 01-12-09 | 28-03-11 | en la rendicion ; Etapa 01-12-12
Probatoria
de la cuenta
Rendicion Comunicacién
14 | PS212-184-11 | 28-02-11 23-05-11 | extemporanea de - de Auto de 28-02-14
la cuenta apertura
Rendicion Comunicacién
15 | PS212-185-11 | 28-02-11 23-05-11 | extemporanea de - de Auto de 28-02-14
la cuenta apertura
Irregularidades Comunicacion
16 PS 212-186-11 | 28-02-11 30-05-11 en la rendicién - de Auto de 28-02-14
de la cuenta apertura
Irregularidades Comunicacion
17 PS 212-188-11 | 01-12-10 17-06-11 en la rendicion - de Auto de 01-12-13
de la cuenta apertura
Plan de 212-019-2011 En proceso de
18 PS 212-150-09 -12- . . 01-12-10
01-12-07 8/28/09 Mejoramiento 22/03/2011 pago
Rendicion Notificando
19 | PS212-153-10 | 04-03-10 13/04/10 Extemporanea No. 003 recurso de 04-03-13
de la Cuenta reposicion
20 | PS212-156-10 | 23-10-00 | 5/27/2010 | |Tamite indebido No. 002 Devolucion 1 53 1612
de Quejas Notificacion
Irregularidad en Notificando
21 PS 212-168-10 01-11-09 | 28/12/2010 | la Rendicién de | No. 015 del 17-03-11 recurso de 01-11-12
la Cuenta reposicion
Informacion Envio
22 PS 212-166-10 | 20-09-10 | 11/10/2010 Vigencias No. 012 del 11-03-11 o 29-09-13
Notificacién
Futuras
Informacion No recurrio.
23 PS 212-162-10 | 20-09-10 | 11/5/2010 Vigencias No. 009 del 24-02-11 Oficiar 29-09-13
Futuras descuento
Informacion No recurrid.
24 PS 212-163-10 | 20-09-10 | 11/5/2010 Vigencias No0.022 del 25-03-11 Oficiar 20-09-13
Futuras descuento
Informacion
25 PS 212-165-10 | 20-09-10 | 11/5/2010 Vigencias No. 021 del 24-03-11 | En Reposicion 20-09-10
Futuras
., Se recibid
Informacion notificacion 15-
26 PS 212-164-10 | 20-09-10 | 11/5/2010 Vigencias No. 020 del 23-03-11 . 20-09-10
Futuras 06-11. Enviar a

Apelacion
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Irregularidades

Se envio6 orden

27 | PS212-142-09 | 01-12-08 | 14/04/2010 | Rendicion dela | No. 005 del 14-02-11 01-12-11
de descuento
Cuenta
Informacion Analizando
28 | PS212-175-11 | 31-05-10 | 3/25/2011 | sobre vacantes - 31-05-13
pruebas
para la CNSC
Informacion Analizando
29 | PS212-176-11 | 31-05-10 | 3/25/2011 | sobre vacantes - 31-05-13
pruebas
para la CNSC
Irregularidades Comunicacion
30 | PS212-180-11 | 31-12-10 | 4/19/2011 Rendicion de la - apertura 'y 31-12-13
Cuenta descargos
Incumplimiento Etapa
31 | PS212-187-11 | 31-12-10 7/6/2011 Plan de - pa 31-12-10
. . probatoria
Mejoramiento
Incumplimiento
32 | PS212-171-11 | 10-12-10 | 1/19/2011 Plan de 3/18/2011 En Reposicion 10-12-13
Mejoramiento
Incumplimiento En recencin
33 | PS212-182-11 | 04-02-11 | 04/05/2011 Plan de - P 04-02-14
. . de pruebas
Mejoramiento
Incumplimiento En recencion
34 | PS212-183-11 | 08-03-11 | 04/05/2011 Plan de - P 08-03-14

Mejoramiento

de pruebas

Para efectos de la caducidad de la facultad sancionadora, el articulo 38 del C.C.A., refiere
a tres (3) afos contados a partir de la ocurrencia del hecho. En consecuencia, es a partir
de esa fecha que se cuenta con tres (3) aflos para proferir la resolucién sancionatoria y
notificarla al sancionado, independientemente de la interposicion de los recursos.

PROCESOS DE JURISDICCION COACTIVA

Respecto de los procesos de Jurisdiccion Coactiva, la relacion de los 83 procesos en
trdmite al momento de la entrega es la siguiente:

Tabla 5. Procesos de Jurisdiccién Coactiva

Proceso No Mandamiento de pago Fecha de Notificacién
1 | 212/004/01 25 de Febrero de 2002 21 de Julio de 2004
2 | 212/013/02 10 de Diciembre de 2002 25 de Mayo de 2004
3 | 212/019/04 9 de Septiembre de 2004 16 de Noviembre de 2004
4 | 212/020/05 5 de Abril de 2005 23 de Mayo de 2005

66




Proceso No Mandamiento de pago Fecha de Notificacion
5 | 212/021/05 31 de Agosto de 2005 29 de Septiembre de 2005
6 | 212/022/05 12 de Diciembre de 2005 17 de Julio de 2006
7 | 212/026/05 22 de Noviembre de 2005 13 de Febrero de 2006
8 | 212/027/05 17 de Enero de 2006 13 de Febrero de 2006
9 | 212/028/05 24 de Febrero de 2006 13 de Marzo de 2006
10 | 212/029/05 22 de Noviembre de 2005 2 de Diciembre de 2005
11 | 212/031/05 13 de Enero de 2006 30 de Enero de 2006
12 | 212/033/06 20 de Febrero de 2006 10 de Julio de 2006
13 | 212/034/06 5 de Abril de 2006 8 de Mayo de 2006
14 | 212/035/06 10 de Julio de 2006 26 de Septiembre de 2006
15 | 212/036/06 16 de Junio de 2006 18 de Octubre de 2006
16 | 212/043/07 13 de Junio de 2007 25 de Enero de 2008
17 | 212/044/07 30 de Julio de 2010 3 de Mayo de 2011
18 | 212/049/08 21 de Enero de 2008 2 de Junio de 2011
19 | 212/050/08 4 de Agosto de 2008 24 de Junio de 2011
20 | 212/051/08 23 de Marzo de 2004 2 de Abril de 2004
21 | 212/052/08 18 de Marzo de 2005 3 de Agosto de 2005
22 | 212/053/08 4 de Agosto de 2008 3 de Mayo de 2011
23 | 212/054/08 22 de Julio de 2008 31 de Mayo de 2011
24 | 212/055/08 22 de Mayo de 2006 22 de Marzo de 2007
25 | 212/056/08 curad-ad-lit 19/09/2006 13 de Julio de 2007
26 | 212/057/08 8 de Octubre de 2007 30 de Junio de 2011
27 | 212/058/08 28 de Febrero de 2008 10 de Marzo de 2008
28 | 212/059/08 21 de Diciembre de 2007 13 de Julio de 2011
29 | 212/060/08 29 de Enero de 2007 Sin notificar
30 | 212/061/08 9 de Noviembre de 2006 24 de Noviembre de 2006
31 | 212/062/08 26 de Marzo de 2003 10 de Marzo de 2004
32 | 212/063/08 6 de Junio de 2007 17 de Marzo de 2011
33 | 212/064/08 29 de Enero de 2007 4 de Junio de 2007
34 | 212/065/08 19 de Octubre de 2006 5 de Enero de 2007
35 | 212/066/08 28 de Febrero de 2006 24 de Noviembre de 2006
36 | 212/067/08 23 de Enero de 2006 30 de Octubre de 2006
37 | 212/068/08 15 de Agosto de 2006 24 de Noviembre de 2006
38 | 212/069/08 19 de Mayo de 2006 12 de Febrero de 2007
39 | 212/070/08 28 de Noviembre de 2005 10 de Febrero de 2006
40 | 212/071/08 4 de Septiembre de 2005 21 de Noviembre de 2005
41 | 212/072/08 24 de Mayo de 2007 28 de Noviembre de 2007
42 | 212/073/08 24 de Agosto de 2007 8 de Octubre de 2008
43 | 212/074/08 23 de Agosto de 2007 29 de Agosto de 2007
44 | 212/076/08 8 de Abril de 2008 10 de Mayo de 2011
45 | 212/079/08 25 de Julio de 2007 22 de Marzo de 2011
46 | 212/080/08 7 de Abril de 2006 12 de Febrero de 2007
47 | 212/081/08 31 de Diciembre de 2007 30 de Junio de 2011
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Proceso No Mandamiento de pago Fecha de Notificacion
48 | 212/082/08 28 de Junio de 2006 5 de Marzo de 2007
49 | 212/084/08 23 de Enero de 2003 17 de Marzo de 2003
50 | 212/085/08 14 de Junio de 2005 9 de Noviembre de 2005
51 | 212/086/08 31 de Marzo de 2006 Sin notificar (*)
52 | 212/088/08 5 de Mayo de 2006 31 de Mayo de 2011
53 | 212/089/08 14 de Diciembre de 2007 4 de Enero de 2008
54 | 212/090/08 25 de Marzo de 2008 18 de Mayo de 2011
55 | 212/091/08 18 de Marzo de 2011 23 de Mayo de 2011
56 | 212/093/08 23 de Septiembre de 2010 23 de Junio de 2011
57 | 212/095/08 29 de Septiembre de 2008 Sin notificar
58 | 212/096/08 10 de Marzo de 2003 7 de Abril de 2003
59 | 212/098/08 24 de Marzo de 2006 3 de Abril de 2006
60 | 212/099/08 20 de Mayo de 2009 15 de Julio de 2009
61 | 212/100/08 13 de Febrero de 2009 3 de Mayo de 2011
62 | 212/101/08 26 de Septiembre de 2008 20 de Octubre de 2008
63 | 212/104/08 14 de Abril de 2010 28 de Junio de 2011
64 | 212/106/08 27 de Julio de 2010 3 de Mayo de 2011
65 | 212/111/09 14 de Abril de 2010 9 de Marzo de 2011
66 | 212/112/09 26 de Junio de 2009 24 de Junio de 2011
67 | 212/114/09 14 de Abril de 2010 28 de Marzo de 2011
68 | 212/116/09 6 de Julio de 2010 3 de Agosto de 2010
69 | 212/117/09 3 de Agosto de 2010 23 de Mayo de 2011
70 | 212/118/09 14 de Abril de 2010 13 de Enero de 2011
71| 212/121/09 14 de Abril de 2010 21 de Mayo de 2010
72 | 212/122/09 14 de Abril de 2010 Sin notificar
73 | 212/123/09 14 de Abril de 2010 13 de Enero de 2011
74 | 212/125/10 14 de Abril de 2010 21 de Mayo de 2010
75 | 212/126/10 30 de Julio de 2010 23 de Mayo de 2011
76 | 212/127/10 19 de Mayo de 2010 Sin notificar
77 | 212/128/10 27 de Julio de 2010 18 de Abril de 2011
78 | 212/129/10 27 de Julio de 2010 23 de Mayo de 2011
79 | 212/130/10 29 de Junio de 2010 13 de Enero de 2011
80 | 212/133/10 18 de Marzo de 2011 18 de Abril de 2011
81 | 212/134/10 14 de Febrero de 2011 11 de Mayo de 2011
82 | 212/135/11 18 de Marzo de 2011 13 de Mayo de 2011
83 | 212/136/11 15 de Abril de 2011 23 de Mayo de 2011

(*) Pendiente andlisis pérdida fuerza ejecutoria por no notificacion del mandamiento de pago art.
69 CCA.

Sobre la prescripcion en procesos de jurisdiccion coactiva, se debe aclara que no se
adopt6 una postura concreta, en la medida en que se sostuvo la siguiente tesis.
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Tratandose de las obligaciones que provienen de actos administrativos es necesario
sefalar que respecto de su cobro se produce la pérdida de fuerza ejecutiva, prevista en el
articulo 66 del Codigo Contencioso Administrativo, de conformidad con la cual, si no se
notifica el mandamiento de pago al cabo de 5 afios de estar en firme el acto, el acto decae
y en consecuencia no es cobrable. Sin embargo, si se notifica el mandamiento de pago
dentro del plazo anteriormente sefialado, y al no existir norma especial que regule el
tema, el cobro de la obligacién no es susceptible de prescribir, razén por la cual el
proceso durara indefinidamente hasta tanto se obtenga el pago de la deuda, pues seria
contrario a la equidad natural, que por la demora de la administracion en el fallo de los
procesos pudiera resultar perjudicado el patrimonio publico, si se contara un término
después de iniciado el proceso.

c.2. Temas Sociales de Interés
c.2.1. Salud®*

La “Guia de auditoria al ciclo de ejecucion de los recursos del Sistema General de
Participaciones (SGP) — Salud” fue elaborada en el afio 2008 por un experto en la rama,
en desarrollo del contrato firmado con la AGR, como instrumento simplificado de apoyo al
Control Fiscal territorial ante el volumen de los recursos asignados, la complejidad de los
procesos, la abundante normatividad del sector y en atencion a las continuas demandas

de la ciudadania por mejores niveles en la calidad del servicio.

La guia esta compuesta por cuatro capitulos, a saber:

i) Descripcion del marco normativo vigente,

ii) Interaccién del Sistema General de Participaciones con otras fuentes

iii) Guia metodoldgica de auditoria al sistema general de participaciones en
salud.

iv) Matriz de evaluacion al desempefio de las contralorias territoriales en la

auditoria al Sistema General de Participaciones en Salud.

El contrato mencionado también previo la socializacion y divulgacion de la misma a las
contralorias territoriales y a los funcionarios de las siete (7) Gerencias Seccionales de la

AGR, previa convocatoria de cada una de ellas a las entidades de su ambito de

1 E| desarrollo de este acapite, se hizo a partir de la informacién suministrada en entrevista focal por el funcionario de la

Auditoria Delegada para el Control Fiscal de la Auditoria General de la Republica, Doctor Rafael Oviedo.
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competencia; actividades que igualmente fueron realizadas en la vigencia 2008 y que

incluyeron talleres préacticos con la totalidad de los sujetos de vigilancia de la AGR.

En representacion del nivel central y como enlace con el nivel desconcentrado de la

entidad, se asisti0 a cada una de las capacitaciones efectuadas por el contratista.

c.2.2. Salud Materna®®?

Los ocho Objetivos de desarrollo del Milenio, que abarcan desde la reduccién a la mitad
de la extrema pobreza, hasta la detencion de la propagacion del VIH/SIDA y la
consecucion de la ensefianza primaria universal para el 2015, constituyen un plan
convenido por todas las naciones del mundo y todas las instituciones de desarrollo méas

importantes a nivel mundial®®.

En el 2010, se llevdé a cabo una Cumbre en la que se concluyd con la aprobacion del
mundial y se acordd “Cumplir con la promesa: unidos para lograr los Objetivos de
desarrollo del Milenio”. En este evento se anuncié de un numero de iniciativas para luchar
contra la pobreza, el hambre y las enfermedades; y para dar un mayor impulso tendiente

a lograr un progreso acelerado respecto de la salud de las mujeres y los nifios.

Varios Jefes de Estado y de Gobierno de paises desarrollados y en desarrollo asi como el
sector privado, fundaciones, organismos internacionales, la sociedad civil y organismos de
investigacion, se han comprometido a ofrecer mas de 40.000 millones de délares durante

los préximos cinco afios®.

En Colombia, para cumplir con los Objetivos del Milenio, se han establecido unas metas
desde la Oficina del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, dentro de las

cuales se encuentra “Mejorar la Salud Materna”.

El articulo 29 de la Ley 1438 de 2011°%, establece que las entidades territoriales

administraran el Régimen Subsidiado, a través del seguimiento y control del

22E| desarrollo de este acapite, se hizo a partir de la informacién suministrada en entrevista focal por la Asesora de la
Oficina de Estudios Especiales y Apoyo Técnico, de la Auditoria General de la Republica, Doctora Maria Carvajal Zapata
230RGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS. Objetivos del Milenio. [En linea]. Disponible en:
http://www.un.org/spanish/millenniumgoals/bkgd.shtml, Consultado el 12 de septiembre de 2011

2*|bidem. Cumbre de Objetivos del Milenio.

25por medio de la cual se reforma el Sistema General de Seguridad Social en Salud y se dictan otras disposiciones”,
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aseguramiento de los afiliados dentro de su correspondiente jurisdiccidn, garantizando el

acceso oportuno y de calidad al plan de beneficios.

El Control Fiscal sobre los recursos destinados a la salud materna, hoy dia no se hace de
forma eficiente pues hay insuficiente preparacion y capacitacion en la revision y analisis
de la politica publica. Se requiere, ademas de capacitacion en los lineamientos de los
Objetivos del Milenio, aterrizados en la Legislacion Colombiana, la preparacién de un
equipo evaluador, con gran experticie en el tema pero que sea capaz de ir a su vez
circulando el conocimiento del tema de forma muy sencilla para que la comunidad en

general participe de estos procesos.

c.2.3 Cultura®®

Desde el punto de vista conceptual, se ha afirmado que “en un sentido basico el concepto
del patrimonio cultural se refiere a un universo de bienes materiales y manifestaciones
inmateriales que son distintivos de los grupos humanos (urbanos, locales, nacionales) a
los cuales las propias comunidades por apreciaciones simbdlicas, historicas, estéticas,
artisticas, tradicionales o ideoldgicas, incluso, les confieren un valor de identidad que se
transmite socialmente en espacios y tiempos™®’. Es asi como el patrimonio cultural va
mas alla de la rigueza que confieren las bellas artes, la literatura, el patrimonio

monumental o ceremonial de un pueblo.

Es un punto de encuentro entre habitos, costumbres, representaciones simbdlicas,
creaciones intelectuales, tradiciones, conocimientos colectivos, practicas magico-
religiosas, cosmovisiones, espacios naturales, sitios, bienes muebles e inmuebles, objetos
y producciones artisticas (escénicas, audiovisuales, musicales o plasticas, entre otras),
vinculados a la formacién, existencia y desarrollo de la identidad de cada comunidad.
Adquiere caracter propio cuando los grupos sociales deciden conferir valor especial a
algunos hechos, productos o expresiones y, en consecuencia, definen instrumentos para

protegerlos. Es importante precisar que “esta riqueza, no subyace en los objetos, los

ublicada en el diario oficial 47.957 de 19 de enero de 2011.

E| desarrollo de este acapite, se hizo a partir de la informacién suministrada en entrevista focal por la Profesional
Especializada de la Oficina de Estudios Especiales y Apoyo Técnico de la Auditoria General de la Republica, Doctora
Liliana Ortiz Ospino.

2"CASTELLANOS, Gonzalo. PROYECCIONES DEL CONTROL FISCAL: Fomento de la cultura y salvaguardia del
patrimonio cultural. Bogota: Auditoria General de la Republica, 2010. Disponible en:
<http://www.auditoria.gov.co/documents/2010210_Guia_Control_a_Recursos_Cultura.pdf>
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sitios, 0 en las practicas mismas, sino en escalas de representatividad que cada sociedad

libremente confiere a los hechos sociales que produce y espacios que habita”*®.

La proteccion y salvaguarda del patrimonio cultural es uno de los temas que mayor
relevancia ha cobrado en las mediciones del desarrollo habida cuenta de la cohesion
social atribuida a los procesos asociados a este factor y al potencial econdmico que esta
presente en los procesos culturales cuando “en los Ultimos cinco afios las actividades

culturales contribuyen con el 1.78% del Producto Interno Bruto”?®

En este sentido, la Auditoria General de la Republica decidié hace algunos afios, en los
aspectos relativos a la cultura, implementar un proceso, el cual inici6 con un desarrollo
teérico que puso en contexto a los funcionarios de la AGR en el tema y que
posteriormente llevd a hacer un analisis juridico-institucional del sector cultural para iniciar
un proceso de elaboracién metodoldgica que llevaria los primeros pasos en el Control

Fiscal de los recursos asignados para la proteccion y salvaguardia del patrimonio cultural.

Es asi como, de la mano de destacados expertos nacionales, se llevé a cabo un proceso
de sensibilizacion, capacitacion (con la virtualizacion y Curso de Patrimonio Cultural en la
Academia Virtual) y acompafiamiento a las contralorias territoriales y autoridades locales,

con Auditorias de intervencién o de impacto, para iniciar acciones en esta materia.

Dada la importancia de este tema para el Pais, la Auditoria General de la Republica ha
decidido continuar con este proceso haciendo estudios, investigaciones vy
complementando el trabajo desarrollado en los afios anteriores, a fin de obtener un alto
impacto en el sector. Se trata, sin lugar a dudas, de una de las prioridades del actual

Auditor General de la Republica®™’.

Los recursos publicos asignados a la cultura tienen diferentes fuentes de financiacion:

El Sistema General de Participaciones

El IVA por telefonia celular

% dem.

2% COLOMBIA. DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO NACIONAL DE ESTADISTICA. Cuenta Satélite de Cultura Serie
2000-2007: Boletin de Prensa. Bogota: DANE, 2009. P4g. 4

2IARDILA BARRERA, Jaime Raul. Pedagogia, Prevencién y Control Social en la lucha frontal contra la corrupcién. Mundo
Grafico Editores: Bucaramanga, 2011, pp. 18 y 19.
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La estampilla pro-culturay,

Los recursos asignados por Regalias

En el Sistema General de Participaciones, las asignhaciones a la cultura corresponden
actualmente al 6%, del 11.5% de los recursos destinados a propésito general. En la
telefonia celular se cobra el 20% sobre lo facturado, de lo cual se destina el 12.5%, del
4% de la sobretasa pagada en estos impuestos. La Estampilla Procultura es un recurso
que se logra financiar en cada departamento y municipio a través de actos administrativos
como Acuerdos y Ordenanzas, estableciendo con ellos las necesidades de gestién
cultural en los planes de desarrollo local. En cuanto a las regalias, s6lo se ha obtenido el

0.1% de participacién en el total de los recursos asignados para la cultura.

Estas asignhaciones, a pesar de ser de destinacion especifica por ley, no se recaudan
adecuadamente en los municipios y departamentos, por el desconocimiento de la
normativa, por la falta de voluntad politica de las autoridades, o por falta de vigilancia

sobre estos recursos.

Anualmente el sector cultural debe recaudar por estos conceptos un poco mas de 2
billones de pesos para todos los municipios con destino a los proyectos y programas del
sector, sin embargo, no se cuenta con estos recursos y se observa, incluso, que no se
esta presupuestando el 10% que se debe destinar a la seguridad social de los artistas y

gestores culturales del pais.

Es asi como el gasto publico en cultura aunque deberia ser mucho mayor,
corresponde a sélo al 4,3% de la inversién cultural total del pais. Es decir, los
recursos publicos, en el momento, sélo pueden contribuir con 4 puntos porcentuales del
PIB Cultural.

Es por eso que se requieren acciones urgentes de control y vigilancia fiscal a estos
recursos, que se realizaran en el periodo 2011-2013 de la Auditoria General de la

Republica, tales como:

e Acciones de vigilancia fiscal para garantizar el acceso colectivo al patrimonio

cultural
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e Acciones de vigilancia sobre la eficiencia en la administraciéon de los recursos
destinados por mandato constitucional para la preservacion y conservacion del
patrimonio cultural

e Acciones de participacion colectiva en la definicion del patrimonio cultural y en la
ejecucién de los recursos publicos que se invierten en la cultura

e Acciones de capacitacion y auditoria a los entes territoriales para conceder
exenciones sobre el universo de bienes que constituyen el patrimonio cultural

o Acciones de vigilancia para garantizar el uso de estimulos y exenciones para
personas que desarrollen procesos de gestion cultural

e Acciones tendientes a evitar que se continGie con la practica del cambio del uso del
suelo para permitir la destruccién de inmuebles que pertenecen al patrimonio

cultural de la nacion®*.

c.3. Temas Medioambientales

c.3.1. Gasto Publico en el Medio Ambiente®*?

Segun el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica- DANE en la Cuenta
Satélite de Medio Ambiente, las cuentas de gasto en protecciéon ambiental tienen como
objetivo principal medir el esfuerzo que los actores econémicos realizan para proteger y
conservar los recursos naturales, asi como para evitar, mitigar, revertir y compensar los
efectos negativos de las actividades econdémicas sobre el capital natural. En ellas se
registran los gastos destinados a la protecciébn del medio ambiente, asi como las
inversiones representadas en su mayoria en formacién bruta de capital fijo (FBKF), es
decir, maquinaria y equipo, edificaciones, equipo de transporte y activos cultivados con

fines ambientales.

El gasto publico en protecciéon ambiental en el periodo 2000-2008 aunque evidencia
los esfuerzos de los recursos del erario destinado a esta causa, aun no llega al
promedio de los estandares internacionales los cuales corresponden al 2% del PIB.

El siguiente cuadro muestra que en el 2008 s6lo se ha alcanzado el 0.4%.

211y4;

Ibidem., p. 19.
22E| desarrollo de este acapite, se hizo a partir de la informacién suministrada en entrevista focal por la Profesional
Especializada de la Oficina de Estudios Especiales y Apoyo Técnico de la Auditoria General de la Republica, Doctora
Liliana Ortiz Ospino.
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Tabla 6. Gasto en proteccién ambiental del sector gobierno

Miles de millones de pesos

A. Gasto en proteccion
ambiental del sector

gobierno? 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008*
Total 695 892 913 1.024 980 1.269 1.592 1.791 1.965
Gastos corrientes 241 258 228 318 354 377 392 368 435
Inversion 454 634 685 706 626 892 1.200 1.423 1.530
B. Producto Interno Bruto

PIB 208.531 225.851 245.323 272.345 307.762 340.156 383.898 431.072 478.572

Indicador A/B 0,33% 0,39% 0,37% 0,38% 0,32% 0,37% 0,41% 0,42%

0,41%

Fuente y célculos: DANE
a: Corresponde a las entidades del Sistema Nacional Ambiental, municipios y entidades descentralizadas del orden nacional.
* Corresponde al valor del PIB a partir del calculo de las Cuentas Trimestrales

La Auditoria General de la Republica ha desarrollado algunos avances metodoldgicos y
jornadas de sensibilizacion y divulgacion en materia de vigilancia de los recursos

destinados a la proteccién del medio ambiente®. Las acciones requeridas y que se daran

curso durante este periodo de la AGR son:

e Diagnostico y evaluacion de la eficiencia con la cual se administran los recursos

publicos destinados a la compra de predios para reforestacion y proteccién de

fuentes de agua.

e Actualizacion normativa de las cargas tributarias para asegurar regiones

refosteradas sin intervencidn en actividades industriales, comerciales o de

vivienda.

e Andlisis del acatamiento a las disposiciones ambientales y la gestion realizada a

prevencion y atencion de desastres

e Evaluacion y formulacion de politica para la defensa del aire sano, de disposicion

de residuos solidos de manera técnica, disposicion adecuada de residuos

hospitalarios y proteccion de humedales.

Existe una gran tarea a cargo de la AGR tendiente a lograr dar respuesta a la
problematica que se presenta en estos sectores, actuando con oportunidad a través de

procesos preventivos que coadyuven la labor de la gestion eficiente de los recursos

ZBBARRETO, Luis. Guia para elaborar el informe de los recursos naturales y del medio ambiente. Bogota: Auditoria General

de la Republica, 2010. [En linea]. Disponible en:
http://www.auditoria.gov.co/dmdocuments/2010210_Guia_RecursosNaturales_y Medioambiente.pdf.



destinados a estos sectores. Sin lugar a dudas, la pedagogia y el Control Social son
elementos fundamentales en las futuras estrategias del Control Fiscal a cargo de los
Organos de Control. Se trata de un liderazgo que debe ser asumido por la Auditoria
General de la Republica; liderazgo que estd en consonancia con las prioridades del actual
Auditor General de la Republica™*.

c.3.2. Recursos destinados a la “Ola Invernal”®®®

Las situaciones de emergencia invernal que afront6 el pais desde mediados del mes de
junio de 2010, obligaron al Gobierno Nacional a adoptar en el mes de diciembre de 2010 y
enero del presente afio, medidas tendientes a subsanar la emergencia econémica, social

y ecolégica, que se genero por el fendémeno de “la nifia”.

Se asignaron recursos a las poblaciones afectadas mediante las Alcaldias y
Gobernaciones por lo que las Contralorias Territoriales, en cumplimiento de su funcién
constitucional, deben ejercer control sobre el adecuado uso de los recursos asignados y la
AGR a su vez, vigilar porque se haga adecuada utilizacion de los mismos. En razén de lo
anterior, en la Auditoria General se analiza informacion que reportan las contralorias a fin
de conocer esta labor se esta llevando a cabalidad y se advierte sobre los posibles

riesgos en que se incurra por este concepto.

3. Diagndstico de identificacion de las fuentes del dafio antijuridico y de su
articulacién con la politica de Defensa Judicial*®

Teniendo en cuenta lo establecido en el Decreto 1716 de 2009%%’

, reglamentario de la Ley
1285 de 2009%*%, que actualmente reglamenta los Comités de Conciliacion (anteriormente

D.1214 de 2000), surge la necesidad de formular una nueva politica para la prevencion

214 ARDILA BARRERA, Jaime Rauil. Pedagogia, Prevencién y Control Social en la lucha frontal contra la corrupcion. Mundo
Grafico Editores: Bucaramanga, 2011, p. 18.

2% Este ftem se hizo a partir de la informacion redactada por el Director de Estudios Especiales y Apoyo Técnico para el
informe del Proyecto Control al Control de la Contratacion de la Auditoria General de la Republica, Doctor Fredy Céspedes
Villa

28E| diagnéstico de la prevencién del dafio antijuridico fue realizado por la Oficina Juridica de la Auditoria General de la
Republica tomando como base un analisis de la informacion de las amenazas y riesgos de la Entidad

2Tpor el cual se reglamenta el articulo 13 de la Ley 1285 de 2009, el articulo75de la Ley 446 de 1998 y del CapituloV de la
Ley 640 de 2001”.

28por medio de la cual se reforma la Ley 270 de 1996 Estatutaria de la Administracion de Justicia”.
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del dafio antijuridico para el periodo 2011 y subsiguientes. En efecto, tal requerimiento se
exige dentro de las funciones del Comité de Conciliacién de las Entidades. Ademas, la
politica anteriormente planteada fue desarrollada de manera efectiva, culminada y
aprobada en Comité de Conciliacion del dia 17 de diciembre de 2009, Acta No 2/09, con
el proposito de establecer recomendaciones ante posibles demandas contra la AGR.
Dado que los fallos reiterativos en contra de la Entidad se circunscriben a unas causas
determinadas, es necesario la adopcién de una posicion institucional frente a los
lineamientos jurisprudenciales que permita garantizar una informacion actualizada, para
evitar futuras acciones y omisiones que originen responsabilidad patrimonial para la AGR

y posteriores demandas.

Es pertinente disefiar los lineamientos de conformidad con los temas mas trascendentes
que conllevan a una situacion de caracter judicial. De conformidad con la informacién
suministrada por la Oficina Juridica de la AGR, estos temas se pueden dividir de la

siguiente forma:

- Laborales
En materia laboral administrativa son muchos los temas de interés, pero en especial
hemos observado que es reiterativa la situacion de desvinculacion de servidores publicos

que se encuentran en provisionalidad en cargos de carrera administrativa. De los (47)

procesos vigentes, (11) son laborales.

- Responsabilidad Fiscal
En materia de responsabilidad fiscal, es constante la presentacién de acciones de nulidad
y restablecimiento del derecho, con el objeto de desvirtuar actos administrativos que
ordenaron el resarcimiento del dafio causado al patrimonio del Estado. De los (47)

procesos vigentes, (13) son fallos con responsabilidad fiscal.

- Extralimitacion de Funciones
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Siguiendo los postulados Constitucionales, ninguna autoridad del Estado podré ejercer
funciones distintas de las que le atribuyen la Constitucién y la Ley (articulo 121). En
desarrollo de lo anterior, la posicion de la AGR esta orientada en salvaguardar los
principios de la parte dogmatica de la Constitucién, partiendo de la estructura del Estado,
reconociendo que a pesar de que los diferentes drganos tienen funciones separadas,
deben colaborar armoénicamente para la realizacion de sus fines, y ejercer sélo las
funciones que les son atribuidas; aspecto que se ratifica en el inciso segundo del articulo
123 de la Carta. De los (47) procesos vigentes, (19) corresponden a Extralimitacién de

Funciones de las autoridades administrativas.
- Sancionatorios:

En desarrollo de la facultad constitucional que el numeral 5 del articulo 268 constitucional
le confiere a los contralores de imponer sanciones pecuniarias, la Ley 42 de 1993%"°
previo, en su Capitulo V DEL TITULO II, las sanciones administrativas de naturaleza
fiscal. El desarrollo de estos instrumentos ha recibido la denominacién dogmatica del
proceso administrativo sancionatorio fiscal. Asi, con total independencia del proceso de
responsabilidad fiscal de caracter patrimonial, de conformidad con el articulo 99 de la Ley
42 de 1993°® o de las sanciones disciplinarias en el marco de la Ley 734 de 2000%*, se
imponen sanciones al servidor publico o a los particulares que manejan recursos publicos,
no por el hecho de ocasionar dafio patrimonial, sino por conductas o situaciones que han
sido tipificadas como sancionables en los articulos 100 y 101 de la citada Ley 42, tales
como: la amonestacion o la multa. Las situaciones reprochables en cada uno de los
preceptos mencionados, se contraen al incumplimiento de las obligaciones fiscales, es
decir, los deberes y cargas que tienen los sujetos vigilados por los organismos de control.

De los (47) procesos vigentes, (3) corresponden a procesos de naturaleza sancionatoria.

- Accién de Repeticién

Conviene recordar que la Constitucion Politica, en su articulo 90 inc. 2, frente a la accion

de repeticién aduce lo siguiente:

2%gobre la organizacion del sistema de control fiscal financiero y los organismos que lo ejercen”.

20«prticulo 99°.- Los contralores podran imponer sanciones directamente o solicitar a la autoridad competente su aplicacion.
La amonestacion y la multa seran impuestas directamente; la solicitud de remocién y la suspensién se aplicaran a través de
los nominadores”.

2por |a cual se expide el Cédigo Disciplinario Unico.
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“(...)

En el evento de ser condenado el Estado a la reparacion patrimonial de
uno de tales dafos, que ha sido consecuencia de la conducta dolosa o
gravemente culposa de un agente suyo, aquél debera repetir contra

este”

Por esta razon, y teniendo en cuenta que la Administracion, y para el caso especifico la
AGR, no estd obligada finalmente a responder patrimonialmente por los dafos
antijuridicos causados por un agente suyo, es imperativa la aplicacién de la figura de la
Accion de Repeticién, que como su palabra lo indica, conlleva a que una vez se haya
hecho el pago producto de una sentencia condenatoria, acuerdo conciliatorio, o fallo de un
Tribunal de Arbitramento, la AGR esta en la obligacién de repetir contra el funcionario que
con su conducta dolosa o gravemente culposa, causo el detrimento patrimonial.En la AGR

actualmente sélo se le ha dado curso a una (1) accion de repeticion.

B. ANALISIS DE LA PROBLEMATICA

1. Arbol de problemas

Como primera conclusion del analisis del Diagnéstico Previo y del Diagndstico
Participativo, se pueden resumir los problemas sobre el Control Fiscalque estan
directamente relacionados con la AGR. Teniendo en cuenta los problemas detectados, el

arbol de problemas es el siguiente:

- Falta de credibilidad en los Organos de Control Fiscal.

- Sofisticacion de la corrupcion administrativa.

- Debilidad de los Organos de Control en su labor preventiva en materia de Control
Fiscal.

- Debilidad o inexistencia de procesos pedagoégicos de control a la corrupcion
dirigidos a la ciudadania en general, a la comunidad académica en todos sus
niveles, al sector privado, al sector publico, y a los partidos y movimientos

politicos.
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- Desviacion de recursos en temas sectoriales de interés nacional.

- Falta de efectividad de los Organos de Control Fiscal en materia de recuperacion
del Dafo Fiscal: oportunidad y eficiencia

- Insuficiente evaluacion de las politicas publicas, de los objetivos de las acciones
del Estado y de sus riesgos asociados.

- Incipientes ejercicios de estructuracién de una politica publica de Estado en torno
a los objetivos del Control Fiscal.

- Falta de priorizacion y desgaste en las acciones del Control Fiscal.

- Insuficientes medidas de prevencion del Dafio Antijuridico y del Dafio Fiscal.

- Débil articulacion en el Sistema Nacional de Control Fiscal.

- Escaso “Control Social” como parte del Control Fiscal.

2. Causas y Efectos de los problemas

Con el objetivo de identificar la problematica central, se decide utilizar la Metodologia de
Marco Légico®®? y generar un arbol de problemas, se identifica cada problema, sus causas
y sus efectos, y se elabora un diagrama para observar las interrelaciones que existen
asociadas a éstos.

Este proceso se observa a continuacion en los diagramas que se presentan como sigue:

Con base en estos problemas se determina sus causas:
A. Problema (PA)
e Falta de credibilidad en los Organos de Control Fiscal.
Causas
e La ciudadania en general, la comunidad académica en todos sus niveles, el sector
privado, el sector publico, y los partidos y movimientos politicos, desconocen o

conocen inadecuadamente el Control Fiscal y los Organos encargados de

ejercerlo, sus objetivos y sus metas. (Al)

22\/er Supra., Introduccion.
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e Desinterés por parte de la ciudadania en general, de la comunidad académica en
todos sus niveles, del sector privado, del sector publico, y de los partidos y
movimientos politicos, en los temas de Control Fiscal. (C1)

e Falta de efectividad en la articulacion de acciones conjuntas entre los Organos de
Control Fiscal y los otros Organos de Control y Entidades publicas (A2)

¢ Los métodos para realizar el Control Fiscal no son adecuados (A3)

e Falta de efectividad en los resultados por parte de los Organos de Control Fiscal.
(A4)

e Problemas de corrupcién administrativa o captura del Estado al interior de los

Organos de Control Fiscal. (A5)

Efectos o consecuencias

e Ausencia de confianza en los Organos de Control Fiscal, en el Estado como forma
de organizacién politica, y en sus instituciones.

e Problemas de corrupcién administrativa con las graves consecuencias que ello
genera para el Estado, la Sociedad y el individuo.

e Las acciones de los Organos de Control Fiscal son menos eficientes.

e Percepcion de impunidad frente a los problemas de corrupcion existentes en el
sector publico.

e Problemas de legitimidad de los Organos de Control Fiscal, del Estado como
forma de organizacion politica y de sus instituciones.

e Problemas de gobernabilidad.

B. Problema (PB)

e Sofisticacion de la corrupcion administrativa
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Causas

e Problemas de corrupcién administrativa o captura del Estado al interior de los
Organos de Control Fiscal, de los otros Organos de Control y de las Entidades
publicas. (B1)

e Falta de credibilidad en los Organos de Control Fiscal (PA)

¢ Los métodos para realizar el Control Fiscal no son adecuados (A3)

¢ Ausencia o falencias graves de la dimensién preventiva como parte del Control

Fiscal. (B2)

e Ausencia o falencias graves de la dimension pedagdgica como parte del Control
Fiscal. (B3)

e Ausencia o falencias graves del “Control Social” como parte del Control Fiscal.
(B4)

e Tolerancia frente a la corrupcion administrativa (E2).
e Desconocimiento de las implicaciones de la corrupcion en el desarrollo econémico

y social. (E1)

Efectos o consecuencias

e Aumento de los problemas de corrupcion y captura del Estado

e Las acciones de los Organos de Control Fiscal son menos eficientes

e Desviacion de recursos publicos, Dafios Fiscales y Dafos Antijuridicos.

e Percepcion de impunidad frente a los problemas de corrupcion existentes en el
sector publico.

e Problemas de legitimidad de los Organos de Control Fiscal, del Estado como
forma de organizacion politica y de sus instituciones.

¢ Problemas de gobernabilidad.

e Problemas para la implementacién del Estado Social de Derecho.

e Vulneraciéon de Derechos Humanos de los asociados.

C. Problema (PC)

- Debilidad o inexistencia de procesos pedagégicos de control a la corrupcion

dirigidos a la ciudadania en general, a la comunidad académica en todos sus
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niveles, al sector privado, al sector publico, y a los partidos y movimientos

politicos.

Causas

Desinterés por parte de la ciudadania en general, de la comunidad académica en
todos sus niveles, del sector privado, del sector publico, y de los partidos vy
movimientos politicos, en los temas de Control Fiscal. (C1)

Los procesos pedagogicos no son los adecuados o son insuficientes. (C2)
Ausencia de espacios y de estrategias de participacién para el ejercicio de los
procesos pedagdgicos. (C3)

Carencia de alianzas con la ciudadania en general, con la comunidad académica
en todos sus niveles, con el sector privado, con el sector publico, y con los partidos
y movimientos politicos. (C4)

Ausencia o falencias graves de la dimension pedagdgica como parte del Control
Fiscal. (B3)

Efectos o consecuencias

Falta de “apropiacion” (de sentido de pertenencia) de “lo Publico” por parte de la
ciudadania en general, de la comunidad académica en todos sus niveles, del
sector privado, del sector publico, y de los partidos y movimientos politicos.
Ausencia de una cultura ciudadana del respeto absoluto y permanente del caracter
“sagrado” de “lo Publico”.

Ausencia o falta de comprension por parte de la ciudadania en general, de la
comunidad académica en todos sus niveles, del sector privado, del sector publico,
y de los partidos y movimientos politicos, acerca de su papel y responsabilidad en
el adecuado funcionamiento del Control Fiscal.

Desarticulacion en el Sistema de Control Fiscal.

Aumento de los problemas de corrupcién y captura del Estado.

Las acciones de los Organos de Control Fiscal son menos eficientes.

Desviacién de recursos publicos, Dafos Fiscales y Dafios Antijuridicos.
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e Problemas de legitimidad de los Organos de Control Fiscal, del Estado como
forma de organizacion politica y de sus instituciones.

¢ Problemas de gobernabilidad.

e Problemas para la implementacion del Estado Social de Derecho

¢ Vulneracion de Derechos Humanos de los asociados.

D. Problema (PD)

e Falta de efectividad de los Organos de Control Fiscal en materia de recuperacion

del Dafo Fiscal: oportunidad y eficiencia

Causas

e Falta de credibilidad en los Organos de Control Fiscal. (PA)

o Escaso “Control Social” en el Control Fiscal. (PE)

¢ Ineficiencia de los mecanismos juridicos para la recuperacién del dafio fiscal.(D1)

e Sofisticacion de la corrupcion administrativa. (PB)

e Falta de efectividad en la articulacion de acciones conjuntas entre los Organos de
Control Fiscal y los otros Organos de Control y Entidades publicas (A2)

e Tolerancia frente a la corrupcién administrativa (E2)

e Desconocimiento de las implicaciones de la corrupcion en el desarrollo econémico
y social. (E1)

e Debilidad o inexistencia de procesos pedagoégicos de control a la corrupcion
dirigidos a la ciudadania en general, a la comunidad académica en todos sus
niveles, al sector privado, al sector publico, y a los partidos y movimientos
politicos. (PC)

e Problemas de planeacion en los Organos de Control Fiscal (F4)

e Ausencia o falencias graves de la dimension preventiva como parte del Control
Fiscal. (B2)

e Exceso de nulidades procesales desde dos puntos de vista (D2):

o Nulidades que proponen los implicados como estrategia de defensa para
dilatar el proceso.

o Nulidades generadas por la misma AGR por distintas causas.
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Indebida aplicacion de la norma procedimental. Exceso de ritualismos procesales
(D3).
Falta de certeza juridica en algunos temas de conceptualizacion del dafio (por
ejemplo, qué es dario fiscal y si es posible que se de el dafio fiscal entre entidades
publicas) (D4).
Esto hace que no se tomen las decisiones en forma oportuna y es ademas una
fuente de dafos antijuridicos pues termina en sanciones que luego se trauducen
en demandas contra la AGR y en posibles condenas.
El periodo tan corto del Auditor General de la Republica genera frecuentes
cambios en la Dependencia que afectan el desarrollo adecuado de los procesos
(D5).
Deficiencias en el manejo secretarial (D6).
o Demora en el cumplimiento de las providencias.
o Demora en las notificaciones
o Demora en pasar los expedientes al Despacho.
o Complejidad del proceso Orfeo.
o Ausencia de integracién en los sistemas (Orfeo, Libro Radicador, y el
sistema de procesos del SIA - Sistema de Informacion Administrativa).
Dilaciones injustificadas de los procesados y carencias en la toma de medidas por
parte de la AGR para evitar y sancionar tales dilaciones (D7).
Vacios juridicos en las normas (D8).
Falencias en los hallazgos fiscales (D9).
o Debilidades en la argumentacion. A veces lo que se considera un hallazgo
fiscal, no lo es.
o Debilidades en el soporte probatorio.
Ausencias de medidas de control para el adecuado tradmite procesal (D10).
o Ausencia de medidas de control internas en la Dependencia.
o Ausencia de articulacion de la Dependencia con la Oficina de Control
Interno.
Ausencia de apoyo tecnologico (D11).
o Ausencia de un sistema de alertas tempranas que permitan detectar
deficiencias en el desarrollo o sustanciacion del proceso.
o Ausencia de un sistema de notificaciones a través del uso de medios

electrénicos en los términos establecidos en la ley.
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o Ausencia de un aplicativo para el seguimiento y control de los procesos,
para las estadisticas, y para lo de trazabilidad del proceso, que garanticen
la homogeneidad del accionar de la Dependencia.

Ausencia de politicas que faciliten la celeridad de los procesos tales como solicitar
a los implicados que los escritos presentados se acomparien con copia en medio
magnético, y que garanticen que tales estrategias se apliquen en las diligencias
(versiones libres y testimonios) (D12).

¢ Ausencia de una Relatoria Juridica que permita la unificacion de criterios juridicos

Yy, por consiguiente, la toma de deciciones oportunas en el proceso (D13).

e Ausencia de un régimen de carrera administrativa especial que permita una
seleccidn de personal mas acorde con el caracter técnico de la AGR (D14).

e La alta rotacion de personal de apoyo (D15).

Efectos o consecuencias

e Detrimento grave y permanente del Patrimonio Publico.

e Problemas presupuestales.

¢ Aumento de los problemas de corrupcion y captura del Estado.

e Las acciones de los Organos de Control Fiscal son menos eficientes.

e Ausencia de confianza en los Organos de Control Fiscal, en el Estado como forma
de organizacién politica, y en sus instituciones.

e Percepcion de impunidad frente a los problemas de corrupcion existentes en el
sector publico.

e Problemas de legitimidad de los Organos de Control Fiscal, del Estado como
forma de organizacion politica y de sus instituciones.

e Problemas de gobernabilidad.

e Produccién absurda de Dafios Fiscales y de Dafios Antijuridicos.

¢ Problemas para la implementacion del Estado Social de Derecho.

e Vulneracion de Derechos Humanos de los asociados.
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E. Problema (PE)

Escaso “Control Social” como parte del Control Fiscal

Causas

La ciudadania en general, la comunidad académica en todos sus niveles, el sector
privado, el sector publico, y los partidos y movimientos politicos, desconocen o
conocen inadecuadamente el Control Fiscal y los Organos encargados de ejercerlo,
sus objetivos y sus metas. (Al)

Desinterés por parte de la ciudadania en general, de la comunidad académica en
todos sus niveles, del sector privado, del sector publico, y de los partidos y
movimientos politicos, en los temas de Control Fiscal. (C1)

Desconocimiento de las implicaciones de la corrupcion en el desarrollo econémico
y social. (E1)

Tolerancia frente a la corrupcion administrativa (E2).

Falta de credibilidad en los Organos de Control Fiscal. (PA)

Ausencia de espacios y de estrategias de participacion para el ejercicio de los

procesos pedagdgicos. (C3)

Efectos o consecuencias

Desarticulacion en el Sistema de Control Fiscal.

Aumento de los problemas de corrupcion y captura del Estado.

Las acciones de los Organos de Control Fiscal son menos eficientes.

Desviacién de recursos publicos, Dafios Fiscales y Dafios Antijuridicos.

Falta de “apropiacion” (de sentido de pertenencia) de “lo Publico” por parte de la
ciudadania en general, de la comunidad académica en todos sus niveles, del
sector privado, del sector publico, y de los partidos y movimientos politicos.
Ausencia de una cultura ciudadana del respeto absoluto y permanente del caracter
“sagrado” de “lo Publico”.

Ausencia o falta de comprension por parte de la ciudadania en general, de la

comunidad académica en todos sus niveles, del sector privado, del sector publico,
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y de los partidos y movimientos politicos, acerca de su papel y responsabilidad en
el adecuado funcionamiento del Control Fiscal.
e Problemas para la implementacion del Estado Social de Derecho

¢ Vulneracién de Derechos Humanos de los asociados.

F. Problema (PF)

e Debilidad de los Organos de Control Fiscal en materia preventiva

Causas

o Escaso “Control Social” como parte del Control Fiscal. (PE)

e Ausencia de la informacién necesaria para la labor preventiva en el campo del
Control Fiscal. (F1)

e Desconocimiento de la informacion necesaria para la labor preventiva en el campo
del Control Fiscal. (F2)

¢ Los métodos para realizar el Control Fiscal no son adecuados (A3)

e La politica publica de Estado no esta debidamente estructurada a los objetivos del
Control Fiscal (F3)

e Problemas de planeacion en los Organos de Control Fiscal (F4)

e Falta de efectividad en la articulacion de acciones conjuntas entre los Organos de
Control Fiscal y los otros Organos de Control y Entidades publicas (A2)

e Ausencia o falencias graves de la dimension pedagdégica como parte del Control
Fiscal. (B3)

¢ Ausencia o falencias graves del Control Social como parte del Control Fiscal. (B4)

e Ausencia o falencias graves de la dimensién preventiva como parte del Control
Fiscal. (B2)

e Tolerancia frente a la corrupcion administrativa (E2).

e Desconocimiento de las implicaciones de la corrupcién en el desarrollo econdmico

y social. (E1)
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Efectos o consecuencias

e Desarticulacion en el Sistema de Control Fiscal.

¢ Aumento de los problemas de corrupcion y captura del Estado.

e Las acciones de los Organos de Control Fiscal son menos eficientes.

e Desviacion de recursos publicos, Dafios Fiscales y Dafios Antijuridicos.

e Ausencia de confianza en los Organos de Control Fiscal, en el Estado como forma
de organizacion politica, y en sus instituciones.

e Percepcion de impunidad frente a los problemas de corrupcion existentes en el
sector publico.

e Problemas de legitimidad de los Organos de Control Fiscal, del Estado como
forma de organizacidn politica y de sus instituciones.

¢ Problemas de gobernabilidad.

e Produccién absurda de Dafios Fiscales y de Dafios Antijuridicos.

¢ Problemas para la implementacion del Estado Social de Derecho.

e Vulneraciéon de Derechos Humanos de los asociados.

G. Problema (PG)

e Incipientes ejercicios de estructuracion de una politica publica de Estado en torno

a los objetivos del Control Fiscal

Causas

e Falta de efectividad en la articulacion de acciones conjuntas entre los Oganos de
Control Fiscal y los otros Organos de Control y Entidades publicas (A2)

e Falta de credibilidad en los Organos de Control Fiscal (PA)

e La politica publica de Estado no esta debidamente estructurada a los objetivos del
Control Fiscal (F3)

e Problemas de planeacion en los Organos de Control Fiscal (F4)

e Falta de voluntad politica (G1)
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e Tolerancia frente a la corrupcion administrativa (E2).
e Desconocimiento de las implicaciones de la corrupcion en el desarrollo econdmico

y social. (E1)

Efectos o consecuencias

e Detrimento grave y permanente del Patrimonio Publico.

e Problemas presupuestales.

e Aumento de los problemas de corrupcién y captura del Estado.

e Las acciones de los Organos de Control Fiscal son menos eficientes.

e Ausencia de confianza en los Organos de Control Fiscal, en el Estado como forma
de organizacién politica, y en sus instituciones.

e Percepcién de falta de voluntad politica en materia de lucha contra la corrupcion.

e Percepcion de la existencia de una intima y directa relacién de causa a efecto
entre la clase politica, los servidores publicos y la corrupcion en el sector publico.

e Desvalorizacion de la calidad de servidor publico o de colaborador del Estado.

e Desvalorizacion de la politica como “arte de gobernar”.

e Percepcién de impunidad frente a los problemas de corrupcion existentes en el
sector publico.

e Problemas de legitimidad de los Organos de Control Fiscal, del Estado como
forma de organizacion politica y de sus instituciones.

¢ Problemas de gobernabilidad.

e Produccion absurda de Dafios Fiscales y de Dafios Antijuridicos.

e Problemas para la implementacion del Estado Social de Derecho.

e Vulneraciéon de Derechos Humanos de los asociados.

H. Problema (PH)

e Débil articulacién en el Sistema Nacional de Control Fiscal

Causas
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e Falta de efectividad en la articulaciéon de acciones conjuntas entre los Oganos de
Control Fiscal y los otros Organos de Control y Entidades publicas (A2)

e Problemas de planeacién en los Organos de Control Fiscal (F4)

¢ Falta de voluntad politica (G1)

e Tolerancia frente a la corrupcién administrativa (E2).

e Desconocimiento de las implicaciones de la corrupcion en el desarrollo econémico
y social. (E1)

e Escasa participacion ciudadana en los ejercicios de control (PE)

e Ausencia o falencias graves de la dimensién pedagdgica como parte del Control

Fiscal. (B3)

e Ausencia o falencias graves del “Control Social” como parte del Control Fiscal.
(B4)

e Ausencia o falencias graves de la dimensién preventiva como parte del Control
Fiscal. (B2)

e Problemas de corrupcién administrativa o captura del Estado al interior de los
Organos de Control Fiscal. (A5)

e Problemas de corrupcién administrativa o captura del Estado al interior de los
Organos de Control Fiscal, de los otros Organos de Control y de las Entidades
publicas. (B1)

Efectos o consecuencias

e Detrimento grave y permanente del Patrimonio Publico.

e Problemas presupuestales.

¢ Aumento de los problemas de corrupcion y captura del Estado.

e Las acciones de los Organos de Control Fiscal son menos eficientes.

e Ausencia de confianza en los Organos de Control Fiscal, en el Estado como forma
de organizacion politica, y en sus instituciones.

e Percepcion de falta de voluntad politica en materia de lucha contra la corrupcion.

e Percepcion de la existencia de una intima y directa relacién de causa a efecto
entre la clase politica, los servidores publicos, y la corrupcion en el sector publico.

e Desvalorizacién de la politica como “arte de gobernar”.
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e Desvalorizacion de la calidad de servidor publico o de colaborador del Estado.

e Percepcion de impunidad frente a los problemas de corrupcion existentes en el
sector publico.

e Problemas de legitimidad de los Organos de Control Fiscal, del Estado como
forma de organizacion politica y de sus instituciones.

¢ Problemas de gobernabilidad.

e Produccién absurda de Dafios Fiscales y de Dafios Antijuridicos.

e Problemas para la implementacion del Estado Social de Derecho.

e Vulneracion de Derechos Humanos de los asociados.
Como se puede observar en los desarrollos anteriores, determinadas las causas de los
problemas, se identifican las posibles consecuencias, es decir, se miran los efectos de la

problematica detectada.

En los siguientes gréaficos se presentan a manera de resumen cada uno de los problemas

detectados, sus causas y sus consecuencias.

92



Gréfico 1.
Causas y consecuencias de la falta de credibilidad en los Organos de Control Fiscal
(PA)

« Ausenciade confianza en los Organos de Control Fiscal, en
el Estado como forma de organizacion politica, y en sus
instituciones.

+ Problemas de corrupcién administrativa con lasgraves
consecuencias que ello genera para el Estado, la Sociedad
y elindividuo.

«Las accionesde los Organos de Control Fiscal son menos

. eficientes.

ConsecuenC|aS « Percepcion de impunidad frente alos problemas de
corrupcion existentes en el sector publico.

* Problemas de legitimidad de los Organos de Control Fiscal,
del Estado como forma de organizacién politicay de sus
instituciones.

* Problemas de gobemabilidad.

/

Problema

* Falta de credibilidad en
los Organos de Control
Fiscal.

KLa ciudadanfaen general, lacomunidad académica en todos sus niveles,
el sector privado, el sectorpublico, y los partidosy movimientos politicos,
desconocen o conocen inadecuadamente el Control Fiscaly los Organos
encargados de ejercerlo, sus objetivosy sus metas. (A1)

«Desinterésporparte delaciudadaniaen general, de lacomunidad
académicaentodossus niveles, del sector privado, del sector publico, y
delos partidosy movimientos politicos, enlostemas de Control Fiscal.
(C1)

« Faltade efectividad en laarticulacion de acciones conjuntas entre los
Organosde Control Fiscaly los otros Organos de Control y Entidades
publicas (A2)

*Los métodos pararealizarel Control Fiscal no son ad epuados (A3)

+Faltade efectividad en losresultados por parte de los Organos de Control
Fiscal. (A4)

« Problemas de corrupcion administrativa o captura del Estado al interior de

\Ios Organos de Control Fiscal.(A5)
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Gréafico 2.

Causas y consecuencias de la sofisticacion de la corrupcion administrativa (PB)

» Aumento de losproblemasde corrupciony capturadem
Estado

+ Las accionesde los Organos de Control Fiscal son
menos eficientes

« Desviacion de recursos publicos, Dafios Fiscales y
Dafios Antijuridicos.

* Percepcion de impunidad frente alos problemasde
corrupcion existentes en el sector publico.

+ Problemas de legitimidad de los Organos de Control
Fiscal, del Estado como formade organizacion politicay
de sus instituciones.

* Problemas de gobemabilidad.

* Problemas paralaimplementacién del Estado Social de
Derecho.

*Vulneracién de Derechos Humanos de los asociados. J

Consecuencias

Problema

« Sofisticacién de la corrupcion
administrativa. (PB)

+ Problemas de corrupcién administrativa o capturadel Estado al
interior delos Organos de Control Fiscal, de los otros Organosde
Controly de las Entidades publicas. (B1)

+ Faltade credibilidad en los Organas de Control Fiscal (PA)

»Los métodos pararealizarel Control Fiscal no son adecuados (A3)

+» Ausenciao falenciasgraves de la dimensién preventiva como parte
del Control Fiscal. (B2)

« Ausenciao falenciasgraves de la dimensién pedagégica como parte
del Control Fiscal. (B3)

+ Ausencia o falencias graves del “Control Social” como parte del
Control Fiscal. (B4)

* Tolerancia frente ala corrupcién ad ministrativa (E2).

+ Desconocimiento de lasimplicacionesde la corrupcion en el

Qjesarrollo econdémicoy social. (E1)
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Gréfico 3.

Causas y consecuencias de la debilidad o inexistencia de procesos
pedagogicos de control a la corrupcion dirigidos a la ciudadania en general, a
la comunidad académica en todos sus niveles, al sector privado, al sector
publico, y alos partidos y movimientos politicos (PC)

+Debilidad o inexistencia de
procesos pedagdgicos de control
ala corrupcion dirigidos ala
ciudadania en general, a la
comunidad académica en todos
sus niveles, al sector privado, al
sector publico, y a los partidos y
movimientos politicos. (PC)

* Falta de “apropiacion” (de sentido de pertenencia)de “lo Publico” por parte
de la ciudadanfa en general, de la comunidad académica en todos sus
niveles, delsector privado, del sector publico, y de los partidos y
movimientos politicos.

+ Ausencia de una cultura ciudadanadel respeto absoluto y permanente del
caracter “sagrado” de “lo Publico”.

« Ausencia o falta de comprension por parte de la ciudadania en general, de
la comunidad académica en todos sus niveles, del sector privado, del sector
publico, y de los partidos y movimientos politicos, acerca de su papely
responsabilidad en eladecuado funcionamiento del Control Fiscal.

« Desarticulacion en el Sistema de Control Fiscal.

o + Aumento de los problemas de corrupcion y captura del Estado.

CO pleisie flSiale 55| - Lasacciones de los Organos de Control Fiscal son menos eficientes.

« Desviacion de recursos publicos, Dafios Fiscales y Dafios Antijuridicos.

« Problemas de legitimidad de los Organos de Control Fiscal, del Estado
como forma de organizacion politica y de sus instituciones.

« Problemas de gobemabilidad.

+ Problemas para la implementacién del Estado Social de Derecho

« Vulneracion de Derechos Humanos de los asociados. /

Problema

v

KDesinterés por partede la ciudadaniaen general, de la
comunidad académicaen todos sus niveles, del sector
privado, del sector pUblico, y delos partidos y movimientos
politicos, en los temas de Control Fiscal. (C1)

«Los procesos pedagdgicos no sonlos adecuados o son
insuficientes. (C2)

*Ausenciade espaciosy de estrategias de participacion para
el ejercicio delos procesos pedagogicos. (C3)

« Carenciadealianzas con laciudadaniaen general, con la
comunidad académicaen todos sus niveles, con el sector
privado, con el sector publico,y con los partidosy
movimientos politicos. (C4)

« Ausenciao falencias graves de la dimensién pedagdgica

\como parte del Control Fiscal. (B3)
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Gréfico 4. )
Causas y consecuencias de la falta de efectividad de los Organos de Control
Fiscal en materia de recuperacion del Dafo Fiscal: oportunidad y eficiencia
(PD)

>

« Detrimento grave y permanente del Patrimonio Publico.

* Problemas presupuestales.

« Aumento de los problemasde corrupciény captura del Estado.

+Las accionesde los Organos de Control Fiscal son menos eficientes.

forma de organizacion politica, y en sus instituciones.

el sector publico.

~

+ Ausenciade confianza en los Organos de Control Fiscal, en el Estado como

« Percepcionde impunidad frente alos problemas de corrupcion existentes en

CO NSECUENCle B s legitimidad de los Organos de Control Fiscal, del Estado como

forma de organizacion politicay de sus instituciones.
* Problemas de gobemabilidad.
« Produccion absurda de Dafios Fiscales y de Dafios Antijuridicos.
* Problemas para laimplementacién del Estado Social de Derecho.
*Vulneracién de Derechos Humanos de los asociados.

+Faltade efectividad de los Organos
de Control Fiscal en materia de
recuperacion del Dafio Fiscal:
oportunidad y eficiencia. (PD)

A\

- Faltade credibilidad en los Organos de Control Fiscal. (PA)
« Escaso “Control Socia”en el Control Fiscal. (PE)
« Ineficiencia de los mecanismos juridicos para larecuperacion del dafiofiscal.(D1)
« Sofisticacién de la corrupcién ad ministrativa. (PB)
« Faltade efectividad en la articulacién de acciones conjuntas entre los Organos de Control Fiscal y los otros
Organosde Controly Entidades publicas (A2)
« Tolerancia frente ala corrupcion ad ministrativa (E2)
« Desconocimiento de lasimplicaciones de la corrupcion en el desarrollo econémico y social. (E1)
« Debilidad o inexistencia de procesos pedagégicos decontrola la corrupcién (PC)
« Problemas de planeacion en los Organos de Control Fiscal (F4)
« Ausencia o falencias graves de la dimension preventiva como parte del Control Fiscal. (B2)
« Exceso de nulidades procesales desde dos puntos de vista (D2)
«Indebida aplicacion de lanorma procedimental. Exceso de ritualismos procesales (D3).
« Faltade certezajuridicaen algunostemas de conceptualizacién del dafio (D4).
« El periodo tan corto del Auditor General de la Repblica (D5).
« Deficiencias en el manejo secretarial (D6)
« Dilacionesinjustificadas de los procesados y carencias en latomade medidas por parte de laAGR (D7).
«Vacios juridicos en lasnormas (D8).
« Falencias enloshallazgosfiscales (D9).
« Ausencias de medidas de control parael adecuado tramite procesal (D10).
« Ausencia de apoyo tecnoldgico (D11).
« Ausenciade politicas que faciliten la celeridad de los procesos (D12).
« Ausenciade unaRelatoria Juridica (D13).
« Ausenciade un régimen de carrera administrativa especial (D14).
w altarotacién de personal de apoyo (D15).
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Grafico 5.
Causas y consecuencias del Escaso “Control Social” como parte del Control
Fiscal (PE)

« Desarticulacién en el Sistema de Control Fiscal.

* Aumento de los problemas de corrupciony captura del Estado.

«Las accionesde los Organos de Control Fiscal son menos
eficientes.

« Desviacion de recursos publicos, Dafios Fiscales y Dafios
Antijuridicos.

« Faltade “apropiacion” (de sentido de pertenencia) de“lo Publico”
por parte de laciudadania en general, de lacomunidad
académicaentodos sus niveles, del sector privado, del sector
publico, y de los partidos y movimientos politicos.

« Ausenciade unaculturaciudadana del respeto absoluto y

. permanente del caracter “sagrado”de “lo Publico”.

CO flsis e Llsple ks - Ausenciao faltade comprension porpartede laciudadaniaen
general, de lacomunidad académica en todos sus niveles, del
sector privado, del sectorpUblico, y de los partidos y movimientos
politicos, acercade su papely responsabilidad en el adecuado
funcionamiento del Control Fiscal.

« Problemas para laimplementacion del Estado Social de Derecho

* Vulneracion de Derechos Humanos de los asociados.

Problema

» Escaso “Control Social” como
parte del Control Fiscal (PE)

KLa ciudadania en general, lacomunidad académica en todos sus
niveles, el sector privado, el sector plblico, y lospartidosy
movimientos politicas, desconocen o conocen inadecuadamente el
Control Fiscaly los Organos encargados de ejercerlo, sus objetivosy
sus metas. (A1)

« Desinterés porparte dela ciudadania en general, de lacomunidad
académicaentodos sus niveles, del sector privado, del sector pablico,
y delos partidos y movimientos politicos, en lostemas de Control
Fiscal. (C1)

« Desconocimiento de lasimplicaciones de la corrupcion en el desarrollo
econoémicoy social. (E1)

« Tolerancia frente ala corrupcién ad ministrativa (E2).

« Faltade credibilidad en los Organos de Control Fiscal. (PA)

« Ausenciade espacios y de estrategias de participacion para el ejercicio

\de los procesos pedagdgicos. (C3)
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Gréfico 6. )
Causas y consecuencias de la debilidad de los Organos de Control Fiscal en
materia preventiva (PF)

* Desarticulacion en el Sistema de Control Fiscal. \

* Aumento de losproblemasde corrupciény capturadel Estado.

« Las acciones de los Organos de Control Fiscal son menos
eficientes.

« Desviacion de recursos publicos, Dafios Fiscales y Dafios
Antijuridicos.

+ Ausencia de confianza en los Organos de Control Fiscal, en el
Estado como forma de organizacion politica, y en sus
instituciones.

« Percepcion deimpunidad frente alos problemas de corrupcién

. existentesen el sectorpublico.

(@00 [S1={e10 (=] [6SF - Problemas de legitimidad de los Organos de Control Fiscal, del
Estado como forma de organizacion politicay de sus
instituciones.

* Problemas de gobemabilidad.

« Produccion absurda de Dafios Fiscales y de Dafios Antijuridicos.

* Problemas paralaimplementacién del Estado Social de
Derecho.

« Vulneracién de Derechos Humanos de los asociados. /

Problema

+Debilidad de los Organos de
Control Fiscal en materia
preventiva. (PF)

/-Escaso “Control Social” como parte del Control Fiscal. (PE)

« Ausencia de la informacién necesaria para la labor preventivaen el campo del Control Fiscal. (F1)

« Desconocimiento de la informacidn necesaria para la labor preventiva en el campo del Control
Fiscal. (F2)

« Los métodos para realizar el Control Fiscal no son adecuados (A3)

. I(_'fs;))olitica publica de Estado no estadebidamente estructuradaa los objetivos del Control Fiscal

« Problemas de planeacién en los Organos de Control Fiscal (F4)
« Falta de efectividad en la articulacién de acciones conjuntas entre los Organos de Control Fiscaly
los otros Organos de Controly Entidades pablicas (A2)
« Ausencia o falencias graves de la dimensién pedagégica como parte del Control Fiscal. (B3)
« Ausencia o falencias graves del Control Social como parte del Control Fiscal. (B4)
« Ausencia o falencias graves de la dimension preventiva como parte del Control Fiscal. (B2)
« Tolerancia frente a la corrupcién administrativa (E2).
\-Desconocimiento de lasimplicaciones de la corrupcién en el desarrollo econdmico y social. (E1)-
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Gréafico 7.

Causas y consecuencias de los incipientes ejercicios de estructuracion de
una politica publica de Estado en torno a los objetivos del Control Fiscal

(PG)

Consecuencias

Problema

eIncipientes ejercicios de
estructuracion de una politica
publicade Estado en torno a los
objetivos del control fiscal. (PG)

Control y Entidades publicas (A2)

+ Falta de voluntad politica (G1)

\desarrollo econdémico y social. (E1)

/-Falta de efectividad en la articulacion de acciones conjuntas
entre los Oganos de Control Fiscal y los otros Organos de

+Falta de credibilidad en los Organos de Control Fiscal (PA)

+Lapolitica publica de Estado no esta debidamente
estructurada a los objetivos del Control Fiscal (F3)

+Problemas de planeacién en los Organos de Control Fiscal
(F4)

*Toleranciafrente ala corrupciéon administrativa (E2).
»Desconocimiento de lasimplicaciones de la corrupcion en el

Detrimento grave y permanente del Patrimonio Publico. \

« Problemas presupuestales.

+ Aumento de los problemas de corrupcion y captura del Estado.

« Las acciones de los Organos de Control Fiscal son menos eficientes.

« Ausencia de confianza en los Organos de Control Fiscal, en el Estado como
forma de organizacion politica, y en sus instituciones.

* Percepcion de falta de voluntad politica enmateria de lucha contra la
corrupcion.

« Percepcion de la existencia de una intima y directa relacién de causa a efecto
er)gF la clase politica, los servidores publicos y la corrupcion en el sector
publico.

« Desvalorizacion de la calidad de servidor ptblico o de colaborador del Estado.

« Desvalorizacion de la politica como “arte de gobemar”.

« Percepcion de impunidad frente a los problemas de corrupcién existentes en
el sector publico.

« Problemas de legitimidad de los Organos de Control Fiscal, del Estado como
forma de organizacion politica y de sus instituciones.

+ Problemas de gobernabilidad.

« Produccién absurda de Dafios Fiscales y de Dafios Antijuridicos.

« Problemas para la implementacion del Estado Social de Derecho.

+ Vulneracion de Derechos Humanos de los asociados.

/
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Grafico 8.
Causas y consecuencias de la Débil articulacidon en el Sistema Nacional de
Control Fiscal (PH)

Detrimento grave y permanente del Patrimonio Publico. \

+ Problemas presupuestales.

+ Aumento de los problemas de corrupcion y captura del Estado.

« Las acciones de los Organos de Control Fiscal son menos eficientes.

« Ausencia de confianza en los Organos de Control Fiscal, en el Estado como
forma de organizacion politica, y en sus instituciones.

« Percepci6n de falta de voluntad politica en materia de lucha contra la
corrupcion.

« Percepcion de la existencia de una intima y directa relacién de causa a
efecto entre la clase politica, los servidores publicos, y la corrupcién en el
sector publico.

« Desvalorizacion de la politica como “arte de gobemar”.

A . valorizacion de la cali rvidor pabli [ rdel

ConsecuenC|aS Egtsagoc.) acion de la calidad de servidor publico o de colaborador de

« Percepcion de impunidad frente a los problemas de corrupcion existentes en
elsectorpublico.

« Problemas de legitimidad de los Organos de Control Fiscal, del Estado como
forma de organizacion politica y de sus instituciones.

« Problemas de gobemabilidad.

« Produccion absurda de Dafios Fiscales y de Dafios Antijuridicos.

+ Problemas para la implementacion del Estado Social de Derecho.

+ Vulneracién de Derechos Humanos de los asociados.

/

Problema

*Débil articulacién en el Sistema
Nacional de Control Fiscal. (PH)

K Falta de efectividad enla articulacién de acciones conjuntas entre los Oganos de Control
Fiscaly los otros Organos de Control y Entidades pblicas (A2)
+ Problemas de planeacién en los Organos de Control Fiscal (F4)
« Faltade voluntad politica (G1)
« Tolerancia frente ala corrupcion ad ministrativa (E2).

» Desconocimiento de lasimplicaciones de lacorrupcion en el desarrollo econémico y
social. (E1)

« Escasa participacion ciudadana en los ejercicios de control (PE)
« Ausenciao falencias graves de la dimensién pedagégica como parte del Control Fiscal.
(B3)

+ Ausencia o falencias graves del “Control Social’ como parte del Control Fiscal. (B4)
« Ausencia o falencias graves de la dimensién preventiva como parte del Control Fiscal.
(B2)

+ Problemas de corrupcién administrativa o captura del Estado al interior de los Organos
de Control Fiscal. (A5) )

« Problemas de corrupcion administrativa o captura del Estado al interior de los Organos

we Control Fiscal, de losotros Organos de Controly de las Entidades publicas. (B1)
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Al elaborar el diagrama de causa y efecto se identifican las causas comunes a los
problemas. El grafico 9. Muestra la relacién entre las causas y los problemas
identificados, las causas que afectan a maximo dos problemas se presentan con el circulo
gris, las que afectan tres o mas problemas se presentan con el rectangulo rojo. Se
encontraron nueve causas que afectan a tres o mas problemas. También podemos inferir,
gue los problemas estan interrelacionados y por lo tanto las acciones de mitigacion no
deben estar dirigidas a cada problema, sino que deben construirse articuladamente, de tal

manera que se logren combatir causas relacionadas y no exista duplicidad de esfuerzos.

Gréfico 9. Diagrama causa-efecto de la problematica del Control Fiscal y sus
interrelaciones

Detrimento al patrimonio
publico pordeficiencias
en larelatoriajuridicaen
responsabilidad fiscal y
jurisdiccién coactiva

Ausencia
dimensién
preventiva (B3)

Ausencia
dimensiéon
pedagdgica (B2)

Problemasde
Planeacién (F4)

Desconocimiento

de las
implicaciones dela ‘
corrupcién (E1)

Falta de efectividad en

laarticulacién de las

acciones conjuntas Tolerancia
entre los organismos de corrupcion (E2)
control y las otras ’

Entidades (A2)

Métodosde C.F.
Inadecuados (A3)

Desinterés
ciudadania... (C1)

Fuente: elaboracion propia
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C. ANALISIS DEL PROBLEMA FOCAL

Del arbol de problemas se analizan las interrelaciones mas importantes de los problemas
en relacion con sus causas y efectos para dilucidar el problema central o focal de la
problematica presentada. Fruto de este analisis se lleg6 a la conclusion que el problema
central o focal del control fiscal frente a la lucha contra la corrupcién es el que se expresa
en el siguiente item.

1. PROBLEMA CENTRAL O FOCAL

Ineficiencia, ineficacia e inefectividad del control fiscal como instrumento de lucha frontal
contra la corrupcion en Colombia

2. CAUSAS DEL PROBLEMA CENTRAL O FOCAL

Como consecuencia del analisis del arbol de problemas, se pueden concluir la existencia
de las siguientes causas:

2.1 Insuficiente presencia de las dimensiones pedagogicas, preventivas y de control
social en los procesos de control a los recursos publicos

2.2 Insuficiente efectividad en la articulacion de las acciones conjuntas entre los
organismos de control y otras entidades, en la lucha contra la corrupcion

2.3 Insuficiente efectividad en la prevencién y/o recuperacion del dafo fiscal y de los
dafios antijuridicos imputables al Estado a través de sus autoridades publicas y de
los particulares que cumplen funciones publicas.

2.4 Débil articulaciébn o presencia de una politica publica en torno a los objetivos del
control fiscal

2.5 Inefectiva planeacién y desarrollo de los procesos de control fiscal

2.6 Deficiencias en el analisis y unificacion de criterios juridicos, en la compilacion
normativa, jurisprudencial, doctrinal, y conceptual, asi como en el manejo de dicha
informacion (relatoria juridica), en los procesos de responsabilidad fiscal, jurisdiccién
coactiva, administrativos sancionatorios, y en todos los relacionados con la defensa
judicial de la Auditoria General de la Republica

2.7 Falta de credibilidad en los 6rganos de control fiscal

3. EFECTOS DEL PROBLEMA CENTRAL O FOCAL

3.1 Desconocimiento y tolerancia de la ciudadania frente a las fuentes de corrupcién
administrativa

3.2 Inefectividad en la articulacion de esfuerzos frente a la lucha contra la corrupcién

3.3 Detrimento del patrimonio publico

3.4 Inefectivo control en la tematica sectorial e insuficiente capacidad técnica para
abordarla

3.5 Desconocimiento de la operacionalidad y procedimiento frente a la normatividad de la
defensa del patrimonio publico

3.6 Inefectiva generacion de impacto en la lucha contra la corrupcién

3.7 Escaza confianza de la ciudadania en los 6rganos de control fiscal
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4. SOLUCION AL PROBLEMA CENTRAL O FOCAL

Fortalecimiento del control fiscal tradicional e incorporacion al control fiscal de los
componentes de pedagogia, prevenciéon y control social, de tal manera que el control
fiscal sea un instrumento eficiente, eficaz y efectivo, en la lucha frontal contra la
corrupciéon en Colombia.
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lI.SITUACION DESEADA (FASE PROPOSITIVA DEL PROGRAMA PEDAGOGIA,
PREVENCION Y CONTROL SOCIAL EN LA LUCHA CONTRA LA CORRUPCION)

A. ANALISIS DE OBJETIVOS, MEDIOS Y FINES

1. OBJETIVO GENERAL

Proponer un modelo de gestiébn que contenga estrategias de fortalecimiento del control
fiscal tradicional e incorpore los contenidos de pedagogia, prevencién y control social,
para lograr la eficiencia, eficacia y efectividad del control fiscal como instrumento de lucha

frontal contra la corrupcién en Colombia

2. OBJETIVOS ESPECIFICOS

Los objetivos especificos del programa que se plantean en el objetivo general son:

1. Fortalecer el control fiscal tradicional
2. Incorporar al control fiscal los conceptos de pedagogia, prevencién y control social

3. Proponer estrategias pedagdgicas, de prevencion y control social, para lograr
articulacion en los esfuerzos contra la corrupcion, de los érganos de control, sector
publico, privado y ciudadania

4. Elaborar propuestas de fortalecimiento para la operatividad de las herramientas
normativas y estrategias de planeacion y desarrollo en los procesos y
procedimientos del control fiscal

5. Proponer un procedimiento para realizar el andlisis y unificaciébn de criterios
juridicos, la compilacién normativa, jurisprudencial, doctrinal, y conceptual, asi
como en el manejo de dicha informacién (relatoria juridica), en los procesos de
responsabilidad fiscal, jurisdiccion coactiva, administrativos sancionatorios, y en
todos los relacionados con la defensa judicial de la Auditoria General de la
Republica, que permita la prevencién y/o recuperacion del dafio fiscal y del dafio
antijuridico.
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3. MEDIOS

Proponer y compilar un conjunto de herramientas y estrategias conceptuales,
metodoldgicas, pedagdgicas y preventivas por fases y etapas, utilizando
plataformas para dotar a la poblacién objetivo de los mecanismos mas adecuados
para el ejercicio del control social, en la lucha contra la corrupcién, mediante un
modelo de gestién que ayude a dinamizar y operacionalizar las acciones que se
proponen

Proporcionar espacios de discusion, analisis, articulacion y concertacion de las
estrategias y buenas practicas contra la corrupcion, utilizadas actualmente por los
6rganos de control, sector publico y privado

Fortalecer el control fiscal en las tematicas sectoriales de principal interés para el
pais y aumentar la capacidad técnica de la Auditoria General de la Republica para
abordarlas

Conformar un equipo de analisis y unificacién de criterios juridicos, de compilacién
normativa, jurisprudencial, doctrinal, y conceptual, asi como del manejo de dicha
informacién (relatoria juridica), en los procesos de responsabilidad fiscal,
jurisdiccién coactiva, administrativos sancionatorios, y en todos los relacionados
con la defensa judicial de la Auditoria General de la Republica, que permita la
prevencién y/o recuperacion del dafio fiscal y del dafio antijuridico

Contribuir en la formulacion de politicas publicas de Estado, en torno a los
objetivos de control fiscal en articulacion con los 6rganos de control responsables
del mismo.

4. FINES

1.

Aumentar la capacidad de la comunidad académica, los gremios, al sector privado,
al sector publicos, gremios partidos y movimientos politicos y la ciudadania en
general, en el gjercicio del control social frente a la lucha contra la corrupcion

Aumentar las medidas preventivas mediantes estrategias basadas en riesgos y en
alertas anticipadas.

Articular en los 6rganos de control, sector publico y privado, esfuerzos, estrategias
y buenas précticas contra la corrupcion

Aumentar la capacidad técnica de la Auditoria General de la Republica, para
abordar las teméticas sectoriales prioritarias en el pais, en el control de recursos
publicos.

Aumentar el porcentaje de recuperacion del patrimonio puablico en los procesos de
responsabilidad fiscal, jurisdiccién coactiva y administrativos sancionatorios, y
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todos aquellos relacionados con la defensa judicial de la Auditoria General de la
Republica

6. Garantizar eficiencia, eficacia y efectividad en torno a los objetivos de control
fiscal, en articulacién con los érganos de control responsables del mismo.

Los medios y fines estan constituidos, ademas, por el desarrollo de las actividades, por
etapas, en tres grandes plataformas con una ampliacién gradual de la cobertura y la
capacidad instalada del proyecto, de forma anual.

B. MARCOS DE REFERENCIA

1. Marco Conceptual

El marco conceptual que se plantea desarrollar pretende ser la referencia teérica para el
planteamiento de la solucion a la problematica identificada. Se involucran en dicho marco,
los conceptos y definiciones que se abordaran en el andlisis de stakeholders y de
estrategias del proyecto o programa en construccion.

CORRUPCION

Segun la Real Academia Espafola este concepto se refiere a una “practica consistente en
la utilizacién de las funciones y medios, en provecho, econémico o de otra indole, de
forma particular de los gestores que pertenecen a las organizaciones, especialmente a las
publicas”.

Transparencia Internacional ha definido la corrupcion como: “el abuso del poder delegado
para beneficio propio”??3. Esta definicion aplica tanto para el sector puablico como para el
privado. Esta organizacién ha realizado anualmente un indicador llamado: indice de
Percepcion de Corrupcion- IPC, se centra en la corrupcién en el sector publico, es decir,
la modalidad de corrupcién en la que intervienen funcionarios o empleados publicos y
politicos. “Las fuentes de datos utilizadas para elaborar el indice incluyen preguntas
relacionadas con el abuso del poder publico y se centran en factores como: el soborno de
funcionarios publicos, el pago de comisiones ilicitas en las contrataciones publicas, la
malversacion de fondos publicos o preguntas que indagan sobre la solidez y la efectividad

de las iniciativas contra la corrupcién del sector publico”®*.

223 TRANSPARENCY INTERNATIONAL. Frequently Asked Questions About Corruption. [En linea]. Disponible en:
http://www.transparency.org/news_room/fag/corruption_faq

2% TRANSPARENCY INTERNATIONAL. Corruption Perception Index 2011. [En linea]. Disponible en:
http://lwww.transparency.org/publications/publications/other/corruption_perceptions_index_2011
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De otra parte, el Gobierno Colombiano recientemente ha elaborado y divulgado el
Estatuto Anticorrupcion, una Ley “por la cual se dictan normas orientadas a fortalecer
los mecanismos de prevencion, investigaciéon y sancién de actos de corrupciony la
efectividad del control de la gestion publica”. En este estatuto se ha sefalado que la
corrupcién es uno de los fenbmenos mas lesivos para los Estados modernos porque
afecta de manera negativa los niveles de crecimiento econdémico y disminuye su

capacidad para atender las obligaciones frente a los ciudadanos®>.

RECURSOS PUBLICOS

Son erogaciones que suponen previos ingresos, para satisfacer las necesidades publicas

mediante la prestacion de servicios??°.

GESTION FISCAL

El Articulo Tercero de la Ley 610 de 2000 define a la Gestidén Fiscal como “el conjunto de
actividades econdmicas, juridicas y tecnoldgicas, que realizan los servidores publicos y
las personas de derecho privado que manejen o administren recursos o fondos publicos,
tendientes a la adecuada y correcta adquisicion, planeacién, conservacion,
administraciéon, custodia, explotacién, enajenacion, consumo, adjudicacién, gasto,
inversion y disposicion de los bienes publicos, asi como a la recaudacién, manejo e
inversion de sus rentas en orden a cumplir los fines esenciales del Estado, con sujecion a
los principios de legalidad, eficiencia, economia, eficacia, equidad, imparcialidad,

moralidad, transparencia, publicidad y valoracién de los costos ambientales™?*’.

CONTROL FISCAL

Segun lo establece la ley 42 de 1993, Articulo 4°, la El control fiscal es una funcién
publica, la cual vigila la gestion fiscal de la administracion y de los particulares o entidades
gue manejen fondos o bienes del Estado en todos sus érdenes y niveles.

Este sera ejercido en forma posterior y selectiva por la Contraloria General de la
Republica, las contralorias departamentales y municipales, los auditores, las auditorias y
las revisorias fiscales de las empresas publicas municipales, conforme a los
procedimientos, sistemas y principios que se establecen en la presente ley.

Para efecto del articulo 267 de la Constitucién Nacional se entiende por control posterior
la vigilancia de las actividades, operaciones y procesos ejecutados por los sujetos de
control y de los resultados obtenidos por los mismos.

Por control selectivo se entiende la eleccion mediante un procedimiento técnico de una
muestra representativa de recursos, cuentas, operaciones o actividades para obtener
conclusiones sobre el universo respectivo en el desarrollo del control fiscal. Para el
ejercicio del control posterior y selectivo las contralorias podran realizar las diligencias que
consideren pertinentes.

225 MINISTERIO DEL INTERIOR Y DE JUSTICIA DE COLOMBIA. Cartilla Estatuto Anticorrupcion. Bogota: Imprenta
Nacional, 2011. P4g. 7

226 \/|ILLEGAS, Héctor. Curso de Finanzas, Derecho Financiero y Tributario. Buenos Aires: De Palma, 2002. Pag. 8

22" REPUBLICA DE COLOMBIA. Ley 610 de 2000.
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EFICIENCIA

La eficiencia a la que se refiere este documento esta encaminada a la provision de

informacion a través de la utilizacion 6ptima (méas productiva y econémica) de recursos®*.

EFICACIA

En este documento, el término eficacia se refiere al cumplimiento de metas y objetivos,
proyectos, decisiones y obligaciones de la administracion publica, en términos de
cantidad, calidad y oportunidad®®. El cumplimiento de estas tareas esta subordinado a la
obtencion de los recursos necesarios y a un uso 6ptimo y adecuado.

EFECTIVIDAD

La efectividad se refiere a que la informacion relevante sea pertinente en el proceso de

control fiscal, asi como que su entrega sea oportuna, correcta, consistente y utilizable?®.

MEJORAMIENTO CONTINUO

Es el enlace sucesivo de acciones que involucran retroalimentacion y realimentacién en
su desempefio operacional y potencial productivo, de la medicion y presentacién de
reportes, innovacion e implementacion de tecnologias y disefios organizacionales nuevos
y mejorados, logrando de esta manera incrementar la rapidez del comportamiento
adaptativo de la organizacion®".

PEDAGOGIA EN EL CONTROL FISCAL

En el control fiscal se entiende por proceso pedagdgico el conjunto de acciones
orientadas a desarrollar habilidades y competencias, para que la ciudadania, de manera
individual o colectiva, pueda ejercer vigilancia, seguimiento y evaluacién a la gestion
publica, al desarrollo de proyectos, y a la prestacion de servicios pablicos®®.

COMUNIDAD ACADEMICA

La comunidad académica es un grupo social relacionado a la generacién de conocimiento
s6lidamente edificado en procesos rigurosos y sistematicos de investigacion, que

comparten un mismo paradigma®®.

Como grupo social, las comunidades cientificas presentan diferentes niveles de
institucionalizacion. La institucionalizacion se refleja en normas, intereses, lenguaje,

228 USAID- CASALS & ASSOCIATES INC. Marco Referencial para el Programa de Fortalecimiento del Control Interno en las
Entidades del Gobierno Colombiano. Bogota: Price Water House- Coopers, 1998. Pag. 14.

229 pACHON, Carlos. Diccionario de la administracién publica. Bogota. Editorial Temis. 2008. Pag. 25.

%0 |hid, Pag 14 y 15.

21 BELL, Timothy et al. Auditoria basada en riesgos. Bogota: ECOE Ediciones, 2007. Pag. 80

22 COLOMBIA. CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA. Guia para el ciudadano sobre el control fiscal participativo.
Bogota: Imprenta Nacional, 2004. Pag. 13

23 PARRA, Ciro; SEGURA Clara. Estudio sobre las comunidades académicas en la Universidad de la Sabana. Documentos
Vicerrectoria académica. 2004, [En linea] Disponible en: sabanet.unisabana.edu.co/admon/Comunidadesacadémicas.pd f
. Consultado el 11 de diciembre de 2011. Péag. 5.
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paradigmas, codigos de ingreso, reconocimiento y pertenencia. Existen instituciones con
institucionalidad propia como las academias (“academia de lenguas”, “academia de
historia”), también concurren aquellas que se encuentran al interior de instituciones
sociales, por ejemplo los centros de investigaciones en las instituciones publicas o en los
organismos internacionales. Sin embargo, es la institucién universitaria “la primera
generadora de comunidades académicas; en ella se asientan los nodos de esa red de
conocimientos, nodos de investigacion, critica, validacion y difusion, que entran en
relacion con otros nodos de conocimiento de la misma y de otras instituciones
académicas™,

EDUCACION BASICA Y MEDIA

“En Colombia la educacion se define como un proceso de formacion permanente,
personal cultural y social que se fundamenta en una concepcién integral de la persona
humana, de su dignidad, de sus derechos y de sus deberes™***.

El sistema educativo en Colombia esta organizado en: Educacién inicial, educacion
preescolar, educacién basica, educacion media y educacién superior.

La educacion basica esta divida en dos ciclos: Basica primaria, que comprende los grados
primero a quinto y basica secundaria, que comprende los grados de sexto a noveno. La
educaciéon media abarca los grados de décimo a once y culmina con el titulo de bachiller.
Esta es la terminologia que se usara en el documento.

EDUCACION SUPERIOR

La educacion superior es un servicio publico que puede ser ofrecido por el Estado o por
particulares y se realiza después de la educacién media®® (titulo de bachiller). En
Colombia se han definido diferentes instituciones de educacién superior segun su
naturaleza y sus objetivos: Instituciones Técnicas Profesionales, Instituciones
Tecnoldgicas, Instituciones Universitarias y Universidades.

La educacién superior, como lo designa la constitucién, debe permitir el acceso al
conocimiento, el desarrollo cientifico y la tecnologia. Ademas, debe brindar las
herramientas para que las personas puedan desenvolverse en el entorno cientifico y

tecnolégico®’.

EDUCACION PARA EL TRABAJO Y EL DESARROLLO HUMANO

El Ministerio de Educacion Nacional y la constitucién consagran que “la educacion para el
trabajo y el desarrollo humano hace parte del servicio publico educativo y responde a los
fines de la educacion consagrados en el articulo 5° de la Ley 115 de 1994. Se ofrece con
el objeto de complementar, actualizar, suplir conocimientos y formar, en aspectos

2% |bid. Pag. 5.

2% Ministerio de Educacién Nacional, Sistema educativo Colombiano. [En linea] Consultado el 11 de diciembre de 2011.
Disponible en: http://www.mineducacion.gov.co/1621/w3-article-236469.html

2% Ministerio de Educacién Nacional, Panorama General de la educacién superior. [En linea] Consultado el 11 de diciembre
de 2011. http://www.mineducacion.gov.co/1621/w3-article-236469.html

Z7BI ANCO, LUIS; et al. DOCUMENTO SOBRE EL PROYECTO DE REFORMA A LA LEY DE EDUCACION SUPERIOR,
Vicerrectoria Sede Bogotéa, Universidad Nacional. 2011. Pag. 10.
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académicos o laborales y conduce a la obtencion de certificados de aptitud
ocupacional”?®

La educacién para el trabajo no esta sujeto al sistema de niveles y de grados propios de
la educacion formal. Sin embargo, debe ofrecer una formacién permanente, personal,
social y cultural, que se fundamente en una concepcion integral de la persona.

PARTIDOS POLITICOS

En este documento, cuando se hable de partidos politicos se hace referencia a la
definicion consagrada en la constitucion en el articulo 2° de la ley 130, “Los partidos son
instituciones permanentes que reflejan el pluralismo politico, promueven y encauzan la
participacién de los ciudadanos y contribuyen a la formacion y manifestacion de la
voluntad popular, con el objeto de acceder al poder, a los cargos de eleccion popular y de
influir en las decisiones politicas y democraticas de la Nacion”.

GREMIOS

Los gremios son “organizaciones sin animo de lucro que representan y fomentan los
intereses de los empresarios de cierto sector de la economia en el proceso politico” 2%°.
La actividad en el proceso politico toma diferentes formas como la participacion en juntas
de organismos estatales, el ofrecimiento de servicios a sus asociados y declaraciones
pablicas de opiniones relevantes al sector®®. Ademas, al interior de algunos gremios
existen comunidades académicas que se dedican a la investigacion de temas importantes
para el sector. En Colombia, se destacan gremios como la ANDI (industria), FENALCO
(Comercio), Asobancaria (Financiero) y la SAC (Agricultura).

SECTOR PUBLICO

Son todas las organizaciones de naturaleza estatal que son establecidas para atender
intereses colectivos y el adecuado funcionamiento del Estado. Las organizaciones
publicas, difieren de las privadas, en: (1) Los interés de las organizaciones publicas son el
bienestar social, los valores constitucionales y las consideraciones democraticas (2) La
eleccion de los lideres de las organizaciones publicas, en las democracias
representativas, son elegidos por voto popular. (3) Las organizaciones publicas son
multifuncionales, deben cumplir diversos objetivos en ocasiones ambiguos, ademas en los
procesos de toma de decisiones deben tener en cuenta factores como la transparencia y
legitimidad. (4) Las organizaciones publicas no operan dentro de un mercado®*.

28 Ministerio de educacién nacional. Sistema de informacion de educacion para el trabajo. [En linea] Consultado el 11 de
diciembre de 2011. Disponible en: http://www.mineducacion.gov.co/1621/w3-article-234968.html.

2 RETTBERG, Angélica. Empresarios y politica en Colombia: Un estudio de caso del gobierno Samper (1994-1998).
Revista de estudios sociales. Numero 12. Universidad de los Andes. 2002. P&g. 56.

20 |hid. Pag. 56

21 CHRISTENSEN, Tom; LCEGREID, Per, RONESS Paul, ROVIK, Kjell. Organization Theory and the public sector:
Instrument, culture and myth. Routleged. New York. 2007. P4ag. 8.
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SECTOR PRIVADO

El sector privado esta conformado por aquellas organizaciones de propiedad individual
que se caracterizan por operar en mercados competitivos (pueden ser también
oligopdlicos o monopdlicos), Los lideres o gerentes de las organizaciones son elegidas
por los propietarios o socios y sus funciones y objetivos estan claramente delineados. %*?

HERRAMIENTAS PEDAGOGICAS

Son instrumentos que cumplen una funcién de mediacion en el proceso de ensefanza-
aprendizaje y constituyen un recurso fundamental para que el docente desarrolle su labor.
Las herramientas deben facilitar la implicacién y motivacién del estudiante, permitiendo
una mejor aprehension de los conceptos.

PREVENCION

Es el conocimiento de antemano de los eventos y aspectos vulnerables que pueden
afectar el desarrollo de las funciones de una entidad y las estrategias que permiten mitigar
los impactos.

Para efectos de este documento, el concepto de prevencion se utiliza también de manera
genérica para designar en su interior tres dimensiones: la prevencion propiamente dicha,
la pedagogia, y el control social.

RIESGO

Tal como lo define el Departamento Administrativo de la Funcién Publica- DAFP, el riesgo
es toda posibilidad o evento que pueda entorpecer o impedir el normal desarrollo de las

funciones de una entidad y afectar el logro de sus objetivos®*.

Los expertos de Price Water House-Coopers lo han definido como cualquier evento que

pueda afectar su habilidad para conseguir un objetivo®*.

PRINCIPIO DE PRECAUCION

El principio de precaucion obliga a actuar sobre un riesgo o una amenaza en situaciones
donde la informacién disponible no permite una determinacién segura del riesgo. El
recurso a este principio permite y obliga a las autoridades actuar aun cuando se trate de
riesgos no comprobados cientificamente.

PRINCIPIO DE PREVENCION
El recurso al principio de prevencion obliga a tomar medidas y estrategias, teniendo en

cuenta que se conoce la informacion necesaria y los riesgos son comprobados e
inminentes.

242 - 4
Ibid. Pag 10.
%3 COLOMBIA. DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE LA FUNCION PUBLICA- DAFP. Guia de Administracién de
Riesgo. Bogota: DAFP, 2009. Pag. 12
24 USAID- CASALS & ASSOCIATES INC. Op Cit. Pag. 3.
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PRINCIPIOS DE GESTION DEL RIESGO

Hay un conjunto de principios generales del riesgo cuando se hace uso del principio de
precaucion:

e Proporcionalidad entre las medidas adoptadas y el nivel de proteccion elegido;

e Lano discriminacion en la aplicacion de las medidas;

e La coherencia de las medidas con las ya adoptadas en situaciones similares o
utilizando planteamientos similares;

¢ El andlisis de las ventajas y los inconvenientes que se derivan de la accién o de la

inaccion,

AUDITORIA

Es un proceso sistematico que mide y evalla, los resultados de la gestion fiscal en
términos de prestacion de servicios o provision de bienes publicos para el cumplimiento
de los fines esenciales del Estado, de manera que le permita a las entidades publicas

fundamentar sus opiniones y conceptos®*®.

AUDITORIA BASADA EN RIESGOS

Es el tipo de auditoria que recoge tres tipos de pensamientos contemporaneos: el
sistémico, el econdmico y el cientifico; pues reline en su actuar la mirada holistica y
multirelacional de distintos elementos, el andlisis costo-beneficio e investigacion en la
valoracion de los riesgos®’. Este tipo de auditoria incluye dentro de sus componentes
principales el mapa o panorama de riesgos asociados al objeto de su investigacion o
auditoria.

Las auditorias basadas en riesgos tienen cuatro funciones: prestar un servicio estratégico
enfocado a ayudar a identificar los riesgos del negocio, orientar y guiar para establecer
politicas y sistemas de control apropiados, a fin de manejar el riesgo efectivamente;
concentrar la accion en los objetivos del control fiscal y en la percepcién gerencial de los
factores criticos para alcanzar las metas propuestas y por ultimo, ejercer una funciéon de
evaluador independiente y vigilar el cumplimiento de las disposiciones internas y externas,

asi como detectar y prevenir el riesgo de fraude o corrupcion®*®.

% UNION EUROPEA. Sintesis de la legislacion de la UE, Principio de la prevencion. . [En linea] Consultado el 11 de

diciembre de 2011. Disponible en: http://europa.eu/legislation_summaries/consumers/consumer_safety/I32042_es.htm.

246 COLOMBIA. Contraloria General de la Republica. Guia de la Auditoria de la Contraloria General de la Republica. Bogota:
CGR, 2011. Pag 15

7 BELL, Timothy et al. Op Cit. Pag. 241

8 USAID- CASALS & ASSOCIATES INC. Op Cit. Pag. 20
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ALERTAS TEMPRANAS

Las alertas tempranas son elementos, indicadores y herramientas que permiten la
reduccion de riesgos, evitando y eliminando situaciones limites de impacto poblacional y

econémico en donde estos se presentan®®.

SISTEMAS DE ALERTAS TEMPRANAS

Son sistemas cuyo objetivo es facultar a las personas, comunidades y ciudadania, que
enfrentan una amenaza a que actlen con suficiente tiempo y de modo adecuado, para
reducir y mitigar la posibilidad del riesgo. Un sistema de alertas tempranas contiene cuatro
elementos interrelacionados: conocimientos de los riesgos, servicio de seguimiento y

alerta, difusion y comunicacion y capacidad de respuesta®™®.

POLITICA PUBLICA

En este documento se entiende politicas publicas “como lo que deliberadamente las
diversas autoridades y entidades, de manera conjunta con personas o grupos de la
sociedad, hacen o dejan de hacer en el espacio publico para atender o resolver los
problemas y asuntos de su seleccion y alcanzar fines colectivamente construidos”*

AUDITORIA BASADA EN POLITICAS PUBLICAS

La auditoria basada en las politicas publicas considera la evaluacion sobre si las politicas
y procedimientos llevados a cabo por la Entidad conllevan a que los objetivos misionales,

se cumplan®?,

VEEDURIA CIUDADANA

La Ley 850 de 2003, inicia su texto con esta definicion: “Se entiende por Veeduria
Ciudadana el mecanismo democratico de representacion que le permite a los ciudadanos
o0 a las diferentes organizaciones comunitarias, ejercer vigilancia sobre la gestion publica,
respecto a las autoridades, administrativas, politicas, judiciales, electorales, legislativas y
6rganos de control, asi como de las entidades publicas o privadas, organizaciones no
gubernamentales de caracter nacional o internacional que operen en el pais, encargadas
de la ejecucién de un programa, proyecto, contrato o de la prestaciébn de un servicio
publico”.

CONTROL SOCIAL

El control social se entiende como la concurrencia de experiencias, conocimientos y
métodos del control ciudadano y el control fiscal, encaminada a lograr una ciudadania

9 ESTRATEGIA INTERNACIONAL PARA REDUCCION DE DESASTRES Y OFICINA FEDERAL ALEMANA. Desarrollo de
Sistemas de Alertas Tempranas. Bonn: ISDR, 2006. Pag. Prélogo

0 |hid, Pags. 2 y 3.

1 PINEDA, Nicolas. El concepto de politica publica: Alcancaces y limitaciones. Seminario de politicas publicas. 2007.
Disponible en: http://portalescolson.com/boletines/204/politicas%20publicas.pdf. Consultado el 11 de diciembre de 2011.

%2 USAID- CASALS & ASSOCIATES INC. Op Cit. Pag. 92.
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informada, formada y organizada que se articule al ejercicio del control fiscal, y que con
base deliberativa publica presente propuestas que incidan en los asuntos de interés

colectivo y el control de los recursos publicos®2.

ESTRATEGIA PARTICIPATIVA

Las estrategias participativas hacen parte del modelo de ensefianza participativa basada
en el Constructivismo filoséfico aleman (Piaget y Vigostky y mas recientemente de
Maturana y Luhmann). La enseflanza participativa es una propuesta didactica
contemporanea que parte de los hallazgos de la antropologia, la sociologia y las ciencias
cognitivas aplicadas a la educacién, de “que nuestra especie construye el conocimiento
de manera natural a partir de las relaciones con los otros”**. La propuesta constructivista
subraya la importancia de la participacion y el trabajo cooperativo en la configuracién de

nuevos saberes®®.

Las estrategias participativas son la coordinacion de acciones que permiten la
participacion activa, el trabajo en equipo y la interdisciplinaridad, elementos
fundamentales en el proceso de ensefianza participativa. Entre algunas acciones de
estrategias participativas se encuentran los procesos de auto-gestién, accién social y
trabajo de campo.

PARTICIPACION Y DIALOGO

La participacion desde el ministerio publico significa “Decidir junto a otros”. La
participacién ciudadana es un derecho y un deber, los ciudadanos deben tener los
mecanismos para conocer, intervenir y cambiar su ciudad, regiéon o pais. Pero al mismo

tiempo, su participacion es obligatoria para el desarrollo de su entorno®®.

La participacién requiere de una relacion vinculante entre los miembros de la sociedad. El
dialogo es discusion, debate, el dialogo establece las relaciones entre las personas que
permite que la participacién sea un elemento de cambio.

STAKEHOLDERS

Es un término inglés utilizado por primera vez por Freeman para referirse a “quienes
pueden afectar o son afectados por las actividades de una empresa u organizacion”.

Estos grupos o individuos son los publicos interesados o el entorno interesado
("stakeholders"), que deben ser considerados como un elemento esencial en la
planificacion estratégica de los negocios.”’

3 COLOMBIA. CGR. Gufa para el ciudadano sobre el control fiscal participativo. Op Cit. Pag. 3

%% GUTIERREZ, Marco; ARIAS Julio; PIEDRA, Luis. Estrategias participativas para la ensefianza de las ciencias naturales

2eslg Ilz,gn::\’/grsigad de Costa Rica. Revista Electronica Actualidades Investigativas en Educacion, Vol. 9, nim. 2. 2009. Pag. 7.
id. Pag. 8.

% PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION. Modernizacion y participacion ciudadana: Desafios del ministerio ptblico.

LEn linea] Consultado el 11 de diciembre de 2011. Disponible en: http://www.procuraduria.gov.co/html/sitio_guia/index.html

*” FREEMAN, R. E. Strategic Management: A Stakeholder Approach. En: Pitman series in Business and Public Policy. New

York: Cambridge University Press, 1984. Pag. 24
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BUENAS PRACTICAS

El concepto de buenas practicas se refiere a las formas y experiencias Optimas de
ejecutar un proceso auditor y se estructuran con base en unas guias, principios y pautas
recomendables. Estos principios son el resultado o de un consenso 0 una representacion
normativa.

TACTICA

En la administracion la planeacion tactica se refiere a la formulacién de planes a corto
plazo (un tiempo aproximado de un afio) donde se manifiestan las necesidades actuales
de la organizacion.

Las tacticas son esa serie de variables especificas y globales que deben moverse para
que los objetivos sean logrados?®*®

ESTRATEGIA

La estrategia es un instrumento basico para debatir una problemética que permite a los
grupos u organizaciones tomar decisiones considerando siempre lo que se desea e
intenta construir. Por ello la estrategia es el intento por confrontar, hacia la busqueda de
una armonizacion, las distintas y variadas visiones y concepciones del mundo que poseen
los diferentes grupos o personas que conforman una organizacion®°.

La estrategia también ha sido definida como un plan, como una pauta de accién, como
patrén, como posicién y como perspectiva que conducen a la accién estratégica®®

SENSIBILIZACION

La sensibilizacion en este trabajo se entiende como “concienciacion e influencia sobre una

persona o grupo para que recapacite y perciba el valor o la importancia de algo”®".

ANALISIS DE STAKEHOLDERS

Es un proceso por medio del cual se caracteriza a los stakeholders internos y externos de
una organizacion, se establecen estrategias diferenciadas segun la relaciéon que con ellos
se tenga, se conoce los beneficios, expectativas y riesgos y por ultimo, se valoran los
resultados y se reportan a la organizacién para la toma de decisiones.

%8 ARELLANO GAULT, David. Gestién estratégica para el sector publico. Mejico D.F.: Fondo Econémico de Cultura, 2010.
Pag 144

%9 |hid. Pag 52

260 |hid, Pag 125.

%! HERNANDEZ, Fidel, La sensibilizacién intercultural como estrategia de intervencion social. Grupo Interdisciplinar de
estudios sobre migraciones, interculturalidad y ciudadania. [En linea] Consultado el 16 de diciembre.
http://www.giemic.uclm.es/index.php?option=com_docmané&task=doc_view&gid=1008&Itemid.
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PROCESO AUDITOR

Conjunto de procedimientos que involucran politicas, estrategias y metodologias para
realizar las auditorias por parte de un érgano de control.

REDES

Para la agencia de cooperacion alemana, Inwent citando a Denkmodell, son “sistemas
que vinculan a diferentes personas y organizaciones, y que, por ende, contribuyen con la
coordinacién y accién conjunta, y por ultimo, aunque no por ello menos importante, las
redes se asemejan mucho a los organismos vivos. Cada red posee una cierta
singularidad. La historia de una red y sus miembros influye en su establecimiento y
gestion. Las redes son sistemas dinamicos y complejos y los resultados que arrojan no
necesariamente suelen ser los esperados”.

Las redes son un mecanismo privilegiado para compartir la informacién y buscar

clasificarla y acumularla, dentro de un territorio®?.

MODELO DE GESTION

Un modelo de gestion es un esquema o marco de referencia para la administracién de
una entidad. Los modelos de gestion pueden ser aplicados tanto en las empresas y
negocios privados como en la administracién publica. Esto quiere decir que los gobiernos
tienen un modelo de gestion en el que se basan para desarrollar sus politicas y acciones,
y con el cual pretenden alcanzar sus objetivos.

PROYECTO

Un proyecto es una propuesta de actividades organizadas en torno a un objetivo concreto,
para realizarse en un cierto periodo de tiempo y en una zona geografica delimitada®?

PROGRAMA

Un Programa es un conjunto de proyectos que persiguen los mismos objetivos y que
pueden diferenciarse por trabajar con diferentes poblaciones y/o utilizar distintas
estrategias de intervencion.

PLATAFORMA

Es un sistema o conjunto de elementos interrelacionados que sirve como base para el
funcionamiento de médulos, procesos y actividades, de un programa, plan o proyecto.

PLATAFORMA CONCEPTUAL- METODOLOGICA

Conjunto de conceptos, fundamentos, técnicas, métodos y metodologias, que permiten la
concepcion y formulacion del Proyecto; contiene el soporte o base conceptual y
metodoldgica, de las acciones del proyecto. Tiene énfasis en estrategias participativas
preventivas, analisis de riesgos y evaluacién de la politica publica.

%2 JULIEN, Pierre-André. Emprendimientos Regional y Economia del Conocimiento. Cali: Pontifica Universidad Javeriana,

2005. P4g 213.
% HONDURAS. Fondo ACI-ERP. Disefio de Proyectos mediante la Herramienta de Marco Légico. Tegucigalpa: F ACI,
2005. Pag. 3

116



PLATAFORMA DE DIRECCIONAMIENTO ESTRATEGICO Y DE INNOVACION

Conjunto de tacticas, estrategias y herramientas de gestion (operativas y administrativas),
creativas e innovadoras, de pedagogia, prevencion y control social para sensibilizar,
concienciar, capacitar y entrenar a la poblacién objetivo y stakeholders en torno a los
objetivos del control fiscal.

PLATAFORMA POLITICO- INSTITUCIONAL

Conjunto de estrategias politicas e institucionales para lograr alianzas y socios
estratégicos, politicas institucionales y publicas, reformas en el marco politico; para el
desarrollo del proyecto mediante cooperacién técnica, interadministrativa, nacional o
internacional.

2. Marco Juridico e Institucional

De manera frecuente, “las tareas de identificacion, preparacién, evaluacion, seguimiento y
control de proyectos y programas se desarrollan sin un marco de planeamiento
estratégico que permita ordenar, conducir y orientar las acciones hacia el desarrollo
integral de un pais, regién, municipio o institucion”?®*. En este contexto, “al no estar claros
o explicitos los objetivos estratégicos o grandes metas, la asignacién de los recursos se
determina de manera caprichosa y se encamina hacia multiples direcciones que no
siempre pueden estar en sintonia con las prioridades o necesidades basicas”®. Esta
situacion anémala pero desafortunadamente muy comun en nuestro realidad, muestra “la
necesidad de promover e institucionalizar cuatro funciones bésicas de planificacion:
prospectiva o0 vision de largo plazo, coordinacion, evaluacion y concertacion
estratégica”®. Estas funciones o tareas, independientemente de la institucionalidad que
prevalezca, “permitirian definir una vision de futuro compartida, facilitarian la formulacién
concertada de planes y politicas multisectoriales, sectoriales o territoriales y apoyarian la
gestion por resultados para conocer los impactos y el cumplimiento de metas de los
proyectos y programas Yy respaldarian una mayor participacion, tanto publica como

privada, en el quehacer nacional, de manera descentralizada y efectiva”®’.

%4 Edgar ORTEGON, Juan Francisco PACHECO y Adriana PRIETO, Metodologia del Marco Légico para la planificacion, el
seguimiento y la evaluacion de proyectos y programas, Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y
Social (ILPES) Area de proyectos y programacion de inversiones, Naciones Unidas CEPAL, Santiago de Chile, julio del
2005, p. 9.

%5 | dem.

268 | dem.

%7 |dem.

117



Asi las cosas, “dentro del mismo marco del planeamiento estratégico, subsiste una
relacion de coordinacién técnico-funcional que es de vital importancia para que los
proyectos y programas cumplan con las metas para lo cual fueron disefiados. En esta
relacion, existen tres niveles basicos que deben complementarse, retroalimentarse y

coordinarse a fin de lograr una dinamica coherente de acciones y esfuerzos”>®.

En primer lugar, “el nivel estratégico, asociado al disefio de los planes y estrategias
nacionales de orden macroeconémico, mediante el cual se transparentan las grandes
prioridades, metas o imagen-pais, marcan el rumbo y la velocidad sobre lo que se quiere

hacer, como se quiere hacer, con quien y para quien™®.

En segundo lugar, “el nivel programatico donde el rol de las instituciones es fundamental
para que las politicas de caracter multisectorial , regional y local estén en armonia con los
lineamientos estratégicos del nivel central y puedan canalizarse las grandes decisiones
hacia los estamentos o gobiernos subnacionales. Este nivel cumple el rol de vinculo entre
la parte mas alta de la institucionalidad y los niveles mas bajos de la administracion
publica, es la conexién entre lo macro y lo micro, es la bisagra entre la base y la cuspide

de las politicas publicas”".

En tercer lugar, “el nivel operativo donde se disefian y ejecutan los proyectos y programas
en el nivel sectorial, local o municipal con limites temporales mas cortos y propdsitos
mucho mas especificos. Esta tarea, crucial para alcanzar las metas del desarrollo integral,
presupone una sintonia con las grandes orientaciones de orden nacional o regional,
presupone un financiamiento adecuado y oportuno, presupone un respaldo técnico y
humano de manera descentralizada y un esfuerzo sistémico donde las reglas, los
principios, los recursos y las instituciones interactian de manera ordenada y por lo tanto,

con vision global para que sea efectiva™".

Por todo lo anterior, para efectos de lograr los objetivos del Presente Proyecto, es de
suma importancia “establecer un orden o coordinacién tanto vertical como horizontal entre
el nivel estratégico, tactico y operacional y donde el largo plazo de las metas estratégicas

se articulen con el corto plazo de los proyectos” . En este proceso de planificacion de

288 |pid:, p. 10.
%9 | dem.
20 | dem.
71 1 dem.
22 | dem.
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arriba hacia abajo y de abajo hacia arriba, la Metodologia de Marco Légico articula “las

piezas y conceptos del sistema, entrelazando los pasos o etapas del ciclo del proyecto”®’?,

274

facilita “la participacion de los beneficiarios™"" y “reduce el riesgo como consecuencia de

la incertidumbre”’®.

De lo anterior se desprende de manera clara que el marco del planeamiento estratégico
del presente Proyecto debe garantizar una relacién de coordinacién técnico-funcional, la
cual, sin lugar a dudas, es de vital importancia para que el Proyecto cumpla con las metas
y con los objetivos para el cual ha sido disefiado. En este contexto, el Marco Normativo e
Institucional que a continuacion de desarrolla, es fundamental. El suministra al Proyecto
su fundamento juridico y permite su articulacion con los lineamientos normativos e
institucionales pertinentes, es decir, la complementariedad, retoralimentacién vy

coordinacion de los niveles estratégicos, programatico y operativo.

En el desarrollo de este Proyecto, se ha identificado como Problema Central o Focal la
Ineficiencia, ineficacia e inefectividad del control fiscal como instrumento de lucha frontal

contra la corrupcion en Colombia.

Como solucién al Problema Central o Focal se ha establecido el fortalecimiento del
control fiscal tradicional e incorporacién al control fiscal de los componentes de
pedagogia, prevencion y control social, de tal manera que el Control Fiscal sea un
instrumento eficiente, eficaz y efectivo, en la lucha frontal contra la corrupcién en

Colombia.

En este contexto, el presente Proyecto plasma como Objetivo General proponer un
modelo de gestién que contenga estrategias de fortalecimiento del control fiscal tradicional
e incorpore los contenidos de pedagogia, prevencién y control social, para lograr la
eficiencia, eficacia y efectividad del control fiscal como instrumento de lucha frontal contra

la corrupcién en Colombia

Asi las cosas, el Marco Juridico e Institucional que ha continuacion se desarrolla, y el cual
no es exhaustivo pues en las Fases y Etapas del Modelo de Gestion del Proyecto sera
enriquecido, es la herramienta que permite la articulacion del presente Proyecto con el

contexto institucional y normativo existente actualmente en Colombia, es decir, con las

23 1 dem.
2% 1dem.
75 1 dem.
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grandes orientaciones de orden nacional, con el planeamiento estratégico que permita
ordenar, conducir y orientar las acciones hacia el desarrollo integral del Control Fiscal en
Colombia en el marco de la implementacion y consolidacion del Estado Social de
Derecho, del espiritu garantista de la Constitucion Politica de Colombia.

A continuacion se desarrolla entonces el Marco Juridico e Institucional, fundamento del

Presente Proyecto. Para ello, se abordaran los siguinetes tépicos:

- Laestructura del Control Fiscal en Colombia

- El contenido, alcance y campo de aplicacion del concepto del Control Fiscal

- LalLey 1474 de 2011 “Estatuto Anticorrupcion”.

- El Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014

- El Plan de Gobierno del Auditor General de la Republica 2011-2013

- El Plan Estratégico e Institucional 2011-2013 de la Auditoria General de la
Republica

- Los Principios de Prevencion, Precaucion, y de Gestién de Riesgos

- La prevencion del Dafio Antijuridicoy del Dafio Fiscal

2.1 Laestructura del Control Fiscal en Colombia

La estructura del Control Fiscal en Colombia es una construccion importante, en la cual la

Auditoria General de la Republica juega un rol capital.

2.1.1 Una estructura importante

El articulo 113 de la Constitucién Politica de Colombia determina que “son Ramas
del Poder Publico, la legislativa, la ejecutiva, y la judicial. Ademas de los érganos que las
integran existen otros, autbnomos e independientes, para el cumplimiento de las demas
funciones del Estado. Los diferentes 6érganos del Estado tienen funciones separadas pero

colaboran arménicamente para la realizacion de sus fines™"®.

% Como textos concordante, ver:

- Ley 42 de 1993; Art. 53

- Ley 80 de 1993; Art. 2, Numeral 1, literal b; Art. 3
- Ley 962 de 2005; Art. 8; Art. 9

- Ley 970 de 2005

- Ley 1151 de 2007; Art. 60.

- Ley 1381 de 2010; Art. 8o.
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http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley/1993/ley_0042_1993_pr001.html#53
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley/1993/ley_0080_1993.html#2
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley/1993/ley_0080_1993.html#3
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley/2005/ley_0962_2005.html#8
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley/2005/ley_0962_2005.html#9
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley/2005/ley_0970_2005.html#1
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley/2007/ley_1151_2007.html#6
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley/2010/ley_1381_2010.html#8

Del contenido del articulo 113 constitucional, en materia de Control Fiscal se desprenden

los siguinetes aaspectos importantes:

- La Compatibiilidad de los conceptos de autonomia, territorialidad y unidad
nacional. Inescindibilidad y diferenciabilidad.

Sobre este aspecto, el Organo de Cierre en materia constitucional ha establecido:

“A la luz de la Carta la autonomia territorialidad y la unidad nacional son ampliamente
compatibles, se nutren mutuamente, engloban en diferentes estadios institucionales la
misma comunidad, concurren dialécticamente a la realizacion de los fines esenciales
del Estado, y por tanto, operan, discurren y se articulan de tal manera que en ultimo
término las entidades territoriales so6lo pueden realizarse a través de la unidad
nacional, al paso que ésta Unicamente puede existir a condicion de que las entidades
territoriales desplieguen su poder autonémico en consonancia con los intereses
locales y nacionales.

Son, pues, territorialidad y unidad nacional, dos elementos teleolégicamente
inescindibles, ontolégicamente diferenciables a partir de su materialidad geogréfica,
con unos destinatarios comunes —los habitantes del pais -, y por entero, instancias
organicas y funcionales de un mismo mecanismo estatal: el de la Republica unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica,
participativa y pluralista®"’.

- El Control Fiscal en el contexto constitucional de la estructura del Poder Publico y

de la auditoria moderna.

“Con arreglo a estos parametros aparecen las contralorias en sus diferentes niveles
ejerciendo un poder de vigilancia que consulta los dictados de la auditoria moderna,
en el entendido de que la Administraciébn goza de plena autonomia e independencia
para el desarrollo de su gestion fiscal, surtido lo cual emerge el control selectivo con
un sentido retrospectivo e integral que finalmente debe dar cuenta del examen
cuantitativo y cualitativo realizado sobre la materialidad de dicha gestion fiscal.
Congruentemente las contralorias no hacen parte de ninguna rama del poder publico,
como tampoco del nivel central o del nivel descentralizado, pues, sencillamente,
constituyen érganos auténomos e independientes, lo cual debe redundar en la
independencia requerida en todo hacer controlador”’®,

- Ley 1448 de 2011; Art. 26
- Ley 1450 de 2011; Art. 70.

277
278

Corte Constitucional Colombiana, Sentencia C-127-02, M.P. Alfredo Beltran Sierra.
Idem.
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http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley/2011/ley_1448_2011.html#26
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley/2011/ley_1450_2011.html#7

- El alcance de la autonomia e independencia constitucional de los Organos de

Control.

“La Corte ha destacado que la autonomia que la Constituciébn Politica otorga a
determinados organismos, significa basicamente; i) no pertenencia a alguna de las
ramas del Poder; ii) posibilidad de actuacion por fuera de las ramas del Poder y por
ende actuacion funcionalmente independiente de ellas; iii) titularidad de una potestad
de normacion para la ordenacion de su propio funcionamiento y el cumplimiento de la
misiobn  constitucional encomendada. @ En  consecuencia la  autonomia
constitucionalmente otorgada marca un limite a la accion de los 6rganos de las Ramas
del Poder, sobre los 6rganos definidos constitucionalmente como autbnomos.

[..]

Si bien los denominados “érganos auténomos e independientes” son 6rganos del
Estado, segun ha expresado esta Corte, la accién del legislador y la de los que forman
parte de la Rama Ejecutiva se halla limitada por el nacleo esencial de autonomia, que
resulta definido por los mandatos mediante los cuales la Constitucion de manera
explicita y en cada caso, define el ambito de autonomia. Al respecto puede enunciarse
que a mayor regulacion constitucional menor sera el &mbito de la regulacion legal, y
viceversa. Pero en todo caso, es preceptivo el respeto al nlcleo esencial de
autonomia que en cada supuesto aparecera definido en funciéon del cumplimiento de
las misiones especificas encomendadas al 6rgano auténomo™".

- El alcance de la autonomia e independencia constitucional de los Organos de
Control Fiscal

“De manera general, la Corporacidon ha considerado que la autonomia que ostentan
los organismos que llevan a cabo funciones de control fiscal debe ser entendida en el
marco del Estado unitario, lo cual significa que ésta se ejerce con arreglo a los
principios establecidos por la Constitucion Politica y la ley: En este sentido la
mencionada autonomia consiste, basicamente, en el establecimiento de una
estructura y organizacion de naturaleza administrativa especializada, a la cual se le ha
asignado un haz de competencias especificas que pueden ejercerse de manera
autonoma e independiente, a través de o6rganos propios, y que dispone, al mismo
tiempo, de medios personales y de recursos materiales de orden financiero y
presupuestal que puede manejar, dentro de los limites de la Constitucion y la ley sin la
injerencia ni la intervencion de otras autoridades u 6rganos.

[-]

De acuerdo con los principios que orientan la organizacion del Estado colombiano, la
competencia asignada a los 6rganos de control fiscal se ejerce de manera autbnoma e
independiente y sin que su ejercicio pueda ser objeto de sujecidon o condicionamiento a

2% Corte Constitucional, Sentencia C-832-02, M. P. Alvaro Tafur Galvis.
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las decisiones de cualquiera de los 6rganos que componen las ramas del poder publico o

de los demés érganos a los que la Constitucion reconoce la misma autonomia’™®®.

- Los d6rganos que lleven a cabo el ejercicio del Control Fiscal Externo deben,
imperativamente, ser de caracter técnico y gozar de autonomia administrativa,

presupuestal y juridica.

“Asi mismo, la jurisprudencia constitucional ha estimado que el ejercicio del control fiscal
externo impone, como requisito esencial, que los érganos que lo lleven a cabo sean de
caracter técnico y gocen de autonomia administrativa, presupuestal y juridica®®!. De
manera general, la Corporacién ha considerado que la autonomia que ostentan los
organismos que llevan a cabo funciones de control fiscal externo debe ser entendida en el
marco del Estado unitario (C.P., articulo 1°), lo cual significa que ésta se ejerce con
arreglo a los principios establecidos por la Constitucién Politica y la ley?®”. En este sentido
la mencionada autonomia consiste, basicamente, en el "establecimiento de una estructura
y organizacion de naturaleza administrativa especializada, a la cual se le ha asignado un
haz de competencias especificas en relacion con la materia resefiada, que pueden
ejercerse dentro de un cierto margen de libertad e independencia, a través de 6rganos
propios, y que dispone, al mismo tiempo, de medios personales y de recursos materiales
de orden financiero y presupuestal que puede manejar, dentro de los limites de la
Constitucion y la ley sin la injerencia ni la intervencion de otras autoridades u 6rganos."*®.

- La Autonomia administrativa de los 6rganos que ejercen el Control Fiscal Externo:

“En punto a la autonomia administrativa de los organismos que ejercen el control
fiscal externo, la Corporacion ha sefalado que ésta consiste, en el ejercicio de todas
aquellas potestades y funciones inherentes a su propia organizacion y a las que les
corresponde cumplir de conformidad con los articulos 267 y 268 del Estatuto
Superior, sin injerencias 0 intervenciones por parte de otras autoridades
publicas?***%*,

- La autonomia presupuestal de los Organos que ejercen el Control Fiscal
Externo:

“Respecto a la autonomia presupuestal de las entidades u 6rganos que llevan a cabo
un control externo de la gestion fiscal, la jurisprudencia constitucional ha entendido
que consiste en la posibilidad de ejecutar el presupuesto en forma independiente, a

%0 |dem.

%! 5C-132/93 (M.P. José Gregorio Hernandez Galindo); SC-374/95 (M:P: Antonio Barrera Carbonell); SC-534/93 (M.P.
Fabio Morén Diaz); SC-197/95 (M.P. Fabio Mor6on Diaz); SC-586/95 (M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz y José Gregorio
Hernandez Galindo); SC-100/96 (M.P. Alejandro Martinez Caballero); Sc-272/96 (M.P. Antonio Barrera Carbonell).

%82 5(-272/96 (M.P. Antonio Barrera Carbonell).

%83 Corte Constitucional, Sentencia C-499-98, M. P. Eduardo Cifuentes Mufioz.

284 5C-100/96 (M.P. Alejandro Martinez Caballero); SC-272/96 (M.P. Antonio Barrera Carbonell).

%5 Corte Constitucional, Sentencia C-499-98, M. P. Eduardo Cifuentes Mufioz.
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través de la contratacion y de la ordenacion del gasto286 0, dicho de otro modo, el

ndcleo esencial de la autonomia presupuestal reside en las facultades de manejo,
administraciéon y disposicion de los recursos previamente apropiados en la ley anual
del presupuesto, de contratacion y de ordenacion del gasto, todo esto de conformidad
con las disposiciones constitucionales pertinentes y la ley organica del
presupuesto.[10]737%%,

- La autonomia juridica de los Organos que ejercen el Control Fiscal Externo:

“Por ultimo, la autonomia juridica de los 6rganos de control fiscal se manifiesta de
dos maneras. Por una parte, implica que el servidor publico que ostenta la direccién
del 6rgano no puede ser nombrado ni removido por funcionarios pertenecientes a las
entidades objeto del control. De otro lado, significa que los actos por medio de los
cuales se ejerce la vigilancia de la gestion fiscal no pueden estar sometidos a la
aprobacién, al control o a la revision por parte de los entes sobre los cuales se ejerce
la vigilancia. A este respecto, la Corte ha estimado que la autonomia juridica de los
organismos de control resulta vulnerada cuando una disposicion legal (1) somete al
supremo director de un 6rgano de control a algin tipo de direcciéon funcional o
jerarquica en asuntos que, conforme a la Constitucion Politica, son de su
competencia; (2) adscribe funciones propias del organismo de control a funcionarios
que no dependan jerarquicamente de quien ostenta la direccién de ese 6rgano; vy, (3)
atribuye funciones que, segun la Carta Politica, son exclusivas del director del 6rgano
de control, a un funcionario distinto a éste.[11]”.739%%

En cuanto a la autonomia de los 6rganos de control fiscal, el articulo 7° de la Ley 42 de
1993** establece que “la vigilancia de la gestion fiscal que adelantan los organismos de
control fiscal es autbnoma y se ejerce de manera independiente sobre cualquier otra

forma de inspeccion y vigilancia administrativa”.

En cuanto a los sujetos del Control Fiscal, el articulo 2° de la Ley 42 de 1993 establece:

“Son sujetos de control fiscal los érganos que Integran las ramas legislativa y judicial, los
6rganos auténomos e Independientes como los de control y electorales, los organismos
gue hacen parte de la estructura de la administracion nacional y demas entidades
nacionales, los organismos creados por la Constitucion Nacional y la ley que tienen
régimen especial, las sociedades de economia mixta, las empresas industriales y
comerciales del Estado, los particulares que manejen fondos o bienes del Estado, las
personas juridicas y cualquier otro tipo de organizacién o sociedad que maneje recursos

28 5C-592/95 (M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz).

%87 5C-101/96 (M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz); SC-192/97 (M.P. Alejandro Martinez Caballero); SC-283/97 (M.P. Eduardo
Cifuentes Mufioz); SC-315/97 (M.P. Hernando Herrera Vergara).

%% Corte Constitucional, Sentencia C-499-98, M. P. Eduardo Cifuentes Mufioz.

289 3T.006/94 (Vladimiro Naranjo Mesa); SC-283/97 (Eduardo Cifuentes Mufioz).

%0 Corte Constitucional, Sentencia C-499-98, M. P. Eduardo Cifuentes Mufioz.

#1 | ey 42 de diciembre 30 de 1993, “Sobre la organizacién del sistema de control fiscal financiero y los organismos que lo
ejercen”.
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del Estado en lo relacionado con éstos y el Banco de la Republica.

Se entiende por administracion nacional, para efectos de la presente ley, las entidades
enumeradas en este articulo.

PARAGRAFO. Los resultados de la vigilancia fiscal del Banco de la Republica seran
enviados al Presidente de la Republica, para el ejercicio de la atribucién que se le confiere
en el inciso final del articulo 372 de la Constitucibn Nacional. Sin perjuicio de lo que
establezca la ley organica del Banco de la Republica”®,

El articulo 117 de la Constitucion establece que “el Ministerio Publico y la Contraloria

General de la Republica son érganos de control’.

En lo relativo a la Contraloria General de la Republica, el articulo 119 de la Constituciéon

consagra que “la Contraloria General de la Republica tiene a cargo la vigilancia de la

gestion fiscal y el control de resultado de la administracion’.

El articulo 121 de la Constitucidén determina que "ninguna autoridad del Estado podra

ejercer funciones distintas de las que le atribuyen la Constitucion y la Ley’.

El articulo 267 de la Constitucién establece que “el control fiscal es una funcién publica
que ejercerd la Contraloria General de la Republica, la cual vigila la gestion fiscal de la
administracion y de los particulares o entidades que manejen fondos o bienes de la
Nacion.

Dicho control se ejercera en forma posterior y selectiva conforme a los procedimientos,
sistemas y principios que establezca la ley. Esta podra, sin embargo, autorizar que, en
casos especiales, la vigilancia se realice por empresas privadas colombianas escogidas
por concurso publico de méritos, y contratadas previo concepto del Consejo de Estado.

La vigilancia de la gestion fiscal del Estado incluye el ejercicio de un control financiero, de
gestion y de resultados, fundado en la eficiencia, la economia, la equidad y la valoracién
de los costos ambientales. En los casos excepcionales, previstos por la ley, la Contraloria
podra ejercer control posterior sobre cuentas de cualquier entidad territorial.

La Contraloria es una entidad de caracter técnico con autonomia administrativa y
presupuestal. No tendra funciones administrativas distintas de las inherentes a su propia

22 _ Aparte en letra itdlica “/as sociedades de economia mixta” del inciso primero declarado EXEQUIBLE por la Corte
Constitucional mediante Sentencia C-529-06 de 12 de julio de 2006, Magistrado Ponente Dr. Jaime Coérdoba Trivifio.-
Apartes subrayados declarados EXEQUIBLES por la Corte Constitucional mediante Sentencia C-529-93 del 11 de
noviembre de 1993, Magistrado Ponente Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz. Establece la Corte: 'Respecto del Banco de la
Republica y de las funciones que la Constitucion Politica le atribuye en el articulo 371, el control fiscal predicable de esta
entidad s6lo estara circunscrito a los actos de gestion fiscal que realice y en la medida en que lo haga.'
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organizacion.

El Contralor sera elegido por el Congreso en pleno en el primer mes de sus sesiones para
un periodo igual al del Presidente de la Republica, de terna integrada por candidatos
presentados a razén de uno por la Corte Constitucional, la Corte Suprema de Justicia y el
Consejo de Estado, y no podra ser reelegido para el periodo inmediato ni continuar en
ejercicio de sus funciones al vencimiento del mismo. Quien haya ejercido en propiedad
este cargo no podrd desempefiar empleo publico alguno del orden nacional, salvo la
docencia, ni aspirar a cargos de eleccién popular sino un afio después de haber cesado
en sus funciones.

Sdlo el Congreso puede admitir las renuncias que presente el Contralor y proveer las
vacantes definitivas del cargo; las faltas temporales seran provistas por el Consejo de
Estado.

Para ser elegido Contralor General de la Republica se requiere ser colombiano de
nacimiento y en ejercicio de la ciudadania; tener mas de 35 afios de edad; tener titulo
universitario; o haber sido profesor universitario durante un tiempo no menor de 5 afios; y
acreditar las calidades adicionales que exija la ley.

No podréa ser elegido Contralor General quien sea o haya sido miembro del Congreso u
ocupado cargo publico alguno del orden nacional, salvo la docencia, en el afio
inmediatamente anterior a la eleccion. Tampoco podra ser elegido quien haya sido
condenado a pena de prisién por delitos comunes.

En ningln caso podran intervenir en la postulacién o eleccion del Contralor personas que
se hallen dentro del cuarto grado de consanguinidad, segundo de afinidad y primero civil o
legal respecto de los candidatos”.

En cuanto a la naturaleza de la Contraloria General de la Republica, el articulo 1° del
Decreto 267 de 2000** precisa que “la Contraloria General de la Republica es un érgano
de control del Estado de caracter técnico, con autonomia administrativa y presupuestal
para administrar sus asuntos en los términos y en las condiciones establecidas en la
Constitucién y en las leyes. La Contraloria General de la Republica no tendra funciones

administrativas distintas de las inherentes a su propia organizacion’.

Lo relativo a la autonomia administrativa, contractual, y presupuestal, es desarrollado,

respectivamente por los articulo 6°%%, 70%°° y 80%%® de| Decreto 267 de 2000.

28 «por el cual se dictan normas sobre organizacién y funcionamiento de la Contraloria General de la Republica , se
establece su estructura organica, se fijan las funciones de sus dependencias y se dictan otras disposiciones”.

%% ARTICULO 6. AUTONOMIA ADMINISTRATIVA. En ejercicio de su autonomia administrativa le corresponde a la
Contraloria General de la Republica definir todos los aspectos relacionados con el cumplimiento de sus funciones en
armonia con los principios consagrados en la Constitucion y en este decreto.

PARAGRAFO. El Contralor General no podra crear con cargo al presupuesto de la Contraloria obligaciones que excedan el
monto global fijado en el rubro de servicios personales de la Ley Anual de Presupuesto.

25 ARTICULO 7. AUTONOMIA CONTRACTUAL. En ejercicio de la autonomia contractual, el Contralor General de la
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El articulo 2° del Decreto 267 de 2000 precisa, a su turno, la misién de la Contraloria

General de la Republica:

“Es mision de la Contraloria General de la Republica cumplir cabal y eficazmente las
funciones asignadas por la Constitucion y la ley en representacion de la comunidad,
contribuir a la generaciéon de una cultura del control fiscal en beneficio del interés coman y
mantener un irrevocable compromiso de excelencia para tales propoésitos, inspirada en
principios morales y éticos”.

En cuanto a los objetivos de la Contraloria General de la Republica, el articulo 3° del
Decreto 267 de 2000 es claro en precisar que:

“Son objetivos de la Contraloria General de la Republica, ejercer en representacion de la
comunidad, la vigilancia de la gestion fiscal de la administracion y de los particulares o
entidades que manejen fondos o bienes de la Nacion; evaluar los resultados obtenidos
por las diferentes organizaciones y entidades del Estado en la correcta, eficiente,
economica, eficaz y equitativa administracion del patrimonio publico, de los recursos
naturales y del medio ambiente; generar una cultura del control del patrimonio del Estado
y de la gestién publica; establecer las responsabilidades fiscales e imponer las sanciones
pecuniarias que correspondan y las demas acciones derivadas del ejercicio de la
vigilancia fiscal; procurar el resarcimiento del patrimonio publico.”

El articulo 4° de Decreto 267 de 2000 establece, a su turno, los sujetos de vigilancia y

contorl fiscal por parte de la Contraloria General de la Republica®’.

Republica suscribird en nombre y representacion de la entidad, los contratos que debe celebrar en cumplimiento de sus
funciones, sin perjuicio de la delegacion que al efecto realice conforme a lo dispuesto en el presente decreto.

En los procesos contenciosos administrativos la Contraloria General de la Republica estara representada por el Contralor
General o por el abogado que él designe para el efecto mediante poder.

2% ARTICULO 8. AUTONOMIA PRESUPUESTAL. <Articulo INEXEQUIBLE. Ver Corte Constitucional, Sentencia C-1550-
00. M. P., Fabio Mor6n Diaz.

La Corte Constitucional establecié en la parte motiva : ... En esas condiciones, el articulo 4°. de la Ley 106 de 1996
continGia estando plenamente vigente y, por ende, es la normatividad aplicable a la determinacién y célculo de la tarifa de
control fiscal.'

27 ARTICULO 4. SUJETOS DE VIGILANCIA Y CONTROL FISCAL. Son sujetos de vigilancia y control fiscal por parte de la
Contraloria General de la Republica:

1. Los 6rganos que integran las Ramas Legislativa y Judicial del Poder Publico;

2. Los drganos que integran el Ministerio Publico y sus entidades adscritas;

. Los érganos que integran la organizacion electoral y sus entidades adscritas o vinculadas;

. La Comisién Nacional de Television y sus entidades adscritas o vinculadas;

. Las corporaciones autébnomas regionales o de desarrollo sostenible;

. Las universidades estatales autébnomas que administren bienes recursos nacionales o que tengan origen en la nacion;

. El Banco de la Republica cuando administre recursos de la Nacion, ejecute actos o cumpla actividades de gestion fiscal y
en la medida en que lo haga;

8. Los demas organismos publicos creados o autorizados por la Constitucion con régimen de autonomia;

9. Las entidades u organismos que integran la Rama Ejecutiva del Poder Publico tanto del sector central como del
descentralizado por servicios, del orden nacional, conforme a lo previsto en el articulo 38 de la Ley 489 de 1998;

10. Las demas entidades publicas y territoriales que administren bienes o recursos nacionales o que tengan origen en la
Nacion;

11. Las corporaciones, asociaciones y fundaciones mixtas cuando quiera que administren recursos de la Nacion;

12. Los particulares que cumplan funciones publicas, respecto de los bienes publicos que obtengan o administren o cuando
manejen bienes o recursos de la Nacién.

~No obhw
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El articulo 268 de |la Constitucion establece las atribuciones del Contralor General de la

Republica®®.

Es importante precisar que en virtud del articulo 6° de la Ley 142 de 1993, “las
disposiciones de la presente Ley y las que sean dictadas por el Contralor General de la
Republica, en ejercicio de las facultades conferidas por el articulo 268 numeral 12 de la
Constitucion Nacional, primaran en materia de control fiscal sobre las que puedan dictar

otras autoridades”®.

En lo relativo al alcance del articulo 6° evocado con respecto a la Auditoria General de la
Republica, se ha precisado que “de conformidad con lo establecido en los numerales 1° y
2° del articulo 17 del Decreto 272 de 22 de febrero de 2000 “Por el cual se determina la
organizaciéon y funcionamiento de la Auditoria General de la Republica, “, el Auditor
General cuenta con facultades autonomas para reglamentar el ejercicio del control fiscal

de segundo nivel que le corresponde adelantar sobre la Contraloria General de la

2% ARTICULO 268. El Contralor General de la Republica <sic> tendré las siguientes atribuciones:

1. Prescribir los métodos y la forma de rendir cuentas los responsables del manejo de fondos o bienes de la Nacion e
indicar los criterios de evaluacion financiera, operativa y de resultados que deberan seguirse.

2. Revisar y fenecer las cuentas que deben llevar los responsables del erario y determinar el grado de eficiencia, eficacia y
economia con que hayan obrado.

3. Llevar un registro de la deuda publica de la Nacién y de las entidades territoriales.

4. Exigir informes sobre su gestion fiscal a los empleados oficiales de cualquier orden y a toda persona o entidad publica o
privada que administre fondos o bienes de la Nacion.

5. Establecer la responsabilidad que se derive de la gestion fiscal, imponer las sanciones pecuniarias que sean del caso,
recaudar su monto y ejercer la jurisdiccion coactiva sobre los alcances deducidos de la misma.

6. Conceptuar sobre la calidad y eficiencia del control fiscal interno de las entidades y organismos del Estado.

7. Presentar al Congreso de la Republica un informe anual sobre el estado de los recursos naturales y del ambiente.

8. Promover ante las autoridades competentes, aportando las pruebas respectivas, investigaciones penales o disciplinarias
contra quienes hayan causado perjuicio a los intereses patrimoniales del Estado. La Contraloria, bajo su responsabilidad,
podra exigir, verdad sabida y buena fe guardada, la suspension inmediata de funcionarios mientras culminan las
investigaciones o los respectivos procesos penales o disciplinarios.

9. Presentar proyectos de ley relativos al régimen del control fiscal y a la organizacion y funcionamiento de la Contraloria
General.

10. Proveer mediante concurso publico los empleos de su dependencia que haya creado la ley. Esta determinarda un
régimen especial de carrera administrativa para la seleccién, promocion y retiro de los funcionarios de la Contraloria. Se
prohibe a quienes formen parte de las corporaciones que intervienen en la postulacion y eleccion del Contralor, dar
recomendaciones personales y politicas para empleos en su despacho.

11. Presentar informes al Congreso y al Presidente de la Republica sobre el cumplimiento de sus funciones y certificacion
sobre la situacion de las finanzas del Estado, de acuerdo con la ley.

12. Dictar normas generales para armonizar los sistemas de control fiscal de todas las entidades publicas del orden
nacional y territorial.

13. Las demas que sefale la ley.

Presentar a la Camara de Representantes la Cuenta General de Presupuesto y del Tesoro y certificar el balance de la
Hacienda presentado al Congreso por el Contador General.

2 | ey 42 de enero 26 de 1993, “Sobre la organizacion del sistema de control fiscal financiero y los organismos que lo
ejercen”.

Acerca del la Facultad reglamentaria reconocida al Contralor General de la Republica ver, entre otras:

- Corte Constitucional, Sentencia C-290-02, M. P. Clara Inés Vargas Hernandez.

- Corte Constitucional, Sentencia C-805-01, M. P. Rodrigo Escobar Gil.

- Corte Constitucional, Sentencia C-384-03, M. P. Clara Inés Vargas Hernandez.

- Consejo de Estado, Seccion Primera, Sentencia del 19 de febrero de 1998, Expediente No 3880, C,. P. Libardo Rodriguez
Rodriguez.

- Consejo de Estado, Secciéon Primera, Sentencia del 13 de diciembre de 2001, Expediente No 7242, C. P. Olga Inés
Navarrete Barrero.
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Republica y las contralorias territoriales; lo anterior significa que lo previsto en esta
disposicion no se aplica a la Auditoria General y que en este caso, la facultad normativa
reconocida al Auditor debe desarrollarse dentro del marco de la Constitucion y la Ley
[...]"°%; particularmente, en lo relativo al caracter técnico de los 6rganos de Control Fiscal,

y a su autonomia administrativa, presupuestal y juridica®"*.

El articulo 5° del Decreto 267 de 2000 desarrolla lo relativo a las funciones de la

Contraloria General de la Republica®*.

A destacar por su consagracion constitucional y por sus alcances el contendio del 271 de
la Norma de Normas segun el cual, “los resultados de las indagaciones preliminares
adelantadas por la contraloria tendran valor probatorio ante la Fiscalia General de la

Nacién y el juez competente™®.

A destacar igualmente el alcance en materia de contratacion estatal del contenido del
articulo 273 constitucional, en virtud del cual “a solicitud de cualquiera de los
proponentes, el Contralor General de la Republica y demas autoridades de control fiscal
competentes, ordenaran que el acto de adjudicacion de una licitacion tenga lugar en

audiencia publica.Los casos en que se apligue el mecanismo de audiencia publica, la

%0 Gaceta del Congreso No 570 de 1999, p. 4; citado por Auditoria General de la Republica, Control Fiscal Colombiano
Legislacion, jurisprudencia y doctrina Tomo |, 2004, p. 150.

%1 ver Corte Constitucional, Sentencia C-499-98, M. P. Eduardo Cifuentes Mufioz.

%2 ARTICULO 5. FUNCIONES. Para el cumplimiento de su misién y de sus objetivos, en desarrollo de las disposiciones
consagradas en la Constitucion Politica, le corresponde a la Contraloria General de la Republica:

1. Ejercer la vigilancia de la gestion fiscal del Estado a través, entre otros, de un control financiero, de gestién y de
resultados, fundado en la eficiencia, la economia, la equidad y la valoracion de los costos ambientales.

2. Ejercer la vigilancia de la gestion fiscal conforme a los sistemas de control, procedimientos y principios que establezcan la
ley y el Contralor General de la Republica mediante resolucion.

3. Ejercer el control posterior sobre las cuentas de cualquier entidad territorial en los casos previstos por la ley.

4. Ejercer funciones administrativas y financieras propias de la entidad para el cabal cumplimiento y desarrollo de las
actividades de la gestion del control fiscal.

5. Desarrollar actividades educativas formales y no formales en las materias de las cuales conoce la Contraloria General,
que permitan la profesionalizacion individual y la capacitacién integral y especifica de su talento humano, de los 6rganos de
control fiscal territorial y de los entes ajenos a la entidad, siempre que ello esté orientado a lograr la mejor comprensién de
la misién y objetivos de la Contraloria General de la Republica y a facilitar su tarea.

6. Ejercer de forma prevalente y en coordinacién con las contralorias territoriales, la vigilancia sobre la gestion fiscal y los
resultados de la administracién y manejo de los recursos nacionales que se transfieran a cualquier titulo a las entidades
territoriales de conformidad con las disposiciones legales.

7. Advertir sobre operaciones 0 procesos en ejecucion para prever graves riesgos que comprometan el patrimonio publico y
ejercer el control posterior sobre los hechos asi identificados.

8. Prestar su concurso y apoyo al ejercicio de las funciones constitucionales que debe ejercer el Contralor General de la
Republica en los términos dispuestos en este decreto.

9. Conceptuar sobre la calidad y eficiencia del control interno en los términos previstos en la Constitucién Politica y la ley.

%3 Como texto concordante, ver:

Ley 80 de 1993; Art. 65 .
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manera como se efectuara la evaluacion de las propuestas y las condiciones bajo las

cuales se realizara aquélla, sran sefialados por la Ley**.

En cuanto al Control Fiscal territorial, el articulo 272 de la Constitucién determina:

“La vigilancia de la gestion fiscal de los departamentos, distritos y municipios donde haya
contralorias, corresponde a éstas y se ejercera en forma posterior y selectiva”.

La de los municipios incumbe a las contralorias departamentales, salvo lo que la ley
determine respecto de contralorias municipales.

Corresponde a las asambleas y a los concejos distritales y municipales organizar las
respectivas contralorias como entidades técnicas dotadas de autonomia administrativa y
presupuestal.

Igualmente les corresponde elegir contralor para periodo igual al del gobernador o
alcalde, segun el caso, de ternas integradas con dos candidatos presentados por el
tribunal superior de distrito judicial y uno por el correspondiente tribunal de lo contencioso-
administrativo.

Ningun contralor podréa ser reelegido para el periodo inmediato.

Los contralores departamentales, distritales y municipales ejerceran, en el ambito de su
jurisdiccion, las funciones atribuidas al Contralor General de la Republica en el articulo
268 y podran, segun lo autorice la ley, contratar con empresas privadas colombianas el
ejercicio de la vigilancia fiscal.

Para ser elegido contralor departamental, distrital 0 municipal se requiere ser colombiano
por nacimiento, ciudadano en ejercicio, tener mas de veinticinco afios, acreditar titulo
universitario y las demas calidades que establezca la ley.

No podra ser elegido quien sea o haya sido en el dltimo afio miembro de asamblea o
concejo que deba hacer la eleccion, ni quien haya ocupado cargo publico del orden
departamental, distrital o municipal, salvo la docencia.

Quien haya ocupado en propiedad el cargo de contralor departamental, distrital o
municipal, no podra desempefiar empleo oficial alguno en el respectivo departamento,
distrito 0 municipio, ni ser inscrito como candidato a cargos de eleccién popular sino un
afio después de haber cesado en sus funciones.

El articulo 3° de la Ley 42 de 1993°® precisa que “son sujetos de control fiscal en el

orden territorial los organismos que integran la estructura de la administracion

% Como textos concocrdantes, Ver:

- Ley 1150 de 2007; Art. 90.
- Ley 80 de 1993; Art. 24; Art. 25; Art. 30; Art. 65
- Decreto 267 de 2000; Art. 51 Num. 20

%5 | ey 42 de 1993, “"Sobre la organizacion del sistema de control fiscal financiero y los organismos que lo ejercen”.
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departamental y municipal y las entidades de este orden enumeradas en el articulo
anterior. Para efectos de la presente ley se entiende por administracion territorial las

entidades a que hace referencia este articulo”®.

Por su parte, el Titulo X de la Ley 136 de 1994, regula lo relacionado con el control

fiscal en los municipios®”’.

La Ley 330 de diciembre 11 de 1996 por su parte desarrolla parcialmente el articulo 308

de la Constitucién Politica y regula lo relativo a las Contralorias Departamentales®®.

El Capitulo | Titulo VII del Decreto 1421 de 1993 se ocupa a su turno del Control Fiscal
y su Titularidad en Bogota Distrito Capital*®®. Este Decreto fue modificado por la Ley 617
de 2000%°. En efecto, el articulo 96 de esta Ley derogé los articulos 96 y 106 del Decreto
1421 de 1993.

En la estructura del Control Fiscal Colombiano, la Auditoria General de la Republica se ve
atribuido un rol capital.
2.1.2 Una estructura en la cual la Auditoria General de la Republica juega un rol

capital

La Auditroria General de la Republica es un Organo de Control clave en la estructura del
Control Fiscal colombiano.

3% E| articulo 2° de la Ley 42 de 1993 establece:

ARTICULO 20. Son sujetos de control fiscal los 6rganos que Integran las ramas legislativa y judicial, los érganos auténomos
e Independientes como los de control y electorales, los organismos que hacen parte de la estructura de la administracion
nacional y demas entidades nacionales, los organismos creados por la Constitucion Nacional y la ley que tienen régimen
especial, las sociedades de economia mixta, las empresas industriales y comerciales del Estado, los particulares que
manejen fondos o bienes del Estado, las personas juridicas y cualquier otro tipo de organizacién o sociedad que maneje
recursos del Estado en lo relacionado con éstos y el Banco de la Republica.

Se entiende por administracion nacional, para efectos de la presente ley, las entidades enumeradas en este articulo.
PARAGRAFO. Los resultados de la vigilancia fiscal del Banco de la Republica seran enviados al Presidente de la
Republica, para el ejercicio de la atribucién que se le confiere en el inciso final del articulo 372 de la Constitucién Nacional.
Sin perjuicio de lo que establezca la ley organica del Banco de la Republica.

%7 ey 136 de junio 2 de 1994 “Por la cual se dictan normas tendientes a modernizar la organizacion y el funcionamiento de
los municipios.”

%8 | ey 330 de diciembre 11 de 1996 Por la cual se desarrolla parcialmente el articulo 308 de la Constitucién Politica y se
dictan otras disposiciones relativas a las Contralorias Departamentales.

9 pecreto 1421 de julio 21 de 1993 Por el cual se dicta el régimen especial para el Distrito Capital de Santafé de Bogota

310 | ey 617 de octubre 6 de 2000 Por la cual se reforma parciaimente la Ley 136 de 1994, el Decreto Extraordinario 1222 de
1986, se adiciona la Ley Organica de Presupuesto, el Decreto 1421 de 1993, se dictan otras normas tendientes a fortalecer
la descentralizacion, y se dictan normas para la racionalizacion del gasto publico nacional.
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El articulo 274 de la Constitucion establece que ‘la vigilancia de la gestion fiscal de la

Contraloria General de la Republica se ejercera por un auditor elegido para periodos de

dos afos por el Consejo de Estado, de terna enviada por la Corte Suprema de Justicia.

La ley determinaré la manera de ejercer dicha vigilancia a nivel departamental, distrital y

municipal”.

La Corte Constitucional ha hecho importantes precisiones en torno a este precepto

normativo que encuadra lo relativo a la Auditoria General de la Republica en el campo del

Control Fiscal. Veamos:

- De conformidad con los imperativos constitucionales, la gestién fiscal adelantada
por la Contraloria General de la Republica no puede estar exenta de vigilancia y

control:

“El cumplimiento de los fines del Estado (C.P., articulo 2°) y la exigencia constitucional
de manejar con diligencia y probidad los dineros publicos (C.P., articulo 209)**,
implican que la gestidn fiscal que lleve a cabo la Contraloria General de la Republica
no quede exenta de vigilancia. En efecto, el hecho de que, segun las normas
constitucionales, esta entidad sea el méaximo o6rgano de control fiscal en la
organizacion estatal colombiana no significa que la gestion fiscal que realiza con los
recursos publicos que le asigne el presupuesto general de la nacion, no sea
susceptible de la misma vigilancia fiscal a que estdn sujetos todos los otros

organismos y entidades del Estado”'?,

- Lavigilancia y control de la gestion fiscal adelantada por la Contraloria General de
la Republica no puede ser atribuida a la propia Contraloria General. Esa
competencia le fue asignada, por voluntad del Constituyente, al Auditor General de
la Republica:

“Ahora bien, atentaria contra los principios constitucionales de equidad, transparencia
e imparcialidad (C.P., articulos 209 y 267) el que fuera la propia Contraloria General
de la Republica la que llevara a cabo, de manera exclusiva, la vigilancia sobre sus
propios actos de gestion fiscal. Por este motivo, la Carta Politica, en su articulo 274,
determiné que el control de la gestidn fiscal desarrollada por la entidad antes anotada
fuera ejecutada por un auditor elegido para periodos de dos afios por el Consejo de
Estado de terna enviada por la Corte Suprema de Justicia”*3.

311
312
313

SC-586/95 (M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz y José Gregorio Hernandez).
Corte Constitucional, Sentencia C-499.98, M. P. Eduardo Cifuentes Mufioz.
Idem.
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- Lavigilancia y control de la gestién fiscal adelantada por la Contraloria General de
la Republica debe ser similar a la que adelanta la Contraloria General de la
Republica de conformidad con su &mbito de competencia:

“Aunque la norma constitucional no especifica en qué términos debe desarrollarse la
vigilancia de la gestién fiscal de la Contraloria General de la Republica por parte del
auditor, la vigencia del principio de legalidad y de los principios de moralidad y
probidad en el manejo de los recursos y bienes publicos impone concluir que la
anotada vigilancia debe producirse con la misma intensidad y de conformidad con los
mismos principios que regulan el control fiscal que la Contraloria General de la
Republica realiza frente a las restantes entidades y organismos del Estado. Si ello es
asi, la auditoria a que se refiere el articulo 274 de la Constitucién Politica debe
contar con todas aquellas garantias de autonomia que el Estatuto Superior depara a
los 6rganos que llevan a cabo la vigilancia de la gestién fiscal en Colombia para la
realizacion de sus funciones™*.

- La autonomia es una caracteristica inherente a la naturaleza y al rol de la Auditoria

General de la Republica:

“Por estos motivos, las normas legales que desarrollen el articulo 274 de la Carta y
establezcan el disefio, funciones y competencias de la Auditoria de la Contraloria
General de la Republica deben permitir que ésta sea auténoma para desarrollar sus
competencias. Es decir, la mencionada auditoria debe contar con autonomia
administrativa, presupuestal y juridica frente a la Contraloria General de la
Republica, de acuerdo a los términos que se definen a continuacion.

5. Conforme a la jurisprudencia de esta Corte y las disposiciones del articulo 267 de
la Carta Politica, la autonomia genérica antes sefialada se traduce en tres
caracteristicas especificas y concurrentes: (1) autonomia administrativa; (2)
autonomia presupuestal; y, (3) autonomia juridica”"°.

- La autonomia de la Auditoria General de la Republica no implica excluirla de la
vigilancia fiscal ni de la clausula general de competencia atribuida en esta materia

a la Contraloria General de la Republica:

“[...] Como quedd dicho, en la Sentencia C-499 de 1998, la Corte Constitucional al
caracterizar la naturaleza juridica de la Auditoria General de la Republica, reconocié
gue le es propia la autonomia que la Constitucién Politica atribuye a los érganos de
fiscalizacion.

[..]

Sin embargo, de ello no se sigue que la jurisprudencia constitucional haya sostenido
gue la autonomia de la Auditoria implique excluirla de vigilancia fiscal, ni de la clausula

¥4 1dem.

5 1 dem.
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general de competencia que en el campo de la fiscalizacion del patrimonio publico,
constitucionalmente le corresponde ejercer a la Contraloria General de la Republica,
segun el articulo 267 de la Constitucion.

[..]

Es de la esencia del Estado Constitucional de Derecho que los poderes publicos se
controlen mutua y reciprocamente mediante el conocido sistema de ‘pesos y
contrapesos” conformado por los dispositivos institucionales de interaccién reciproca
entre los érganos y ramas del poder que aseguran su recto control.

[..]

Puesto —que en la filosofia del Constitucionalismo Moderno y del Estado de Derecho,
es inconcebible un 6rgano con poderes omnimodos o0 autonomia absoluta, la
existencia de controles reciprocos entre los 6rganos y ramas del poder es
enteramente compatible con su autonomia e independencia.

De ahi que no resulte constitucionalmente valido sostener que la Auditoria esta
excluida de la clausula general de competencia que en materia de vigilancia fiscal, la
Constitucién Politica atribuy6 a la Contraloria General de la Republica en su articulo
267, pues respecto de este 6rgano también debe velarse por la proteccion del
patrimonio de la Nacion y por la correcta y legal utilizacién de los recursos publicos.

Aunqgue la Auditoria es un érgano auténomo, no por ello deja de estar sometido a la
totalidad de los controles a que el sistema constitucional colombiano sujeta a las
distintas entidades pertenecientes a las ramas y Organos del Estado ya quienes
ejercen funciones publicas, pues la autonomia no la convierte en un ente omnimodo ni
la sustrae a los controles establecidos por la Constitucion*®.

En virtud del articulo 1° del Decreto 272 de 2000%’, “la Auditoria General de la

Republica es un organismo de vigilancia de la gestion fiscal, dotado de autonomia

juridica, administrativa, contractual y presupuestal, el cual esta a cargo del Auditor de que

trata el articulo 274 de la Constitucién Politica”.

En cuanto al ambito de competencia, el articulo 2° del Decreto 272 de 2000 determina

que “corresponde a la Auditoria General de la Republica ejercer la vigilancia de la gestion

fiscal de la Contraloria General de la Republica y de las contralorias departamentales, en

los términos que este Decreto establece”.

316

Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, Sentencia de 20 de junio de 2002,

Expediente No 6678, C.P. Camilo Arciniegas Andrade.

317

Decreto 272 de febrero 22 de 2000, “Por el cual se determina la organizacién y funcionamiento de la Auditoria General

de la Republica”.
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Es importante precisar que la Corte Constitucional mediante la Sentencia C-1339 del 4
de octubre de 2000%, reconocié competencia a la Auditoria General de la Republica
para ejercer control sobre las contralorias distritales y municipales. En efecto, la Corte
Constitucional consider6 exequible parcialmente el numeral 12° del Decreto 272 de 2000,
el cual establece que es funcion del Auditor general de la Republica “ejercer la vigilancia

de la gestion fiscal, sobre las cuentas de las contralorias municipales y distritales, sin

perjuicio del control que les corresponde a las contralorias departamentales™*°.

El articulo 3° del Decreto 272 de 2000 determina la importante misién de la AGR. Se
identifican en el precepto evocado aspectos importantisimos que, sin lugar a dudas,
constituyen fundamentos juridicos e institucionales para el presente Proyecto:

- En primer lugar, en cuanto a la mision de la AGR, el articulo evocado estipula que
“la Auditoria General de la Republica coadyuva a la transformacion, depuracion y
modernizaciéon de los érganos instituidos para el control de la gestién fiscal”.

- En cuanto a los medios para cumplir dicha mision, el precepto identifica tres
directrices:

o “La promocion de los principios, finalidades y cometidos de la funcion
administrativa consagrados en la Constitucion Politica’,

o “El fomento de la cultura del autocontrol y”

o “El estimulo de la participacién ciudadana en la lucha para erradicar la

corrupcion”.
(El texto original no esta subrayado).

Al tenor del articulo 4 del Decreto 272 de 2000, el objetivo de la Auditoria General de la
Republica es entonces “ejercer la funcién de vigilancia de la gestion fiscal, en la

modalidad mas aconsejable, mediante los sistemas de control financiero, de gestién y de

resultados, en desarrollo de los principios de eficiencia, economia y equidad” (el texto

original no esta subrayado).

El articulo 5° del Decreto evocado establece como funcion “ejercer la vigilancia de la
gestion fiscal de los organismos de control sefialados en el articulo segqundo, conforme a
los procedimientos, sistemas y principios establecidos en la Constitucion, para lo cual el

Auditor General fijard las politicas, prescribira los métodos y la forma de rendir cuentas y

%18 Corte Constitucional, Sentencia C-1339-00, M. P. Antonio Barrera Carbonell.
%19 E| texto original establecia:
12. <Apartes tachados INEXEQUIBLES> Ejercer la vigilancia de la gestion fiscal, en-forma-exeepeional, sobre las cuentas
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determinard los criterios que deberan aplicarse para la evaluacion financiera, de gestién y

de resultados, entre otros, de conformidad con lo que para el efecto dispone este Decreto”

el texto original no esta subrayado).

El articulo 6° del Decreto 272 de 2000 se ocupa de lo relativo a la autonomia de la
Auditoria General de la Republica:

“En ejercicio de la autonomia administrativa le corresponde a la Auditoria General de la
Republica definir todos los aspectos relacionados con el cumplimiento de sus funciones,
de conformidad con los principios consagrados en la Constitucion, ley y el presente
decreto.

Corresponde al Auditor General suscribir en nombre y representacion de la entidad los
actos y contratos requeridos para el cabal cumplimiento de sus funciones, sin perjuicio de
la delegacion que para el efecto realice, de acuerdo con lo dispuesto por el Estatuto de
Contratacién de la Administracion Puablica, por este decreto y las demas normas vigentes
sobre la materia.

El Auditor representara a la entidad, judicial y extrajudicialmente, por si mismo o a través
de apoderado.

La Auditoria General de la Republica goza de autonomia presupuestal de conformidad
con lo dispuesto sobre la materia en el Estatuto Organico de Presupuesto.

PARAGRAFO. La Auditoria General de la Republica podra contratar con empresas
privadas colombianas la vigilancia de la gestion fiscal, previo concepto del Consejo de
Estado sobre su conveniencia, las cuales seran seleccionadas por concurso publico de
méritos, en los mismos casos determinados por la ley para la Contraloria General de la
Republica”.

Como corolario de la Autonomia de la AGR, el articulo 7° del Decreto 272 de 2000
establece que “el manejo de los recursos y bienes que presupuestal y contablemente le
correspondan a la Auditoria General de la Republica estara a cargo del Auditor General,

sin perjuicio de las delegaciones a que haya lugar sobre esta materia”.

Asi mismo, determina el articulo 8° del Decreto en mencion que “por virtud de su
autonomia juridica, administrativa, contractual y presupuestal, la Auditoria General de la
Republica correspondera a una seccion del Presupuesto General de la Nacion.

PARAGRAFO. Los recursos provenientes de sanciones pecuniarias impuestas por la
Auditoria General de la Republica a sus sujetos vigilados ingresaran al Presupuesto
General de la Nacién, de conformidad con lo establecido por la Ley Orgénica del

Presupuesto”.

136



En cuanto a la sede y a los niveles de organizacion de la AGR, el articulo 11 del Decreto
272 de 2000 estipula que “la Auditoria General de la Republica desarrollara sus funciones
a través de un nivel central y un nivel desconcentrado. El primero tendra su sede en la
ciudad de Santa Fe de Bogot4, D. C., y el segundo estard conformado por las gerencias
seccionales que se relacionan” en ese mismo precepto. El paragrafo del mencionado

articulo es claro en cuanto a las funciones atribuidas a cada nivel de la AGR:

“Tanto el nivel central como el desconcentrado participan en el disefio de los planes, la
definicion de las politicas, el establecimiento de los programas generales de la
administracién de la Auditoria, la vigilancia fiscal y la ejecucién de los planes, politicas,
programas y proyectos administrativos, de vigilancia de la gestion fiscal y del adelanto del
proceso de responsabilidad fiscal. Cada nivel ejerce en el a&mbito de las funciones y
responsabilidades establecidas en el presente decreto, en forma concurrente y armonica,
las competencias y funciones inherentes a la Auditoria. Es funcién especial del nivel
central coordinar y controlar todas las actividades de esta entidad en el &mbito nacional,
incluyendo las que desarrolla el nivel desconcentrado”.

El articulo 13 del Decreto 272 de 2000 regula todo lo relacionado con los objetivos de
los érganos superiores de direccibn y administracion de la Auditoria General de la
Republica®®.

%0 ARTICULO 13. OBJETIVOS DE LOS ORGANOS SUPERIORES DE DIRECCION Y ADMINISTRACION. Son objetivos
de los Organos Superiores de Direccién y Administracion:

1. Despacho del Auditor General de la Republica. Dirigir el funcionamiento de la Auditoria General de la Republica y
formular las politicas, planes y estrategias necesarias para el eficiente y efectivo ejercicio de las funciones que le otorga la
Constitucion y la ley.

2. Oficina Juridica. Prestar la asesoria juridica requerida por el Auditor General de la Republica y deméas dependencias del
organismo, velando por que se actie de acuerdo con el ordenamiento juridico vigente y coadyuvando en la consolidacién
de la unidad de criterio que debe acompafar la labor de las dependencias de la Auditoria, asi como participar en la
formulacion y adopcion de los planes, programas y proyectos de la entidad.

3. Oficina de Planeacion. Asesorar al Auditor General de la Republica en la elaboraciéon de planes y programas y la
formulacion de proyectos, encaminados al logro de la mision institucional y proyectar el desarrollo organizacional acorde
con dichos planes, asi como participar en la formulacion y adopcién de los planes, programas y proyectos de la entidad.

4. Oficina de Control Interno. Coadyuvar en la implementacién del Sistema de Control Interno del organismo y asesorar al
Auditor General de la Republica en la evaluacién permanente de la gestién de la entidad, con el objeto de alcanzar las
metas propuestas, dentro de un enfoque de mejoramiento continuo, y participar en la formulacion de los planes, programas
y proyectos de la entidad.

5. Oficina de Estudios Especiales y Apoyo Técnico. Asesorar al Auditor General de la Republica en la ejecucion de estudios
técnicos sobre temas y asuntos especializados que requiera la entidad para el cumplimiento de su mision, asi como
participar en la formulacion de los planes, programas y proyectos de este organismo.

6. Despacho del Auditor Auxiliar. Asistir al Auditor General de la Republica en la coordinacion, seguimiento, orientacion,
evaluacion y control del manejo y desarrollo de los aspectos técnicos que en ejercicio de sus funciones ejecute la Auditoria,
y participar en la formulacion de los planes, programas y proyectos de la entidad.

7. Despacho del Auditor Delegado para la vigilancia de la Gestion Fiscal. Dirigir, coordinar y controlar la ejecucion de las
actividades necesarias para el desarrollo de la vigilancia de la gestion fiscal, de conformidad con las directrices establecidas
por el Auditor General de la Republica y participar en la formulacion de los planes, programas y proyectos de la entidad.

8. Direccion de Control Fiscal. Dirigir, coordinar y controlar la formulacion, disefio e implantacion de modelos uniformes para
el ejercicio de la auditoria integral de las entidades vigiladas, y desarrollar las actividades de vigilancia de la gestion fiscal de
su competencia, asi como patrticipar en la formulacién de los planes, programas y proyectos de la entidad.

9. Direccién de Responsabilidad Fiscal y Jurisdiccién Coactiva. Dirigir, desarrollar y controlar el conjunto de actuaciones
tendientes a establecer la responsabilidad fiscal de los funcionarios y ex funcionarios de los 6rganos de control sujetos a la
vigilancia de la Auditoria General de la Republica; adelantar el proceso de jurisdiccién coactiva y efectuar el cobro que
corresponda, de acuerdo con la Constitucion, las leyes y las directrices impartidas por el Auditor General, asi como
participar en la formulacion de los planes, programas y proyectos de la entidad.

10. Secretaria General. Dirigir y organizar las actividades requeridas para la administraciéon del talento humano y los
recursos fisicos, financieros y econdmicos de la Auditoria General de la Republica, procurando niveles adecuados en
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El articulo 14 del Decreto en mencion desarrolla lo relativo al Auditor General de la

Republica:

“De conformidad con lo dispuesto en el articulo 274 de la Constitucion Politica, el Auditor
General de la Republica sera elegido para un periodo de dos afos por el Consejo de
Estado, de terna presentada por la Corte Suprema de Justicia. La persona designada
debera ser profesional en_ciencias econdmicas, contables, juridicas, financieras o de
administracion”*.

Los articulos 15 y 16 del Decreto evocado se encargan de plasmar lo relativo a las

faltas temporales y absolutas del Auditor General de la Republica®*.

El articulo 17 del Decreto 272 de 2000, determina las funciones del Auditor General de
la Republica:

“1. Determinar las politicas, estrategias, planes, programas y proyectos para el cabal
cumplimiento de la vigilancia de la gestion fiscal a él encomendada y para el adecuado
funcionamiento administrativo de la Auditoria General de la Republica, con base en su
autonomia administrativa, juridica, contractual y presupuestal.

2. Prescribir los métodos y la forma en que sus vigilados deben rendir cuentas y

términos de eficiencia y eficacia en la administracion de los recursos, y participar en la formulacién y adopcién de los
planes, programas y proyectos de la entidad.

11. Direccion de Recursos Financieros. Dirigir, coordinar, controlar la ejecucion de todas las actividades relacionadas con la
administracion de los recursos financieros y economicos de la Auditoria General de la Republica, y participar en la
formulacion de los planes, programas y proyectos de la entidad.

12. Direccion de Talento Humano. Dirigir, coordinar, controlar la ejecucion de todas las actividades relacionadas con la
administracion, desarrollo y bienestar de talento humano de la Auditoria General de la Republica, y participar en la
formulacion de los planes, programas y proyectos de la entidad.

13. Direccion de Recursos Fisicos. Dirigir, coordinar, controlar la ejecucién de todas las actividades relacionadas con la
administracion de los recursos fisicos de la Auditoria General de la Republica, y participar en la formulacién de los planes,
programas y proyectos de la entidad.

14. Gerencias Seccionales. Dirigir y orientar en el nivel seccional la aplicacién de las politicas, métodos y estrategias
adoptadas por el Auditor General de la Republica para el ejercicio de la gestién fiscal y participar activamente en su
formulacion, asi como dirigir y coordinar el trabajo técnico y administrativo de los funcionarios o grupos a su cargo, para el
eficiente y eficaz desarrollo de las funciones de vigilancia de la gestion fiscal encomendada y participar en la formulacion de
los planes, programas y proyectos de la entidad.

321 | os apartes subrayados fueron demandados analizados por el Organo de Cierre en materia constitucional y declarados
exequibles. Ver Corte Constitucional, Sentencia C-408-01, M. P. JAIME ARAUJO RENTERIA.

%2 ARTICULO 15. FALTAS ABSOLUTAS Y TEMPORALES. De conformidad con lo establecido en el articulo 35 de la ley
270 de 1996, corresponde a la Sala Plena del Consejo de Estado proveer las faltas temporales o absolutas del Auditor
General de la Republica.

PARAGRAFO 1. Mientras el Consejo de Estado hace la eleccién correspondiente, el Auditor Auxiliar asumira las funciones
del Auditor General. Igualmente, asumira tales funciones cuando se trate de faltas accidentales, entendiendo por éstas las
de duracion inferior o igual a un mes. Asi mismo, el Auditor Auxiliar asumira las funciones del Auditor General en el caso de
ausencia forzosa e involuntaria.

PARAGRAFO 2. En caso de comisiones fuera del pais, el Auditor General podra delegar en el Auditor Auxiliar el ejercicio de
funciones indispensables para garantizar la normal prestacion del servicio.

ARTICULO 16. FALTAS TEMPORALES. Son faltas temporales del Auditor General de la Republica:

1. Los permisos para separarse del cargo por un periodo superior a un (1) mes;

2. Las licencias superiores a un (1) mes;

3. La incapacidad fisica transitoria cuando ésta supere un (1) mes;

4. La suspension provisional en el desempefio de sus funciones;

5. La suspension provisional de la eleccion dispuesta por la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa;

PARAGRAFO. La ausencia forzada e involuntaria también se considerara falta temporal de caracter especial, evento en el
cual no habra solucién de continuidad en los derechos laborales y prestacionales del Auditor titular.
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determinar los criterios de evaluacién financiera, operativa y de resultados, entre otros,
que deberan aplicarse para el ejercicio de la vigilancia de la gestién fiscal y para la
evaluacion del control fiscal interno.

3. Promover las acciones pertinentes para resolver los conflictos de competencia que se
susciten entre las entidades sujetas a su vigilancia®*

4. Recomendar al Contralor General de la Republica y al Gobierno Nacional las reformas
legales que considere necesarias para el mejoramiento del régimen de control fiscal.

5. Solicitar con caracter obligatorio informacién relevante para el ejercicio de sus
funciones a las entidades sometidas a su vigilancia.

6. Presentar los informes sobre el ejercicio de su gestion a la Corte Suprema de Justicia y
al Consejo de Estado cada afio.

7. Certificar la gestion y resultados de las entidades sometidas a su vigilancia®*

8. Promover ante las autoridades competentes, aportando las pruebas respectivas,
investigaciones penales o disciplinarias contra los funcionarios o ex funcionarios de las
entidades vigiladas que hubieren causado perjuicio a los intereses patrimoniales del
Estado.

9. Constituirse por si mismo o por intermedio de abogado, en representacion de los
intereses de la Nacién, como sujeto procesal dentro de los procesos penales que se
adelanten contra funcionarios o ex funcionarios de las entidades sometidas a su
vigilancia, y contra los funcionarios o ex funcionarios de la Auditoria General de la
Republica.

10. Llevar la representaciéon legal de la Auditoria General de la Republica en todos los
asuntos inherentes al desarrollo de sus funciones y suscribir los actos y contratos de la
entidad.

11. Establecer la responsabilidad que se derive de la gestion fiscal, imponer las sanciones
pecuniarias que sean del caso, recaudar su monto y ejercer la jurisdiccién coactiva sobre
los alcances deducidos de la misma.

12. <Apartes tachados INEXEQUIBLES> Ejercer la vigilancia de la gestion fiscal, enferma
excepeional, sobre las cuentas de las contralorlas municipales y dlstrltales sin perJU|C|o

3 Numeral 30. declarado EXEQUIBLE, por la Corte Constitucional mediante Sentencia C-1339-00 del 4 de octubre de
2000, Magistrado Ponente Dr. Antonio Barrera Carbonell.

%4 _ Numeral 70. declarado EXEQUIBLE, por la Corte Constitucional mediante Sentencia C-1339-00 del 4 de octubre de
2000, Magistrado Ponente Dr. Antonio Barrera Carbonell.
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13. Adoptar las politicas, planes, programas y estrategias necesarias para el adecuado
manejo administrativo y financiero de la Auditoria General de la Republica, en desarrollo
de su autonomia.

14. Asignar a las distintas dependencias y funcionarios de la Auditoria General de la
Republica las competencias y tareas necesarias para el cabal cumplimiento de las
funciones constitucionales y legales, para lo cual podra conformar equipos de trabajo y
dictar los reglamentos internos que se requieran, asi como delegar y desconcentrar las
funciones a que hubiere lugar, con sujecion a las disposiciones constitucionales y legales
vigentes.

15. Ordenar el gasto, sin perjuicio de las delegaciones que considere convenientes para la
buena marcha de la Entidad a su cargo, de conformidad con lo dispuesto por el Estatuto
Organico de Presupuesto.

16. Adoptar la planta de personal de la entidad de acuerdo con la viabilidad presupuestal
expedida por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, proveer los empleos cumpliendo
las normas sobre carrera administrativa, asi como distribuir los cargos de la planta global,
conformar los grupos internos de trabajo, consejos y comités asesores que sean
necesarios para el cumplimiento eficiente y eficaz de las competencias vy

responsabilidades de la entidad, asignandoles las tareas a ejecutar®?®.

17. Establecer y desarrollar el Sistema de Control Interno de la Auditoria General de la
Republica, en cumplimiento de las normas constitucionales y legales que lo rigen.

18. Establecer las politicas, planes, métodos y procedimientos para el desarrollo de las
actividades de capacitacion integral de su talento humano, coordinar programas conjuntos
con los organismos sujetos a su vigilancia.

19. Requerir reportes periddicos al asesor de control interno sobre los resultados de su
gestion.

20. Designar el funcionario que adelantara las investigaciones disciplinarias internas a que
haya lugar, de conformidad con lo establecido en la Ley 200 de 1995.

21. <Numeral INEXEQUIBLE>%*"",

%25 _ Articulo declarado EXEQUIBLE, salvo los apartes tachados declarados INEXEQUIBLES por la Corte Constitucional
mediante Sentencia C-1339-00 del 4 de octubre de 2000, Magistrado Ponente Dr. Antonio Barrera Carbonell.

%6 _ Numeral 16 declarado EXEQUIBLE, por la Corte Constitucional mediante Sentencia C-1339-00 del 4 de octubre de
2000, Magistrado Ponente Dr. Antonio Barrera Carbonell.

%7 _ Numeral 21 declarado INEXEQUIBLE, por la Corte Constitucional mediante Sentencia C-1339-00 del 4 de octubre de
2000, Magistrado Ponente Dr. Antonio Barrera Carbonell.
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El Decreto 272 de 2000 se ocupa, en sus articulos 18 y subsiguientes, de determinar las
funciones de los demas dérganos superiores y de direccién de la Auditoria General de la
Republica.

2.2 El contenido, alcance y campo de aplicacién del concepto de Control Fiscal

El concepto de Control Fiscal en Colombia esta en estrecha y directa relacion con la
implementacion y consolidacion del Estado Social de Derecho. Reconocer esto es
fundamental para el presente Proyecto pues muestra el real contenido, alcance y campo
de aplicacién del concepto de Control Fiscal. Estos aspectos seran objeto de amplios
desarrollos en las Fases y Etapas del Modelo de Gestion de este Rpoyecto. Sin embargo,
a continuacién procedemos a hacer unos muy breves desarrollos.

2.2.1 El Concepto y las modalidades de Control Fiscal

El articulo 4° de la Ley 42 de 1993%*® establece que el Control Fiscal “es una funcién
publica, la cual vigila la gestion fiscal de la administracion y de los particulares o entidades
que manejen fondos o bienes del Estado en todos sus 6rdenes y niveles. Este sera
ejercido en forma posterior y selectiva por la Contraloria General de la Republica, las
contralorias departamentales y municipales, conforme a los procedimientos, sistemas, y

principios que se establecen en la presente Ley”.

En cuanto al Control Fiscal Posterior, el articulo 5° de la Ley 42 de 1993 establece:

“Para efecto del articulo 267 de la Constitucion Nacional se entiende por control posterior
la vigilancia de las actividades, operaciones y procesos ejecutados por los sujetos de
control y de los resultados obtenidos por los mismos. Por control selectivo se entiende la
eleccion mediante un procedimiento técnico de una muestra representativa de recursos,
cuentas, operaciones o0 actividades para obtener conclusiones sobre el universo
respectivo en el desarrollo del control fiscal.

Para el ejercicio del control posterior y selectivo las contralorias podran realizar las
diligencias que consideren pertinentes”.

%8 ey 42 de enero 26 de 1993, “sobre la organizacion del sistema de control fiscal financiero y los organismos que lo
ejercen”.
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El articulo 8° de la Ley 42 de 1993 determina los fundamentos de la vigilancia fiscal del

Estado v sus obijetivos:

“La vigilancia de la gestion fiscal del Estado se fundamenta en la eficiencia, la economia,
la eficacia, la equidad y la valoracién de los costos ambientales, de tal manera que
permita determinar en la administracion, en un periodo determinado, que la asignacion de
recursos sea la mas conveniente para maximizar sus resultados; que en igualdad de
condiciones de calidad los bienes y servicios se obtengan al menor costo; que sus
resultados se logren de manera oportuna y guarden relacion con sus objetivos y metas.
Asi mismo, que permita identificar los receptores de la accibn econémica y analizar la
distribucion de costos y beneficios entre sectores econdmicos y sociales y entre entidades
territoriales y cuantificar el impacto por el uso o deterioro de los recursos naturales y el
medio ambiente y evaluar la gestion de proteccion, conservacion, uso y explotacién de los
mismos.

La vigilancia de la gestion fiscal de los particulares se adelanta sobre el manejo de los
recursos del Estado para verificar que estos cumplan con los objetivos previstos por la
administracion”.

El articulo 9° de la Ley 42 de 1993 se refiere a los sistemas de control fiscal que se

pueden aplicar para el ejercicio del control fiscal:

“Para el ejercicio del control fiscal se podran aplicar sistemas de control como el
financiero, de legalidad, de gestion, de resultados, la revisién de cuentas y la evaluaciéon
del control interno, de acuerdo con lo previsto en los articulos siguientes.

PARAGRAFO. Otros sistemas de control, que impliquen mayor tecnologia, eficiencia y
seguridad, podran ser adoptados por la Contraloria General de la Republica, mediante
reglamento especial”.

En cuanto al Control Financiero, el articulo 10° de la Ley 42 de 1993 establece:

“El control financiero es el examen que se realiza, con base en las normas de auditoria de
aceptaciéon general, para establecer si los estados financieros de una entidad reflejan
razonablemente el resultado de sus operaciones y los cambios en su situacion financiera,
comprobando que en la elaboracion de los mismos y en las transacciones y operaciones
que los originaron, se observaron y cumplieron las normas prescritas por las autoridades
competentes y los principios de contabilidad universalmente aceptados o prescritos por el
Contador General’.

En cuanto al Control de Legalidad, el articulo 11° de la Ley 42 de 1993 consagra:

“El control de legalidad es la comprobacion que se hace de las operaciones financieras,
administrativas, econémicas y de otra indole de una entidad para establecer que se hayan
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realizado conforme a las normas que le son aplicables”.
En cuanto al Control de Gestion, el articulo 12° de la Ley 42 de 1993 determina:

“El control de gestion es el examen de la eficiencia y eficacia de las entidades en la
administraciébn de los recursos publicos, determinada mediante la evaluacion de sus
procesos administrativos, la utilizacion de indicadores de rentabilidad publica vy
desempefio y la identificacion de la distribucion del excedente que éstas producen, asi
como de los beneficiarios de su actividad”.

En cuanto al Control de Resultados, el articulo 13° de la Ley 42 de 1993 consagra:

“El control de resultados es el examen que se realiza para establecer en qué medida los
sujetos de la vigilancia logran sus objetivos y cumplen los planes, programas y proyectos
adoptados por la administracion, en un periodo determinado”.

En cuanto a la evaluacion de Control Interno, el articulo 18° de la Ley 42 de 1993

establece:

“La evaluacién de control interno es el andlisis de los sistemas de control de las entidades
sujetas a la vigilancia, con el fin de determinar la calidad de los mismos, el nivel de
confianza que se les puede otorgar y si son eficaces y eficientes en el cumplimiento de
sus obijetivos.

El Contralor General de la Republica reglamentara los métodos y procedimientos para
llevar a cabo esta evaluacion”.

Finalmente, el articulo 19° de la Ley 42 de 1993 se refiere a la aplicacion de los sistemas

de control establecidos en los articulos anteriores:

“Los sistemas de control a que se hace referencia en los articulos anteriores, podran
aplicarse en forma individual, combinada o total. Igualmente se podra recurrir a
cualesquiera otro generalmente aceptado”.

La Corte Constitucional ha manifestado con respecto al concepto de Control Fiscal, lo

siguiente:

“Segun lo dispuesto en el articulo 267 del Estatuto Superior, el control fiscal es una
funcion publica que consiste en vigilar la gestion fiscal de la administracion y de los
particulares o entidades que manejen fondos o bienes de la nacién. A nivel nacional
esta funcion es ejercida por la Contraloria General de la Nacion y, a nivel local y
departamental, por las contralorias distritales, municipales y departamentales. A su
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turno, segun el articulo 274 de la Carta, la vigilancia de la gestién fiscal de la
Contraloria General de la Republica serd ejercida por un auditor elegido para
periodos de dos afios por el Consejo de Estado, de terna enviada por la Corte
Suprema de Justicia.

La vigilancia fiscal, conforme a la norma constitucional antes citada, se realiza
mediante un control financiero, de gestidén y de resultados enmarcado en la eficiencia,
la economia, la equidad y la valoracion de los costos ambientales.

Esta Corporacién ha sefalado que el control fiscal es el mecanismo por medio del
cual se asegura "el cabal cumplimiento de los objetivos constitucionalmente previstos
para las finanzas del Estado®®." En este sentido, la jurisprudencia ha estimado que la
gestion fiscal hace referencia a la administracion y manejo de los bienes y fondos
publicos, en las distintas etapas de recaudo o adquisicibn, conservacion,
enajenacion, gasto, inversion y disposicion®*. A su turno, segun la Corte, la vigilancia
de esta gestion "se endereza a establecer si las diferentes operaciones,
transacciones y acciones juridicas, financieras y materiales en las que se traduce la
gestion fiscal se cumplieron de acuerdo con las normas prescritas por las autoridades
competentes, los principios de contabilidad universalmente aceptados o sefialados
por el Contador General, los criterios de eficiencia y eficacia aplicables a las
entidades que administran recursos publicos y, finalmente, los objetivos, planes,
programas y proyectos que constituyen, en un periodo determinado, las metas y
propésitos inmediatos de la administracion"*3%,

En materia de Control Fiscal en el campo de la Contratacidon Estatal, es oportuno, por la

importancia del tema, hacer alusién a dos disposiciones de la Ley 80 de 1993

- En cuanto al control fiscal de la contratacién de urgencia, el articulo 43 de la Ley 80 de
1993 establece:

“Inmediatamente después de celebrados los contratos originados en la urgencia
manifiesta, éstos y el acto administrativo que la declard, junto con el expediente
contentivo de los antecedentes administrativos, de la actuacién y de las pruebas de los
hechos, se enviara al funcionario u organismo que ejerza el control fiscal en la respectiva
entidad, el cual debera pronunciarse dentro de los dos (2) meses siguientes sobre los
hechos y circunstancias que determinaron tal declaracion.

Si fuere procedente, dicho funcionario u organismo solicitara al jefe inmediato del servidor
publico que celebré los referidos contratos o a la autoridad competente, segun el caso, la
iniciacion de la correspondiente investigacion disciplinaria y dispondra el envio del asunto
a los funcionarios competentes para el conocimiento de las otras acciones. El uso

39 5C-132/93 (MP. José Gregorio Hernandez Galindo). En este mismo sentido, véanse, las SC-534/93 (MP. Fabio Morén
Diaz); SC-167/95 (MP. Fabio Morén Diaz) y SC-374/95 (MP. Antonio Barrera Carbonell).

¥0 5C-529/93 (MP. Eduardo Cifuentes Mufioz). Véanse, también, las SC-586/95 (MP. Eduardo Cifuentes Mufioz y José
Gregorio Hernandez Galindo) y SC-570/97 (MP. Carlos Gaviria Diaz).

! 5C-529/93 (MP. Eduardo Cifuentes Mufioz).

%2 Corte Constitucional, Sentencia C-499-98, M. P. Eduardo Cifuentes Mufioz.

333 | ey 80 de octubre 28 de 1993, “Por la cual se expide el Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica.
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indebido de la contratacién de urgencia sera causal de mala conducta”.

Lo previsto en este articulo se entendera sin perjuicio de otros mecanismos de control que
sefale el reglamento para garantizar la adecuada y correcta utilizacién de la contratacion
de urgencia”.

- En lo relativo a la intervencion en materia de contratacion estatal de las Autoridades que
ejercen Control Fiscal, el articulo 65 de la Ley 80 de 1993 consagra lo siguiente:

“La intervencion de las autoridades de control fiscal se ejercera una vez agotados los
tramites administrativos de legalizacion de los contratos. Igualmente se ejercera control
posterior a las cuentas correspondientes a los pagos originados en los mismos, para
verificar que éstos se ajustaron a las disposiciones legales.

Una vez liguidados o terminados los contratos, segun el caso, la vigilancia fiscal incluira
un control financiero, de gestion y de resultados, fundados en la eficiencia, la economia, la
equidad y la valoracion de los costos ambientales. Texto subrayado declarado
EXEQUIBLE por la Corte Constitucional mediante Sentencia C-623 de 1999.

El control previo administrativo de la actividad contractual corresponde a las oficinas de
Control Interno. Las autoridades de Control Fiscal pueden exigir informes sobre su gestion
contractual a los servidores publicos de cualquier orden”.

- En lo relativo a la vigilancia y control ciudadano en materia de contratacion estatal, el
articulo 66 de la Ley 80 de 1993 determina:

“Todo contrato que celebren las entidades estatales, estara sujeto a la vigilancia y control
ciudadano.

Las asociaciones civicas comunitarias de profesionales, benéficas o de utilidad comun,
podran denunciar ante las autoridades competentes las actuaciones, hechos u omisiones
de los servidores publicos o de los particulares, que constituyan delitos, contravenciones,
o faltas en materia de contratacion estatal.

Las autoridades brindaran especial apoyo y colaboracion a las personas y asociaciones
que emprendan campafas de control y vigilancia de la gestiéon publica contractual y
oportunamente suministraran la documentaciéon o informacién que requieran para el
cumplimiento de tales tareas.

El Gobierno Nacional y los de las Entidades territoriales estableceran sistemas y
mecanismos de estimulo de la vigilancia y control comunitario en la actividad contractual
orientados a recompensar dichas labores.

Las entidades estatales podran contratar con las asociaciones de profesionales y
gremiales y con las universidades y centros especializados de investigacion, el estudio y
analisis de las gestiones contractuales realizadas”.

A destacar, finalmente, el articulo 269 de la Constitucion Politica, relativo a los

métodos v procedimientos de control interno que deben disefiar y aplicar las autoridades

pubicas; tema de mucha importancia para el presente Proyecto en la medida en que la

articulacién del Control Fiscal con el Control Interno, es uno de los aspectos esenciales de

la articulacion del Sistema de Control Fiscal:
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“En las entidades publicas, las autoridades correspondientes estan obligadas a disefiar y
aplicar, segun la naturaleza de sus funciones, métodos y procedimientos de control
interno, de conformidad con lo que disponga la ley, la cual podra establecer excepciones y
autorizar la contratacion de dichos servicios con empresas privadas colombianas.

Es de suma importancia, para los objetivos del presente Proyecto, insistir en la estrecha y
directa relacion que existe entre el Control Fiscal y la implementacién y consolidacién del
Esatdo Social de Derecho”.

Para efectos de este Proyecto, es de capital importancia reconocer la estrecha y directa
relacién que existe entre el Control Fiscal y la implementacién y consolidacion del Estado

Social de Derecho.

2.2.2 La estrecha y directa relacion del Control Fiscal con la implementacién y

consolidaciéon del Estado Social de Derecho.

El objetivo general del presente Proyecto debe articularse con una premisa constitucional
fundamental: la estrecha y directa relaciéon entre el Control Fiscal y la implementacion y
consolidacion del Estado Social de Derecho. En efecto, tal y como lo ha manifestado la
Corte Constitucional, “con la promulgacién de la Carta Politica de 1991, la funcién publica
del control fiscal adquiere una nueva dimension en la medida de que la actividad debe
orientarse dentro de la filosofia del Nuevo Estado Social de Derecho en general, y
especialmente dirigida a la aplicacion de los principios de eficacia econdmica, equidad y
valoraciéon de los costos ambientales™*. Es decir, el nuevo modelo constitucional de
control fiscal supera el concepto tradicional de rendicién de la cuenta e instituye un control
a la gestion de los recursos publicos sustentado en disciplinas de auditoria, y
complementado con criterios de evaluacion integral de la gestion y los resultados®®. Se
rompe con ello con el rigido control formalista de legalidad en la medida en “que el
principal parametro de evaluacion de un sujeto es la verificacion del cumplimiento de los

1336.

principios orientadores, eficiencia, eficacia y otros '[...]"**"; todo ello dentro del marco del

%4 Corte Constitucional, Sentencia C-167 del 20 de abril de 1995, exp. D-754, M. P.: Fabio Morén Diaz.
%5 |van Dario GOMEZ LEE, Control Fiscal y Seguridad Juridica Gubernamental, Bogota: Universidad Externado de
Colombla 20086, p. 48.

% |dem.
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Estado Social de Derecho y del respeto irrestricto de los derechos, garantias, principios y

valores constitucionales instituidos por la Carta de 1991.

2.3 Laley 1474 de 2011 “Estatuto Anticorrupcion”.

La Ley 1474 de 2011 Estatuto Anticorrupcion “Por la cual se dictan normas orientadas a
fortalecer los mecanismos de prevencién, investigacién y sancién de actos de corrupcion
y la efectividad del control de la gestién publica” es un instrumento que plasma la voluntad
de las diferentes Ramas del Poder Publico y de los Organos de Control de luchar de

manera eficiente y eficaz contra el flagelo de la corrupcion.

El Estatuto Anticorrupcion “fue elaborado a partir de una mesa técnica de la cual hicieron
parte la Fiscalia General de la Nacion, la Procuraduria General de la Nacion, la
Contraloria General de la Republica y la Auditoria General de la Republica, por parte de
los 6rganos de control. En representacion del Gobierno Nacional tuvo asiento el Ministerio
del Interior y de Justicia, el Departamento Nacional de Planeacion y el Programa

Presidencial de Modernizacién, Eficiencia y de Lucha contra la Corrupcién y como

representantes de la sociedad civil acompafié el trabajo, Transparencia por Colombia”**'.

La Presentacion que hace del Estatuto el Sefior Ministro del Interior y de Justicia resume

claramente los alcances de este instrumento de lucha contra la corrupcion:

“Con el objetivo de salvaguardar la gestion estatal, la ley introduce medidas que
incentivan actuaciones honestas por parte de los servidores publicos y los particulares. Se
incluyen previsiones novedosas como la dependencia directa de los jefes de control
interno de las entidades del sector central, de la Presidencia de la Republica.

Ademas, se establece un régimen de inhabilidades no solo como medida sancionatoria
para aquellos que atenten contra la administracion publica, sino también para garantizar
transparencia dentro de los gobiernos. Asi, para hacer efectivo que las personas elegidas
en cargos uninominales sean independientes de los intereses de sus financiadores de
campafa, se incluyen inhabilidades para los contratistas, ya sean personas naturales o
juridicas.

%7 juan Manuel SANTOS CALDERON, Presidente d ela Reptblica, German VVARGAS LLERAS, Ministro del Interior y de
Justicia, Ministerio del Interior y de Justicia, Presentacion Estatuto Antocorrupcion “Por la cual se dictan normas orientadas
a fortalecer los mecanismos de prevencién, investigacion y sancién de actos de corrupcion y la efectividad del control de la
gestion publica”, 2011, p. 7.
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En el sector de la salud, se aprobaron disposiciones dirigidas a evitar los abusos hacia el
Sistema General de Seguridad Social. Se promueve su sostenibilidad a través de un
mejor control y vigilancia por parte del Estado. Asi mismo, como atentar contra el sistema
de seguridad social integral es atentar contra la vida de todos los ciudadanos, se
establecen causales de agravacién punitiva para estas conductas.

De igual manera, el Estatuto Anticorrupcién incluye medidas penales en la lucha contra la
corrupcién publica y privada para prevenir e incentivar la intolerancia hacia este
fendmeno. Es asi como se pondré fin a los beneficios para los corruptos al acabarse con
los subrogados penales para ellos, y aumentar los términos de prescripcion para las
investigaciones de los delitos de corrupcion y en los procesos fiscales y disciplinarios. El
trafico de influencias de particulares sera sancionado y el cohecho transnacional que
produce distorsion en la competencia del comercio internacional sera penalizado.

De igual manera, en la ley se fortalecen los procedimientos y los 6rganos de control junto
con las instancias judiciales para facilitar el avance de las investigaciones y reducir los
tiempos en que se desarrollan.

La ley establece medidas pedagogicas y de formaciébn que hacen que la politica
anticorrupcion sea permanente y promueve la construccién de una cultura de la legalidad.
De esta manera, se fortalece la participacion de la ciudadania a través del Plan
Anticorrupcion y de Atencion al Ciudadano.

Otra novedad en la ley es la de crear herramientas de lucha contra la corrupcion desde
diferentes frentes del Estado y de la sociedad, para lo que se vincula a los particulares a

través de la Comisiéon para la Moralizacién y de la Comision Nacional Ciudadana para la

Lucha contra la Corrupcion®®.

Del analis de la Ley 1474 de 2011 puede decirse, sin temor a equivocos, que “en sintesis,
el Estatuto Anticorrupcion es una normativa integral. Incluye medidas novedosas producto
del conocimiento sobre el fenébmeno de la corrupciébn en Colombia, que sigue
recomendaciones internacionales y que debe generar un nuevo clima para los negocios

entre los particulares y la gestion publica™*°.

Asi las cosas, en dicho Estatuto, “las herramientas juridicas que se entregan a los
organos de control del Estado son disuasorias, dada su capacidad de impacto frente a los
corruptos. Eliminar la corrupcion, que es el proposito final de esta Ley, significa mayores

recursos para atender las necesidades de los colombianos y tener una sociedad mas

%8 |bid., pp. 7y 8.
9 |bid., p. 8.

148



prospera, pues se emplean de manera eficiente, se aumenta la cobertura y democratiza el

acceso a los servicios del Estado”*.

EL Estatuto Anticorrupciéon plasmado en la Ley 1474 de 2011 es, sin lugar a dudas, un
referente capital para el Presente Proyecto que, recordemos, tiene como Obijetivo
General, a partir del liderazgo de la Auditroria General de la Republica, proponer un
modelo de gestién que contenga estrategias de fortalecimiento del control fiscal tradicional
e incorpore los contenidos de pedagogia, prevencién y control social, para lograr la
eficiencia, eficacia y efectividad del control fiscal como instrumento de lucha frontal contra

la corrupcién en Colombia.

El Estatuto Anticorrupcion “introduce disposiciones que se ajustan a las nuevas practicas
en materia de corrupcion y pretende subsanar e integrar aquellos aspectos en los cuales
se requiere una accion contundente del Estado y de la Sociedad para acabar con este

fendémeno™*:

Destacamos a continuacion los principales aspectos de la Ley 1474 de 2011, los cuales,

sin lugar a dudas, estan en perfecta consonancia con el Presente Proyecto liderado por la

Auditoria General de la Republica. Veamos:

En primer lugar, la Ley 1474 de 2011 adopta medidas administrativas para luchar contra

la corrupcién. Veamos:

“MEDIDAS ADMINISTRATIVAS PARA LUCHAR CONTRA LA CORRUPCION

La administracion publica es el ambito natural para la adopcién de medidas para la lucha
contra la corrupcion; por ello en el primer capitulo se consagra una serie de mecanismos
administrativos para reducir determinados fendmenos gque afectan la gestién estatal:

1. Las personas naturales, juridicas, sus matrices y subordinadas no podran volver a
contratar con el Estado cuando hayan sido responsables de la comision de un delito
contra la Administracién Publica o contra el patrimonio publico: un delito de corrupcion. La
inhabilidad seré de 20 afos.

%0 1dem.
*1 |bid., p. 9.
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2. Se acoge el texto aprobado en la Camara, estableciendo la inhabilidad para contratar
de las personas naturales o juridicas que financien campafas politicas a alcaldias,
gobernaciones y presidencia. Quienes hayan financiado 2.5% de los topes de campana
en la respectiva jurisdiccién electoral estan inhabilitados para contratar con la entidad
territorial de que se trate durante el periodo del elegido.

3. Los ex servidores publicos no podran gestionar ante las entidades publicas intereses
privados durante los 2 afios siguientes a su retiro. Es lo que llamamos la puerta giratoria
(queda prohibida).

4. Los ex empleados publicos del Nivel Directivo no podran ser contratistas del Estado en
el mismo sector en el cual prestaron sus servicios, durante los dos (2) afios siguientes al
retiro del cargo.

5. El Ministerio del Interior sera responsable del ejercicio de la accién de repeticion
cuando a ello haya lugar, porque muchas de las entidades no estan ejerciéndola.

6. No procedera el secreto profesional y se cancelara la inscripcién de la matricula de
cualquier contador o revisor fiscal que, detectando un acto de corrupcion, se abstenga de
denunciar.

7. En todas las entidades del sector central, los jefes de control interno dependeran
directamente de la Presidencia de la Republica. Sera la manera en que el propio
Presidente podra ejercer un control en cada una de las entidades del Estado de manera

directa®*.

En segundo lugar, la Ley 1474 de 2011 adopta medidas de lucha contra la corrupcion
en el sector salud. Veamos:

“MEDIDAS ANTICORRUPCION EN EL SECTOR SALUD

Una seccién completa que tiene que ver con el sector de la seguridad social en los temas
de salud, con nuevas obligaciones, mecanismos de control, sistemas de informacion,
sistemas de administracion del riesgo, maneras de detectar eventos sospechosos 0 actos
de corrupcién o fraude.

El Gobierno Nacional ha logrado identificar practicas nocivas contra el sistema de
seguridad social como por ejemplo, en algunos medicamentos el valor del recobro al
Fondo de Solidaridad y Garantia (FOSYGA) excede notablemente el precio de venta del
laboratorio, en otros, el nUmero de medicamentos recobrados es superior al nimero de
unidades oficialmente reportadas como vendidas por los laboratorios. Ademas se

2 |bid., pp. 9y 10.
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evidenci6 por parte de los organismos de control, que en algunos casos los recursos del
Sistema General de Seguridad Social en Salud y del sector salud se han destinado a fines
diferentes a los mismos.

Estas circunstancias atentan contra la sostenibilidad del Sistema General de Seguridad
Social en Salud y ponen en peligro el goce efectivo del derecho a la salud de los
colombianos.

Es necesario sefialar, ademas, que la capacidad actual y los mecanismos preventivos,
sancionatorios o de naturaleza jurisdiccional de los que dispone el Sistema de Inspeccion,
Vigilancia y Control (SIVC) del sector salud, no son suficientes para responder de manera
adecuada ante los graves hechos que afectan el sistema.

Por ello, el Gobierno Nacional incorpor6 en el Estatuto Anticorrupcién un grupo de
medidas orientadas a conjurar esta situacion:

1. Se adopta un nuevo Sistema de Control y Vigilancia del Sector Salud. En este se
obliga a las entidades sometidas al control y vigilancia de la Superintendencia Nacional de
Salud a adoptar manuales de control para evitar fraudes; estos manuales deben contar
con un capitulo especial orientado a regular la conducta de los directores, representantes
legales o administradores de las mismas.

2. Se prohibe gue las entidades prestadoras del servicio de salud realicen donaciones a
campafas politicas.

3. Los empleados o directores de entidades sometidas a la vigilancia de la Supersalud
que omitan el cumplimiento de los mecanismos de control para ocultar actos de
corrupcién incurrird en prision de 38 a 128 meses.

4. Se crea el Sistema preventivo de practicas riesgosas al sector salud, a través del cual
se hara seguimiento a las conductas identificadas como corruptas, el cual emitira alertas
tempranas para actuar a tiempo.

5. Se establecen como causales de agravacion punitiva que las conductas tengan relacion
con el sistema de seguridad social integral.

6. Se tipifican la especulacion y el agiotaje sobre medicamentos o dispositivos médicos, la
cual tendra una pena entre 5 y 10 afios de prisién y multa hasta de mil salarios minimos
legales mensuales vigentes.

7. Se establece como agravante punitivo el hecho de que el peculado se cometa frente a
recursos de la salud. Esperamos con estas medidas prevenir y corregir conductas
desarrolladas por servidores publicos, particulares que administran recursos publicos y
profesionales de la salud, que no se corresponden con los principios y normas que
orientan la prestacion del servicio publico de salud y ponen en riesgo la vida de las
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personas™*®,

En tercer lugar, la Ley 1474 de 2011 consagra medidas penales de lucha contra la
corrupcién publica y privada. Veamos:

“MEDIDAS PENALES EN LA LUCHA CONTRA LA CORRUPCION PUBLICA Y
PRIVADA

La corrupcion constituye en la mayoria de sus eventos un fenémeno criminal, el cual
puede estar descrito no solamente como un delito contra la administracién puablica, sino
también como un crimen que afecta el patrimonio del Estado, en aquellas situaciones en
las cuales afecte a una empresa por un acto de desviacion de recursos o soborno. En
este sentido, el Estatuto plantea una politica de cero tolerancia a la corrupcion a través de
diversas medidas que permiten al Estado no solamente ejercer represion del fenémeno,
sino también hacer un llamado preventivo general para que las personas que piensan
incurrir en un acto de corrupcién desistan de tal finalidad:

1. Se acaban los subrogados penales: no habrd mecanismos alternativos de la pena
privativa de la libertad, no habra suspension condicional de la misma y tampoco libertad
condicional, menos prisién domiciliaria; ningln beneficio o subrogado cuando se cometan
delitos contra la Administracion Puablica, estafa y abuso de confianza que recaigan sobre
los bienes del Estado, utilizacion indebida de informacion privilegiada, lavado de activos y
soborno transnacional.

2. Se amplian los términos de prescripcién para las investigaciones de los delitos de
corrupcion, asi como en los procesos fiscales y disciplinarios.

3. Se tipifica el delito de estafa en el sector de la salud, el delito de corrupcién privada, la
administracion desleal; se reenfoca el uso de informacion privilegiada, especulacion,
agiotaje en medicamentos, omision de control en el sector de la salud, asi como una
nueva modalidad de peculado por aplicacion oficial diferente culposo y también en el
sector de la salud.

4. En igual forma, se sanciona el trafico de influencia de particulares. Se sancionan
también los acuerdos entre quienes participan en un mismo proceso de contratacion para
alterarlo. Asi mismo, se le da un enfoque al enriguecimiento ilicito, al fraude de
subvenciones, que sera un nuevo tipo penal, y al soborno transnacional.

5. Se extiende la responsabilidad penal a las personas juridicas. Se fortalecen las
operaciones encubiertas. Se extiende el principio de oportunidad al cohecho para

*3 |bid., pp. 10y 11.
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romperlo.

6. El cohecho es considerado como un fendmeno ampliamente difundido en las
transacciones comerciales internacionales, incluyendo el comercio y la inversion, su
practica hace surgir serias complicaciones que minan el buen gobierno y el desarrollo
econdmico, asi como distorsionan las condiciones competitivas internacionales.

En este marco de problemética internacional, la Organizacién para la Cooperacion y
Desarrollo Econémico (OCDE) ha formulado una serie de recomen- daciones para todos
los paises dentro de su responsabilidad de combatir el cohecho internacional, las medidas
propuestas estan orientadas a incorporar en la legislacion mecanismos eficaces para
disuadir, prevenir y combatir el cohecho de funcionarios publicos extranjeros en relacién
con las transacciones comerciales internacionales, especialmente para la penalizacion de
esta practica.

El Estatuto recoge estas recomendaciones en los articulos 30 y 34 de la ley, los cuales
tipifican el soborno transnacional sobre servidor publico extranjero y le establece una
pena privativa de la libertad de nueve (9) a quince (15) afios, lo que lo hace que no sea
excarcelable, ademas se prevé que quien incurra en este delito no serd objeto de
beneficios como la detencién domiciliaria”**.

En cuarto lugar, la Ley 1474 de 2011 consagra medidas disciplinarias de lucha contra la

corrupcién. Veamos:

“MEDIDAS DISCIPLINARIAS PARA LA LUCHA CONTRA LA CORRUPCION

“De acuerdo con lo analizado en la practica diaria por la Procuraduria General de la
Nacion se tiene que existe una serie de obstaculos para llevar a cabo su labor en forma
oportuna. Entre tales obstaculos se observa que el inicio de las actuaciones disciplinarias
no es coetananeo con la comision de los hechos, dada la dilacién existente en el nivel
territorial y/o municipal para dar traslado de su conocimiento a los érganos de control, o
porque no hay un seguimiento preventivo de la labor de las autoridades publicas sino
posterior y reactivo, que dificulta cumplir a cabalidad los términos de investigacion y
juzgamiento, aunado a que tales términos son muy cortos dadas las dificultades anotadas.

1. Es por ello, que el Estatuto reforma los términos de investigacion disciplinaria; de
prescripcion de la accion disciplinaria y actualiza el Coédigo Disciplinario frente a los
institutos de la revocatoria directa, el traslado de alegatos de conclusion, incorporacion de
medios materiales de prueba y formas de notificacion de las decisiones de cierre de
investigacion y alegatos previos al fallo.

2. Se fortalece toda la accion de la Procuraduria General de la Nacibn en materia

*4 |bid., pp. 11y 12.
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disciplinaria, facilitandose los procesos verbales, que son mas expeditos.

3. En ese mismo orden de ideas, se fortalece la capacidad disciplinaria del Consejo
Superior de la Judicatura, otorgdndole la facultad disciplinaria sobre los auxiliares de
justicia. Ademas, se prevé el control preferente de la Sala Jurisdiccional Disciplinaria de
los procesos que se desarrollen en las seccionales en aquellos casos en que haya
mora”**®,

En quinto lugar, en_materia_de contratacién estatal, la Ley 1474 de 2011 contiene

importantes instrumentos para prevenir y combatir la corrupcién. Veamos:

“DISPOSICIONES PARA PREVENIR Y COMBATIR LA CORRUPCION EN LA
CONTRATACION PUBLICA

La contratacion publica es el sector en el cual se vienen presentando los casos mas
graves de corrupcion publica; por ello se proponen medidas orientadas a garantizar la
transparencia y la sancién a la corrupcion o fraude en esta actividad estatal:

1. El Estatuto es especialmente cuidadoso en castigar a aquellos contratistas que
reiteradamente le incumplen al Estado. Por eso se ha dispuesto que quedara inhabilitado
por un término de 3 afios el contratista que haya sido objeto de imposicién de 5 0 mas
multas durante la ejecucién de uno o varios contratos en una misma vigencia fiscal; o que
haya sido objeto de 2 declaratorias de incumplimiento en un mismo afio; o que haya
recibido al menos 2 multas y un incumplimiento en el mismo afio con una o varias
entidades estatales.

2. Los interventores responderan de manera solidaria, civil, penal y disciplinaria- mente
por el incumplimiento de las obligaciones que se derivan de la ejecucion de los contratos
en los cuales son interventores por el dafio causado por su omisién. En igual forma, se
extiende la responsabilidad a consultores y asesores.

3. Los anticipos que el Estado otorga solo podran ser manejados por fiduciarias
irrevocables o patrimonios autbnomos irrevocables que garantizaran el uso de esos
Mismos recursos exclusivamente en la ejecucién del contrato.

4. Otra innovacion interesante que trae el Estatuto en materia contractual, es la regulacion
de las contrataciones de minima cuantia. Se dispone de un procedimiento que es
bastante agil y garantiza la pluralidad de oferentes, con innovaciones tan importantes
como que la entidad publica pueda realizar adquisiciones en grandes almacenes, lo que
garantiza que el precio al que compre la entidad sea el precio de mercado mas

3 |bid., p. 12.
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conveniente.

5. Se exige que todas las obras publicas tengan disefios en una fase clara antes de que
se puedan abrir las licitaciones o suscribir los contratos. Contratar sin estudios se traduce
en sobrecostos y toda clase de problemas que se vuelven fuente de millonarias
controversias entre el Estado y el contratista.

6. Una norma muy importante para garantizar la transparencia es la que tiene que ver con
las adendas que en la practica contractual se han dado para que se generen toda clase
de suspicacias y se empafien no pocos procesos contractuales. En ese sentido, el
Estatuto dispone que quedan prohibidas durante los 3 dias anteriores al cierre previsto de
un proceso de seleccién y que solo podran efectuarse en dias y horarios habiles. En
dltimas, lo que se busca es que cuando se aproxima el cierre del proceso no se les
cambien las reglas de juego a los participantes para favorecer a algunos y perjudicar a
otros.

7. Cabe también sefialar que el Estatuto dispone que las normas de la Ley 80 de 1993, le
seran aplicables a todas las entidades publicas, salvo cuando la entidad ejecutora
desarrolle sus actividades en competencia con el sector privado. De esta forma, los
principios rectores de la contratacidon publica se extenderan a campos que hoy no
cubren’®*,

En sexto lugar, en materia de Control Social como instrumento de lucha contra la

corrupcién, la Ley 1474 de 2011 hace aportes importantes. Veamos:

“ORGANISMOS ESPECIALES PARA LA LUCHA CONTRA LA CORRUPCION

La lucha contra la corrupcion debe realizarse de manera conjunta entre las entidades del
Estado y la sociedad, finalidad para cuyo cumplimiento no es suficiente la intervencién de
los entes de control, sino que también es necesario contar con el apoyo de organismos o
comisiones que coordinen acciones unificadas, sistematicen informacion y elaboren
informes generales de seguimiento al cumplimiento de las politicas formuladas.

En el Estatuto se hace especial énfasis en dos entidades: la Comision para la
Moralizacién y la Comision Nacional Ciudadana para la Lucha contra la Corrupcién, las
cuales tienen su antecedente en la Ley 190 de 1995, pero que exigen ser revigorizadas
bajo el entendido de que una efectiva lucha contra la corrupcion solo es posible si es una
politica de Estado con una activa participacion de la sociedad.

Por ello, el Estatuto incorpora funciones y mecanismos concretos de intervencion de estos
organismos para que realicen acciones conjuntas que tengan resultados inmediatos en
acciones contra casos existentes y mediatos de cara a la elaboracion de politicas en

8 |bid., p. 13.
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materia de lucha contra la corrupcion.

1. Se crea la Comisién Nacional para la Moralizacién, que serd presidida por el propio
Presidente de la Republica, y la Comision Nacional Ciudadana de Lucha contra la
Corrupcion, para hacer de esta lucha una politica de Estado con presencia de la sociedad
civil.

2. Se fortalecen y definen funciones del Programa Presidencial de Lucha contra la
Corrupcion. Se sefiala el plan y los lineamientos de accion™*’.

En séptimo lugar, en_materia_de pedagogia como instrumento de lucha contra la

corrupcidon, como motor de una cultura permanente de la legalidad en todos los ambitos

de la sociedad, la Ley 1474 de 2011 hace igualmente aportes fundamentales. Veamos:

“POLITICAS INSTITUCIONALES Y PEDAGOGICAS

Se adoptan una serie de medidas cuya finalidad es lograr una gestion publica mas
eficiente bajo el entendido de que solo con una administracién publica moderna y con
control social es posible enfrentar la corrupcion y establecer disposiciones pedagdgicas
para generar en el pais una cultura permanente de la legalidad en todos los &mbitos de
las sociedad:

1. Desde esa perspectiva se implementa el Plan Anticorrupcion y de Atencién al
ciudadano, en el cual cada entidad del orden nacional debera elaborar anualmente una
estrategia de lucha contra la corrupcion y atencion al ciudadano. Dicha estrategia debe
contemplar el mapa de riesgos de corrupcion en la respectiva entidad, las medidas
concretas para mitigar esos riesgos, las estrategias antitramites y los medios para mejorar
la atencién ciudadana.

2. Asi mismo, dispone que todas las entidades del Estado, a mas tardar el 31 de enero de
cada afo, deberan publicar en su respectiva pagina web el Plan de Accién para el afio
siguiente, en el cual se especificaran los objetivos, las estrategias, los proyectos, las
metas, los responsables, los planes generales de compras y la distribuciéon presupuestal
de sus proyectos de inversion junto con los indicadores de gestion.

3. Dentro de la politica de reduccion de tramites y mejora de las condiciones de
competitividad del pais, una serie de medidas orientadas a disminuir los tramites
innecesarios y a evitar que se creen nuevos. En este cometido el Estatuto consagra que
para la creacion de un nuevo tramite en las entidades del orden nacional, estas deberan

*7 |bid., p. 14.
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elaborar un documento que justifique su creacion y necesidad, el cual serd evaluado
técnicamente por el Departamento Administrativo de la Funcién, concepto que de ser
desfavorable impide la creacién del mismo y la entidad solicitante no podra implementar la
medida.

4. Se faculta al Gobierno para continuar reduciendo todos los tramites burocraticos que
dificultan las relaciones de Ilos ciudadanos y del sector productivo con la
Administracion”*,

5. A destacar igualmente que, en virtud del articulo 76 de la Ley 1474 de 2011, “en toda
entidad publica, debera existir por lo menos una dependencia encargada de recibir,
tramitar y resolver las quejas, sugerencias y reclamos que los ciudadanos formulen, y que
se relacionen con el cumplimiento de la misién de la entidad”. En este contexto, la oficina
de control interno cumplird una labor importante de vigilancia al cumplimiento de esta
disposicién. Las quejas, reclamos y denuncias por corrupcién podran ser presentadas a
través de la pagina web de la respectiva entidad. Correspondera al Programa Presidencial
de Modernizacién, Eficiencia, Transparencia y Lucha contra la Corrupcion, sefalar los
estandares que deberan cumplir las entidades publicas para dar cumplimiento a lo

consagrado en el articulo 76 en cuestion.

6. En aras de garantizar una mayor transparencia en la contratacién publica, en virtud del
articulo 77 de la Ley 1474 de 2011, “todas las entidades del orden nacional,
departamental, municipal y distrital deberan publicar en sus respectivas paginas web cada
proyecto de inversion, ordenado segun la fecha de inscripcion en el Banco de Programas
y Proyectos de Inversién nacional, departamental, municipal o distrital, segin el caso. Las
empresas industriales y comerciales del Estado y sociedades de economia mixta estaran

exentas de publicar la informacién relacionada con sus proyectos de inversion”.

7. En materia de democratizacidon de la Administracién Publica, el articulo 78 de la Ley
1474 de 2011 establece:

“Todas las entidades y organismos de la Administracién Puablica tienen la obligacion de
desarrollar su gestibn acorde con los principios de democracia participativa y
democratizacion de la gestion publica. Para ello podran realizar todas las acciones
necesarias con el objeto de involucrar a los ciudadanos y organizaciones de la sociedad
civil en la formulacién, ejecucion, control y evaluacion de la gestion publica.

Entre otras podran realizar las siguientes acciones:

Convocar a audiencias publicas.
Incorporar a sus planes de desarrollo y de gestion las politicas y programas encaminado a

8 |bid., p. 14 y 15.

157



fortalecer la participacion ciudadana.

Difundir y promover los derechos de los ciudadanos respecto del correcto funcionamiento

de la administracion publica.

Incentivar la formacion de asociaciones y mecanismos de asociacion de intereses para

representar a los usuarios y ciudadanos.

Apoyar los mecanismos de control social que se constituyan.

Aplicar mecanismos que brinden transparencia al ejercicio de la funcion administrativa.
En todo caso, las entidades sefialadas en este articulo tendran que rendir cuentas de

manera permanente a la ciudadania, bajo los lineamientos de metodologia y contenidos

minimos establecidos por el Gobierno Nacional, los cuales serdn formulados por la

Comision Interinstitucional para la Implementacion de la Politica de rendicién de cuentas

creada por el Conpes 3654 de 2010”.

8. En lo relativo a la pedagogia de las competencias ciudadanas, la Ley 1474 de 2011

hace importantes aportes a través de su articulo 79:

“ARTICULO 79. PEDAGOGIA DE LAS COMPETENCIAS CIUDA- DANAS. Los
establecimientos educativos de educacién basica y media incluiran en su Proyecto
Educativo Institucional, segin lo consideren pertinente, estrategias para el desarrollo de
competencias ciudadanas para la convivencia pacifica, la participacibn y la
responsabilidad democratica, y la identidad y valoracion de la diferencia, lo cual debera
verse reflejado en actividades destinadas a todos los miembros de la comunidad
educativa. Especificamente, desde el ambito de participacion se orientard hacia la
construccién de una cultura de la legalidad y del cuidado de los bienes comunes.
Paragrafo. ElI Ministerio de Educacion Nacional y las Secretarias de Educacion
promoveran programas de formacién docente para el desarrollo de las competencias
ciudadanas”.

9. En materia de divulgacion de camparias institucionales de prevencion de la corrupcion,
el articulo 80 de la Ley 1474 de 2011 establece:

“ARTICULO 80. DIVULGACION DE CAMPARNAS INSTITUCIONALES DE PREVENCION
DE LA CORRUPCION. Los proveedores de los Servicios de Radiodifusion Sonora de
caracter publico o comunitario deberan prestar apoyo gratuito al Ministerio de Tecnologias
de la Informacién y las Comunicaciones en divulgacion de proyectos y estrategias de
comunicacion social, que dinamicen los mecanismos de integracion social y comunitaria,
asi como a la Procuraduria General de la Nacidn, la Contraloria General de la Republica,
la Fiscalia General de la Nacién, el Programa Presidencial de Modernizacion, Eficiencia,
Transparencia y Lucha contra la Corrupcion y otras entidades de la Rama Ejecutiva con
un minimo de 15 minutos diarios de emisién a cada entidad, para divulgar estrategias de
lucha contra la corrupcién y proteger y promover los derechos fundamentales de los
colombianos.

De la misma manera los operadores publicos de sistemas de television, deberan prestar
apoyo en los mismos términos y con el mismo objetivo, en un tiempo no inferior a _0
minutos efectivos de emision en cada semana”.

10. En aras de dotar a estas disposiciones de mayor efectividad, eficiencia y eficacia, al
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articulo 81 de la Ley en cuestion establece sanciones por el incumplimiento de politicas

institucionales:

“ARTICULO 81. SANCIONES POR INCUMPLIMIENTO DE POLITICAS
INSTITUCIONALES. ElI incumplimiento de la implementacibn de las politicas
institucionales y pedagoégicas contenidas en el presente capitulo, por parte de los
servidores publicos encargados se constituira como falta disciplinaria grave”.

En octavo lugar, la Ley 1437 de 2011 adopta medidas para la eficiencia y eficacia del

Control Fiscal en la lucha contra la corrupcion. Veamos:

El Estatuto contempla medidas para mejorar la eficiencia y la eficacia en el Control
Fiscal en la lucha contra la corrupcién. Esta reforma pretende aumentar los indices de
eficacia y con ello lograr la legitimidad del control fiscal frente a la ciudadania. En los
estudios que ha realizado la Auditoria General de la Republica, se ha evidenciado que los
resultados del control fiscal en el orden nacional no son los esperados®®.

El Legislador establece en la Ley 1474 de 2011 tres tipos de aportes en materia de
Control Fiscal:

Primero, hace modificaciones importantes al proceso de responsabilidad fiscal:

- Se crea el procedimiento verbal para los procesos de responsabilidad fiscal con el
objeto de dar celeridad a los procesos cuya cuantia sea inferior a ciento cincuenta salarios
minimos legales mensuales vigentes, cuando se determine que estan dados todos los
elementos para proferir imputaciéon y si existe flagrancia en la generaciéon del dafio, de
esta forma se reducen los términos. Asi mismo, se consagra el proceso verbal de Unica
instancia y se facilitan los medios de notificacion en todos los procesos®°. En efecto, de
conformidad con el articulo 97 de la Ley 1474 de 2011, “el proceso de responsabilidad
fiscal se tramitara por el procedimiento verbal que crea esta ley cuando del analisis del
dictamen del proceso auditor, de una denuncia o de la aplicacion de cualquiera de los

sistemas de control, se determine que estdn dados los elementos para proferir auto de

9 Ipid., p. 15.
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apertura e imputacion”.

A destacar, por una parte, que “en todos los demas casos se continuara aplicando el
»351

tramite previsto en la Ley 610 de 200077, y, por otra parte, que “el procedimiento verbal

se sometera a las normas generales de responsabilidad fiscal previstas en la Ley 610 de

2000 y en especial por las disposiciones de la presente ley”®>,

- Se hacen modificaciones a la regulacién del procedimiento ordinario de Responsabilidad
Fiscal en materia de notificaciones, de preclusividad de los plazos en el tramite de los
procesos, de perentoriedad para el decreto de pruebas en la etapa de descargos, y de

oportunidad y requisitos de la solicitud de nulidad,

- Se adoptan disposiciones comunes al procedimiento ordinario y al procedimiento verbal

de responsabilidad fiscal.

Segundo, establece medidas para el fortalecimiento del ejercicio de la funciéon de control

fiscal.
A destacar en este acapite de la Ley 1474 de 2011, para efectos del presente Proyecto:

e En lo relativo a alianzas estratégicas, el articulo 121 de la Ley en cuestién

determina que “las contralorias territoriales realizaran alianzas estratégicas con la

academia y otras organizaciones de estudios e investigacion social para la

conformacioén de equipos especializados de veedores ciudadanos, con el propésito

de ejercer con fines preventivos el control fiscal social a la formulaciéon y

presupuestacion de las politicas publicas v los recursos del erario comprometidos

en su ejecucién” (el texto original no esta subrayado).

e El articulo 123 de la Ley aqui evocada, hace aportes importantes en materia de
articulaciéon del Control Fiscal con el ejercicio del Control Politico:

“Los informes de auditoria definitivos producidos por las contralorias seran
remitidos a las Corporaciones de eleccion popular que ejerzan el control politico
sobre las entidades vigiladas. En las citaciones que dichas entidades hagan a
servidores publicos para debates sobre temas que hayan sido materia de
vigilancia en el proceso auditor debera invitarse al respectivo contralor para que
exponga los resultados de la auditoria”.

%1 Articulo 97 de la Ley 1474 de 2011.
%2 |dem.
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En lo relativo a la regulacién del proceso auditor, el articulo 124 de la Ley 1474 de

2011 en aras de garantizar un ejercicio integral de la funcién auditora establece

que ‘“la regulacion de la metodologia del proceso auditor por parte de la
Contraloria General de la Republica y de las demas contralorias, tendra en cuenta
la condicién instrumental de las auditorias de regularidad respecto de las
auditorias de desempefio, con miras a garantizar un ejercicio integral de la funcion
auditora”.

En materia de articulacion del Control Fiscal con la Administracién de Justicia y

como_efecto _del control de legalidad, el articulo 125 de la Ley 1474 de 2011

determina que “cuando en ejercicio del control de legalidad la Contraloria advierta
el quebrantamiento del principio de legalidad, promovera en forma inmediata las
acciones constitucionales y legales pertinentes y solicitara de las autoridades
administrativas y judiciales competentes las medidas cautelares necesarias para
evitar la consumacion de un dafio al patrimonio publico, quienes le daran atencién
prioritaria a estas solicitudes”.

En aras de garantizar la integracién de los sistemas de informacion existentes a

nivel territorial en materia de Control Fiscal, el articulo 126 de la Ley en cuestion,

“la Contraloria General de la Republica, las Contralorias territoriales y la Auditoria
General de la Republica, a través del Sistema Nacional de Control Fiscal (Sinacof),
levantaran el inventario de los sistemas de informacion desarrollados o
contratados hasta la fecha de la entrada en vigencia de la presente Ley por parte
de las Contralorias territoriales para el ejercicio de su funcién fiscalizadora y
propondra una plataforma tecnoldgica unificada que procure la integracion de los
sistemas existentes y permita la incorporacion de nuevos desarrollos previamente
convenidos y concertados por los participantes de dicho sistema”.

En lo relativo a la verificacion de los beneficios del Control Fiscal, el articulo 127

de la Ley 1474 de 2011 le atribuye un importante rol a la Auditoria General de la
Republica:

“La Auditoria General de la Republica constatara la medicion efectuada por las
contralorias de los beneficios generados por el ejercicio de su funcion, para lo cual
tendrd& en cuenta que se trate de acciones evidenciadas debidamente
comprobadas, que correspondan al seguimiento de acciones establecidas en
planes de mejoramiento o que sean producto de observaciones, hallazgos,
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pronunciamientos o advertencias efectuados por la Contraloria, que sean
cuantificables o cualificables y que exista una relacién directa entre la accién de

mejoramiento y el beneficio”.

Tercero, consagra medidas especiales para el fortalecimiento del ejercicio de la funcién

de control fiscal territorial.

A destacar en este acdpite de la Ley en cuestion, para efectos del presente Proyecto:

La obligaciébn para las contralorias departamentales, distritales y municipales,
contenida en el articulo 129 de la Ley 1474 de 2011, de elaborar un plan

estratéqico institucional y de armonizarlo con las actividades del modelo estandar

de control interno y del sistema de gestion de calidad en la gestion publica. Se

destacan en este articulo importantes aspectos relacionados con la importancia de

la ciudadania en la gestion fiscal, el alcance preventivo de la funcién fiscalizadora

y el rol del control interno en este campo, y el control social como componente

capital del control fiscal, entre otros. Veamos:

“ARTICULO 129. PLANEACION ESTRATEGICA EN LAS CONTRALORIAS
TERRITORIALES. Cada Contraloria_departamental, distrital o municipal elaborara
su_plan_estratégico institucional para el periodo del respectivo Contralor, el cual
debera ser adoptado a mas tardar dentro de los tres meses siguientes a su
posesion.

La planeacién estratégica de estas entidades se armonizara con las actividades que
demanda la implantacion del modelo estandar de control interno y el sistema de
gestion de calidad en la gestién publica y tendra en cuenta los siguientes criterios
orientadores para la definicion de los proyectos referentes a su actividad misional:

a) Reconocimiento de la ciudadania como principal destinataria de la gestiéon
fiscal y como punto de partida y de llegada del ejercicio del control fiscal.

b) Componente misional del plan estratégico en funciéon de la formulacién vy
ejecucion del Plan de Desarrollo de la respectiva entidad territorial.

c) Medicién permanente de los resultados e impactos producidos por el ejercicio
de la funcién de control fiscal.

d) Enfasis en el alcance preventivo de la funcién fiscalizadora y su concrecién en
el fortalecimiento de los sistemas de control interno y en la formulacién vy ejecucién
de planes de mejoramiento por parte de los sujetos vigilados.

e) Desarrollo y aplicacion de metodologias que permitan el ejercicio inmediato del
control posterior y el uso responsable de la funcién de advertencia.

f) Complementacion del ejercicio de la funcién fiscalizadora con las acciones de
control social de los grupos de interés ciudadanos y con el apoyo directo a las
actividades de control macro vy micro _mediante la realizacion de alianzas
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estratégicas”.
(El texto original no est& subrayado).

e El rol fundamental atribuido por el Leqgislador en la Ley 1474 de 2011 a la Auditoria

General de la Republica en materia de verificacion del cumplimiento de las

obligaciones legales atribuidas a la Contraloria General de la Republica en lo

relativo a la metodologia para el proceso auditor y a la capacitacion en este campo

a las contralorias territoriales. Veamos:

“ARTICULO 130. METODOLOGIA PARA EL PROCESO AUDITOR

EN EL NIVEL TERRITORIAL. La Contraloria General de la Republica, con la
participacion de representantes de las Contralorias territoriales a través del
Sistema Nacional de Control Fiscal (Sinacof), faciltard a las Contralorias
Departamentales, distritales y municipales una version adaptada a las
necesidades y requerimientos propios del ejercicio de la funciéon de control fiscal
en el nivel territorial de la metodologia para el proceso auditor, se encargara de su
actualizaciéon y apoyara a dichas entidades en el proceso de capacitacion en el
conocimiento y manejo de esta herramienta. La Auditoria General de la Republica
verificara el cumplimiento de este mandato legal”.

2.4 El Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014

El documento Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014%* en su numeral VII.
Titulado “Soportes transversales de la Prosperidad Democratica” constituye una base

articuladora fundamental para este Proyecto.

El Plan Nacional de Desarrollo®**

es enfatico al afirmar que “el fortalecimiento institucional
a través del buen gobierno es un mecanismo quizds menos tangible y mas complejo que
los programas sociales o econémicos, pero posiblemente mas efectivo para alcanzar la
prosperidad democratica”*. En este contexto, “el buen gobierno no se queda en buenas
intenciones. Por el contrario, éste requiere acciones concretas en el mejoramiento de la

justicia, la lucha contra la corrupcion, la observancia de los derechos humanos, la

3 Republica de Colombia, Departamento Nacional de Planeacion, Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014
Prosperidad para todos, mas empleo, menos pobreza y mas seguridad, 685 p.

Mediante la Ley 1450 de junio 16 de 2011 se expidio el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014.

%% En adelante, cuando se haga referencia al Plan Nacional de Desarrollo 2011-2013, debe entenderse que nos referimos
al documentos Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 (Republica de Colombia, Departamento Nacional de
Planeacién, Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 Prosperidad para todos, mas empleo, menos pobreza y mas
seguridad, 685 p.).

%% Repliblica de Colombia, Departamento Nacional de Planeacién, Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014
Prosperidad para todos, mas empleo, menos pobreza y mas seguridad, p. 470.
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preservacion del medio ambiente y la proteccion de la ciudadania”®®. Para lograr sus
objetivos, el buen gobierno no se puede limitar al sector publico, “el sector privado y sus
distintos estamentos, a través de la participacion ciudadana, las manifestaciones de

capital social o las iniciativas de responsabilidad social del sector empresarial, juega

también un papel critico”’.

Asi las cosas, es claro que “uno de los objetivos del buen gobierno es implantar précticas

de transparencia en todas las esferas del Estado a través de esquemas efectivos de

»358

rendicién de cuentas Ello hace necesario “un trabajo colectivo entre todas las

instituciones del Estado, de manera que éstas se sintonicen en perseguir y hacer

seguimiento a un fin comin; la prosperidad democratica”®.

De igual manera, “la
efectividad de este trabajo dependera de la implementacion y ejecucién de un adecuado
esquema de medicion y seguimiento que sea disciplinado y que focalizado en resultados

cuantificables. Lo anterior, con el propésito de gobernar en una urna de crital”**.

El Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 es categérico en que “un requisito central para
alcanzar este propdsito radica en la buena gestion y pulcritud en el manejo de los

»361

recursos publicos Ello implica varias cosas:

En primer lugar, “gastar bien, lo cual no significa gastar mas o gastar menos sino dar

cumplimiento, con un enfoque de resultados, a los objetivos para los que son destinados

los recursos™®2.

En segundo lugar, implica igualmente “gastar lo que sea necesario y apalancar lo que sea
posible. Inevitablemente existen limitaciones presupuestales a la ejecucién de las politicas

publicas, por lo cual se requiere audacia para promover la participacion privada en la

financiacion de los proyectos™®.

En tercer lugar, implica que “la transparencia y pulcritud en el manejo de los recursos

publicos hace necesario perseguir y penalizar el uso indebido de los mismos,

%6 |dem.

%7 | dem.

%8 |dem.

%9 |pid., p. 471.

%0 | dem.

%! | dem.

%2 |dem. El texto original no esta subrayado.
%3 |dem. El texto original no esta subrayado.
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consolidando, coordinando vy fortaleciendo la accidon preventiva y punitiva del Estado

contra los corruptos. Encuestas recientes muestran que mas de la mitad de los

ciudadanos identifican la corrupcion entre los tres problemas mas importantes del pais,
junto con el desempleo y la delincuencia comun. M&s aun, en lugar de disminuir, esta

percepcion ha aumentado ligeramente en los dltimos dos afios”®.

En cuarto lugar, implica reconocer que “la lucha contra la corrupcion no se enfoca

exclusivamente en las entidades estatales o los servidores publicos. También se enfoca

en el papel que juegan los empresarios vy la sociedad civil, ya sea en promoverla, para lo

cual también seran persequidos, o para eliminarla, en cuyo caso el papel que juegan para

alcanzar este propdsito es central®®,

En quinto lugar, implica reconocer que “en un sentido mas amplio, para que el éxito del
cumplimiento de los postulados de buen gobierno verdaderamente sea efectivo, la
promocién e implementacion por parte del Gobierno de estos lineamientos debera ser

complementado con un fortalecimiento de la participacion ciudadana y la formacién de

capital social. La correcta interaccion entre los ciudadanos v el Estado es imprescindible

para el fortalecimiento de la democracia, para la definicibn de una visién de largo plazo

para el pais y las regiones, para el disefio y sequimiento de las politicas publicas y para la

vigilancia y el control de la gestion de las autoridades. Necesitamos empoderar a los
ciudadanos en las decisiones y también en las responsabilidades de nuestro desarrollo.

En este sentido, la accién civica y democratica, la asociacién privada, y la cultura

ciudadana son pilares elementales del buen gobierno. Sin la participacién ciudadana y la

formacién de capital social, la efectividad y el impacto de las politicas de buen gobierno

lideradas desde el sector publico alcanzaran tan sélo una fraccién de su verdadero

1366

potencial

Asi las cosas, el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 hace énfasis en tres aspectos
fundamentales para este Proyecto: Buen Gobierno, Lucha Contra la Corrupcion, y

Participacion Ciudadana.

%4 |dem. El texto original no esta subrayado.
%3 |dem. El texto original no esta subrayado.
%5 |dem. El texto original no esta subrayado.
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2.4.1 Buen Gobierno

El Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 parte de la premisa segun la cual “La

i

gobernabilidad del sector publico contempla “...un conjunto de responsabilidades y
practicas, politicas y procedimientos [...] que proveen una directiva estratégica, aseguran
el logro de objetivos, controlan el riesgo, y utilizan los recursos con responsabilidad y
rendicién de cuentas”® .El propésito del actual Gobierno es fortalecer este modelo de
gobernabilidad, a través del continuo mejoramiento de la administracion publica, centrado
en la transparencia, la rendicion de cuentas y la pulcritud en el manejo de los recursos
publicos™®®.

Los avances en materia de gobernabilidad en Colombia en los Ultimos afios son
innegables®®. Sin embargo, existe ain un largo camino por recorrer. En este contexto, el
Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 es enfatico en la importancia de que el sector

publico complemente vy potencie sus acciones con el sector privado:

“También se hace necesario un importante esfuerzo institucional y social para que el
sector publico complemente y potencie las acciones del sector privado. El objetivo del
Buen Gobierno es implementar un disefio institucional que maximice la probabilidad de
que en la ejecucién de su rol, las organizaciones publicas logren efectos de acuerdo con
su misién: asignaciones eficientes, mitigacion de las fallas de mercado y generacion de
equidad. Para ello, el disefio de las instituciones debe inducir y generar mecanismos
transparentes que orienten las relaciones entre los ciudadanos, el sector privado y el

sector publico (Przeworski, 1999: 15-39)*°. Se busca promover la participaciéon del
ciudadano en el proceso de control de la ejecucion de las politicas pablicas”".

En este sentido, segun el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, “los principios
orientadores para promover el ejercicio del Buen Gobierno, en busqueda de la

modernizacion, eficiencia y eficacia administrativa, son:

1. Transparencia, enfocada hacia el fomento de mecanismos de rendicién de cuentas.

2. Gestion publica efectiva, que comprende programas para la innovacién y eficiencia y
los programas estratégicos para el Buen Gobierno —gestion juridica publica, gestién de los

%7 Building Better Governance. Australian Public Service Commission, 2007.; citado en Republica de Colombia,
Departamento Nacional de Planeacion, Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 Prosperidad para todos, mas
empleo, menos pobreza y mas seguridad, p. 471.

%8 Republica de Colombia, Departamento Nacional de Planeacion, Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014
Prosperidad para todos, mas empleo, menos pobreza y mas seguridad, p. 471.

%9 |pid., pp. 471 a 474.

%% En el argumento de Przeworski, los actores que se relacionan son el gobierno y los agentes privados (mediante la
regulacion), los politicos y los servidores publicos (mediante la supervisién) y los ciudadanos y el Gobierno (mediante la
rendicién de cuentas).

¥ |bid., p. 473.
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activos del Estado, contratacion publica, entre otros—.

3. Vocacién por el servicio publico, apoyando acciones para modernizar las politicas de
empleo publico y fortalecimiento del sector Administrativo de la Funcién Publica.

4. Participacion y servicio al ciudadano

5. Lucha contra la corrupcion®'2.

a. Es importante destacar que en lo relativo a la Rendicion de Cuentas, el Plan

Nacionald e Desarrollo 2010-2014 la concibe “ como una relacion de doble via entre el

Estado vy los ciudadanos, en la cual el primero tiene la obligacién de informar sobre sus

acciones y justificarlas, mientras los segundos tienen el derecho de exigir explicaciones y
de retroalimentar al Estado, asi como de incentivar el buen desempefio y comportamiento

de sus representantes®’®. El objetivo final de la rendicién de cuentas es aumentar el

numero de ciudadanos que conocen y se interesan en lo publico, mejorar la confianza en

las instituciones vy la legitimidad del Estado y aumentar la calidad de las decisiones

publicas. Este principio del Buen Gobierno significa el empoderamiento de los ciudadanos

y, al mismo tiempo, desarrollar en ellos un sentido de corresponsabilidad hacia lo publico.

La transparencia y la calidad de la informacion publica son un requisito fundamental de la
rendicion de cuentas y a la vez del Buen Gobierno. Este principio se basa en la necesidad
de fortalecer en la poblacién y en los servidores del Estado el sentido de lo publico,

mejorando capacidades que faciliten e impulsen procesos para democratizar la

administracion publica, a través de la formulacion e implementacion de politicas de

promocion del control social vy el desarrollo de instrumentos que faciliten la interaccién

entre la ciudadania y los servidores publicos™"™.

El Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 es claro en la importancia del control social en

materia de rendicidn de cuentas y de buen gobierno:

“Los desafios del Gobierno en materia de moralizacion y transparencia se sustentan en la
creacion de condiciones para que la ciudadania participe realmente en su control,

72 | dem.

% DNP, Documento CONPES 3654 de 2010.

% Replblica de Colombia, Departamento Nacional de Planeacién, Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014
Prosperidad para todos, mas empleo, menos pobreza y mas seguridad, pp. 475-476.
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interviniendo en la toma de decisiones y vigilando que los resultados de la gestion sean
equitativos y respondan efectivamente a sus necesidades. Con esto, se busca consolidar
una_democracia_participativa _bien informada, eficiente y propositiva. Las estrategias en
materia de transparencia y rendicion de cuentas se enfocan en: (1) incrementar la
capacidad de respuesta de las entidades publicas hacia las necesidades y propuestas del
ciudadano, fomentando el dialogo sencillo y claro entre Estado y ciudadania; (2)
consolidar la rendicion de cuentas en las entidades de los 6rdenes nacional y territorial;
(3) promocionar el ejercicio del control social impulsando programas de formacion y
capacitacion a servidores y ciudadanos; (4) fortalecer el acceso de los ciudadanos a los
servicios publicos, mediante la racionalizacién de los tramites484 de mayor demanda en
sectores estratégicos tanto a nivel nacional como a nivel territorial; y (5) respetar el
derecho de la ciudadania a la informacion, comunicacion directa, participacion vy
asociacion. Estas estrategias se fundamentan en tres ambitos: didlogo con los
ciudadanos®”, informacion publica®”® y Gobierno en Linea”""*"8,

b. En lo relativo a la Gestion Publica Efectiva, el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014

insiste en que “el Buen Gobierno se enmarca, entre otros, dentro de los principios de

eficiencia_administrativa y de gestidon publica eficaz, buscando que las entidades presten

un mejor servicio al ciudadano con mayor cobertura, vocacidon de servicio y con la
busqueda de la excelencia. Los procesos estructurales de la Administracién Publica

deben agregar valor a la_gestion publica, para que ésta Ultima pueda medirse por

resultados, tenga un accionar transparente vy rinda cuentas a la sociedad civil*”°. En este

sentido, el mejoramiento continuo de la Administracién Publica como eje fundamental y

3 “En desarrollo del Documento CONPES 3654 de 2010, se deberdn mantener los espacios de didlogo entre la
administracion publica y los ciudadanos, y crear otros nuevos, fomentar la peticion de cuentas y el control social por parte
de los ciudadanos e implementar, en las entidades del gobierno, el uso de lenguaje ciudadano en todos los canales de
comunicacion entre las dos partes. Ademas de esto:

Todas las entidades publicas utilizaran un lenguaje simple y comprensible en la comunicacién con el ciudadano.

Toda la informaciéon publica de interés ciudadano estara disponible por diversos medios (electrénico, impreso,
audiovisual).

Las entidades publicas generaran rutinas de didlogo con los ciudadanos, en las que daran informacion, explicaciones y

justificacién de las acciones que desarrollan y del uso que hacen de los recursos publicos. Se crearan nuevos canales de
comunicacion que permitan a los ciudadanos retroalimentar al Estado sobre su gestion —tanto electrénicos como fisicos y
presenciales—, generando el efecto de una urna de cristal en la cual cada movimiento sera visible y transparente” (Republica
de Colombia, Departamento Nacional de Planeacién, Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 Prosperidad para
todos, mas empleo, menos pobreza y més seguridad, p. 476).
%% “Una forma en la que el Gobierno puede contribuir de manera fundamental a la implementacién de politicas publicas
eficaces, a la innovacion y al fortalecimiento de la democracia, es mediante el desarrollo de una estrategia que amplie de
manera sustancial el acceso a la informacion de las entidades publicas tanto al interior del Estado, como por fuera del
mismo, y que contribuya a superar de manera contundente las limitaciones impuestas por la propension de las entidades
gL;Jincas a c_oncebir la in_formaci()n que ellas administran como un activo para su uso exclys_ivo” (I_bi_d., p. 477). _

La politica de Gobierno en Linea pretende que el Estado preste mejores servicios eficientes y de calidad, con
colaboracion de los ciudadanos, las empresas y la administracion publica, mediante el aprovechamiento de las Tecnologias
de la Informacién y las Comunicaciones (TIC). Esta politica ha permitido posicionar a Colombia como lider en Gobierno
Electrénico en América Latina y el Caribe.487 Teniendo en cuenta los importantes logros obtenidos y las diferencias de su
implementacién a nivel territorial, resulta relevante dar sostenibilidad a la estrategia y actualizar las metas para cada fase.
Para ello, se apoyara de manera prioritaria a las entidades territoriales en el avance de la estrategia, procurando un avance
homogéneo a nivel nacional.

8 Republica de Colombia, Departamento Nacional de Planeacion, Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014
Prosperidad para todos, mas empleo, menos pobreza y mas seguridad, p. 476.
%79 Cohen Stiven.
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estratégico para consolidar el Buen Gobierno, se basara en el fortalecimiento de
herramientas de gestiébn de gran impacto que se consoliden en un sistema integrado,

permitiendo el buen uso de los recursos y la capacidad del Estado para producir

resultados en pro de la satisfaccidn de los intereses ciudadanos. Dichas herramientas

deberan desarrollarse bajo un marco de modernizacion, reforma y coordinacion

interinstitucional” (el texto original no esta subrayado)®®°.

En este contexto de la Gestion Publica Efectiva, el Plan Nacional de Desarrollo 2010-
2014 hace énfasis en la importancia de la innovacién gubernamental en el logro de un

Estado mas eficiente:

“La innovacién gubernamental es fundamental en el logro de un Estado mas eficiente que
haga el mejor uso de sus recursos asignandolos a tareas prioritarias y de alto impacto,
con resultados sobresalientes. Un Estado eficiente y eficaz requiere de servidores
comprometidos con este principio de Buen Gobierno e instituciones fortalecidas, lo que
conlleva a cambios estructurales en la organizacion y en la gestién de las entidades. La
eficiencia y la eficacia implican, ademas, claridad en las responsabilidades de los
servidores publicos y mecanismos adecuados de seguimiento, que permitan analizar
progresivamente su gestion y tomar correctivos a tiempo.

La agenda propuesta para el logro de la eficiencia a través de la innovacion
gubernamental comprende acciones tales como: (1) la eficiencia en la gestiéon de los
recursos publicos; (2) arreglos institucionales por temas estratégicos; (3) iniciativas de

redisefio organizacional en entidades del Estado; (4) politicas de eficiencia como anti-

tramites internos y servicios compartidos; (5) gestion publica orientada a resultados, y (6)
incentivos para la gestién publica™®.

Es indudable que la Gestién Publica Orientada a Resultados (GPOR) es uno de los
aspectos fundamentales de una Gestion Publica Efectiva y uno de los aspectos
centrales de este Proyecto. Al respecto, el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014

establece lo siguiente:

“El objetivo final de la GPOR en el sector publico es generar capacidad en sus
organizaciones para gue logren, mediante la creacion de valor publico, los resultados

establecidos en los planes de gobierno (Clad-BID, 2007). Los objetivos especificos de la

GPOR son: (1) ofrecer a los responsables de la administracion publica informacién para la
toma de decisiones relacionadas con la optimizacién del proceso de creacion de valor
publico a fin de alcanzar el resultado esperado de la accion del Gobierno; (2) contribuir a
mejorar la capacidad de los organismos publicos para que puedan rendir cuentas tanto a

%0 Republica de Colombia, Departamento Nacional de Planeacion, Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014
Prosperidad para todos, mas empleo, menos pobreza y més seguridad, pp. 478 y 479.
%1 |bid., p. 479.
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los organismos de control, al Congreso, como al Gobierno y a la ciudadania®®*; y (3)
contribuir a la adecuada articulacién de las diferentes fases del ciclo de politica publica.
Para lograr lo anterior, desde 2009 se ha venido trabajando en el realineamiento
estratégico del Sistema Nacional de Evaluacién de Gestion y Resultados (SINERGIA)
basado en la articulacion y redefinicion de nuevos enfoques e instrumentos de sus
componentes. A continuacién, se enumeran los principales propdsitos especificos para
cumplir con el objetivo de la GPOR, que buscan continuar fortaleciendo las capacidades
relacionadas con el seguimiento y la evaluacion de politicas y programas, asi como la
cultura de la evaluacion en la Administracion Publica.

En materia de seguimiento a politicas publicas:

Se consolidaran rutinas e indicadores pertinentes para el seguimiento al PND, orientados
al fortalecimiento de los procesos de toma de decisiones de politica, generando alertas
tempranas para facilitar el logro de las metas trazadas;

Se pondra en marcha el desarrollo tecnologico SISMEG (antiguo SIGOB) que, con criterio
sistémico, permitird articular de forma permanente y progresiva el seguimiento mediante
la confluencia de informacion de los demas sistemas institucionales existentes. En este
sentido, también es importante fortalecer el seguimiento del PND a través de la
interoperabilidad con SUIFP, SISCONPES y SIIF como parte central de su reforma, en
aras de lograr calidad y disponibilidad de la informacién base para seguimiento;

Se llevaran a cabo los andlisis del seguimiento a los principales programas y politicas del
PND teniendo en cuenta tanto los bienes y servicios ofrecidos por el Gobierno (oferta)
como también la percepcion ciudadana sobre los efectos e impactos de dichos bienes y
servicios (demanda);

Se tendra en cuenta la informacion disponible sobre las metas no sélo en el corto, sino
también en el mediano y largo plazo; es decir, se avanzara hacia un seguimiento
articulado a la vision del PND vigente, las lineas de base establecidas en cada tema
objeto de analisis y la Vision Colombia Il Centenario: 2019.

En materia de evaluaciones:

Las evaluaciones se concebiran desde la formulacion misma de la politica publica,
diversificando la agenda de evaluaciones al incluir sectores que tradicionalmente nunca
habian participado;

Se continuard en la identificacion de evaluaciones que otras entidades del Gobierno
adelantan, a fin de garantizar estandares internacionales y la articulacién del proceso con
dimensiones de analisis mas amplias que el programa evaluado;

Se consolidara la estrategia denominada Sistema Nacional de Evaluaciones (SISDEVAL),
con el cual se pretende: reducir las dificultades existentes frente a la asignacién de
recursos para este proceso; fortalecer metodolégica y procedimentalmente las
evaluaciones mediante la unificacibn de criterios conceptuales y operativos; reducir
asimetrias de informacién en el mercado de las evaluaciones; y por ultimo, definir y llevar
a buen término una agenda de evaluaciones representativa de las necesidades
intersectoriales a través de la promocién de dos lineas de accion: el concepto de
evaluaciones efectivas y el radar de evaluaciones.

Se consolidara la promocion de evaluaciones de las politicas en los gobiernos regionales
y locales. Asi mismo, a través de la cooperacion horizontal, se continuara dando un mejor
uso de los recursos y del conocimiento acumulado en practicas de Seguimiento y
Evaluacion, al compartir y aprender de las experiencias locales de gerencia publica”®,

%2 E| tema de rendicion de cuentas se desarrolla en otra seccién de este documento.
%3 Replblica de Colombia, Departamento Nacional de Planeacién, Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014
Prosperidad para todos, mas empleo, menos pobreza y mas seguridad, pp. 484 y 485.
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En este contexto, los Incentivos a la gestion publica son un complemento importante
de la Gestion Publica Efectiva y de la Gestion Publica Orientada a Resultados
(GPOR): El Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 determina al respecto:

“Se implementara un sistema para la clasificacién y evaluacion de las entidades en
términos de las dimensiones de capacidad organizacional que, segln la experiencia
internacional®®*, son criticas para su eficiencia y eficacia: el desarrollo de sistemas de
gestion —financiero, de recursos humanos, de informacién y de activos fisicos—, el grado
de integracién de dichos sistemas, el liderazgo estratégico de los gerentes y el enfoque
hacia los resultados, entre otros. Estos esfuerzos de medicion y clasificacion de las
entidades, deben complementarse con el desarrollo de mecanismos de certificacion a los
servidores publicos que logren avances importantes en términos del aumento de la
capacidad organizacional de sus entidades. Este aspecto se relaciona con el disefio de
un esquema de incentivos que estimule a las entidades a aumentar su capacidad
organizacional. El sector publico carece de mecanismos que le den visibilidad a los
esfuerzos de los servidores de las entidades del Estado encaminados a mejorar dicha
capacidad. De tal forma, se incentivard la divulgacion y apropiacion de las mejores
practicas en gestion dentro de la administracién publica, con el fortalecimiento del Premio
Nacional de Alta Gerencia. También se disefiard una estrategia de capacitacion que
atienda a las necesidades particulares de las entidades del Gobierno en materia de
capacidad organizacional. La misma podria apoyarse en capacitaciones in situ, curriculos
generales o0 a la medida, o pasantias en otras entidades o firmas privadas tanto en el
pais, como en el exterior, sustentadas en proyectos de aprendizaje”*®* (el texto origina no
esta subrayado).

c. En cuanto a los Programas estratégicos para el Buen Gobierno, el Plan Nacional de
Desarrollo 2010-2014 indica que “los programas estratégicos para el Buen Gobierno,
conocidos como reformas transversales, buscan mejorar el funcionamiento del conjunto
de la Administracion Puablica en areas estratégicas y de alto impacto. Se consideraran los
programas mas urgentes y de gran valor publico que buscan superar los problemas
estructurales de la administracién. Entre ellos estan: (1) gestién contractual pablica®®; (2)

gestion de activos®”; (3) gestion juridica publica, (4) sistemas de informacion®®, (5)

%4 Algunos ejemplos de programas relacionados con evaluacién de capacidad organizacional son: Management
Accountability Framework en Canada, Government Performance Framework en Corea del Sur, Common Assessment
Framework en la Unién Europea; Capability Reviews Program en Reino Unido y Federal Performance Program en Estados
Unidos.

> Republica de Colombia, Departamento Nacional de Planeacion, Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014
Prosperidad para todos, mas empleo, menos pobreza y mas seguridad, pp. 484 y 485.

% Sobre este tema, ver Republica de Colombia, Departamento Nacional de Planeacién, Bases del Plan Nacional de
Desarrollo 2010-2014 Prosperidad para todos, mas empleo, menos pobreza y mas seguridad, p. 486.

%7 Sobre este tema, ver Republica de Colombia, Departamento Nacional de Planeacion, Bases del Plan Nacional de
Desarrollo 2010-2014 Prosperidad para todos, mas empleo, menos pobreza y mas seguridad, pp. 486 y 487.

%8 Sobre este tema, ver Republica de Colombia, Departamento Nacional de Planeacién, Bases del Plan Nacional de
Desarrollo 2010-2014 Prosperidad para todos, mas empleo, menos pobreza y mas seguridad, p. 488.
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servicio al ciudadano®®, y (6) supervision y control”%,

Acerca de la Gestion Juridica Publica, el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, en

perfecta consonancia con el contendio de este Proyecto en este campo, insiste en la

necesidad urgente de considerar un plan de accion para los procesos en curso y una

politica para la prevencion del dafio antijuridico. Veamos:

“Gestion juridica publica

El modelo de gestién presenta dificultades complejas que parten de la ausencia de un
sistema_de informacién completo y funcional, cuestibn que impide la caracterizacion
integral de todos los elementos que componen dicho modelo. En este sentido, en la
actualidad no es posible determinar con certeza ni la cuantia ni el nUmero de procesos en
los que es parte la Nacion y mucho menos establecer las causas de mayor litigiosidad o
los mejores ambitos para estructurar estrategias de conciliacion uniformes. Dado lo
anterior, como punto de partida, es necesario disefiar una estrategia eficiente de
recoleccién de informacion que permita conocer el estado actual de los procesos en
contra de la Nacion®",

De manera general, la estrategia de gestion juridica debe considerar un plan de accién
para los procesos en curso y una politica para la prevencién del dafio antijuridico. Sobre
lo_primero, se propone el levantamiento de mapas de riesgo que identifiquen posibles
debilidades en la defensa, &mbitos de conciliacion necesaria, tipo de procesos y entidades
en las que se concentran las mayores cuantias y, en general, la identificacion de puntos
criticos en la gestion de los documentos que pueden llegar a ser tenidos como pruebas en
el proceso o las copias de los expedientes que tienen en su poder las diferentes entidades
—vgr. expedientes de las entidades en liquidacién—, asi como de los riesgos principales a
los que se enfrenta el Estado en la gestién de sus intereses juridicos. En _cuanto a la
prevencién del dafo antijuridico, ademas de los elementos de decision que en esta
materia podrian aportar los mapas de riesgo, es necesaria una politica de Estado que
vincule a la Rama Judicial para generar politicas de prevencién conjuntas y para evitar los
incentivos perversos que generan decisiones aisladas, identificar aspectos concretos de la
actividad estatal en los que las fallas que dan lugar a la accion litigiosa puedan ser
solucionadas a través de la capacitacion y aquellas en los que sea necesario realizar
modificaciones normativas.

En ese sentido, para el periodo se busca combinar una estrategia de corto plazo enfocada
en la recoleccién de informacién, la elaboraciéon de mapas de riesgo, la gestién de casos
activos privilegiando la utilizacion de mecanismos alternativos de solucién de conflictos,
con otra de largo plazo cuyos objetivos se encaminarian _a la redefinicion de la
institucionalidad en la materia, la reingenieria del ciclo de gestién y la consolidaciéon de un
sistema_de_informacién. El modelo institucional que finalmente se establezca, debera

%% Sobre este tema, ver Republica de Colombia, Departamento Nacional de Planeacién, Bases del Plan Nacional de

Desarrollo 2010-2014 Prosperidad para todos, mas empleo, menos pobreza y mas seguridad, pp. 488 y 489.

%0 Replblica de Colombia, Departamento Nacional de Planeacién, Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014
Prosperidad para todos, mas empleo, menos pobreza y mas seguridad, p. 486.

! Gestion juridica publica de Hacienda y Crédito Publico, en la actualidad cursan en contra de la Nacién proceso con
pretensiones por $1.003 billones y cuya contingencia se estima en $431,3 billones.
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trabajar en la prevencién del dafio antijuridico y en garantizar la generacién de verdaderos
lineamientos para la administracion de recursos vy el replanteamiento de la estructura de
defensa judicial al interior de las entidades®® (el texto original no esta subrayado).

Acerca de la Supervision y Control, el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 hace

importantes anotaciones, muy Utiles para este Proyecto. Veamos:

“Supervision y control

El esguema institucional actual de supervision y control requiere de una profunda
reestructuracion enfocada en la racionalizaciéon y simplificacidon del sistema, maximizando
el _aprovechamiento de las facilidades comunes de las instituciones. Actualmente se
presentan algunas deficiencias en el disefio institucional: por un lado, las labores de las
entidades de vigilancia y control se han extendido a funciones administrativas que no
tienen el caracter de supervision y sus funciones no siempre responden a la existencia de
un_riesgo o interés publico que se deba proteger; ademas existen diferencias en
capacidades para atender y entender problemas similares, lo gque genera gue los mismos
riesgos sean vigilados con estandares de supervision disimiles. Por otro lado, su accionar
no _es articulado v la presencia regional es baja. Esto redunda en altos costos de
transaccion para los empresarios y altos costos presupuestarios para el Estado.

Este panorama hace necesario redisefar el esquema institucional de supervision,
vigilancia_y control. Alcanzar este objetivo requiere de esfuerzos en la creacién de
infraestructuras comunes entre las superintendencias, el aprovechamiento de tecnologias
de la informacién y de la comunicacion (TIC), asi como el redisefio y reasignacion de las
funciones de supervisién para que se ejerzan de acuerdo y en estricta proporcionalidad
con el origen del riesgo, armonizando la supervision sobre la actividad realizada por las
empresas (objetiva), con la supervision de las empresas (subjetiva). Ademas se debe
procurar que cada entidad tenga claridad de objetivos de tal forma que no se asignen
propésitos que puedan refiir entre si 0 que no correspondan a la razén misma que justifica
la existencia de la entidad de supervision”*® (el texto original no esta subrayado).

d. Finalmente, en cuanto a la Vocacion por el Servicio Publico, en perfecta

consonancia con la dimensién pedagdgica de este Proyecto, el Plan Nacional de

Desarrollo insiste en la necesidad de crear una concepcion del empleo vy del talento

humano al servicio del Estado vy de la ciudadania. Veamos:

“d) Vocacion por el servicio publico

El principio de la vocacién por el servicio publico hace referencia a una concepcién del
empleo vy del talento humano al servicio del Estado v de la ciudadania. El reto de construir

*2 Republica de Colombia, Departamento Nacional de Planeacion, Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014
Prosperidad para todos, mas empleo, menos pobreza y més seguridad, pp. 487 y 488.
3 |bid., p. 489.
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un Buen Gobierno, implica también contar con servidores publicos con una sélida cultura
ética y de servicio a la sociedad, gue estén absolutamente convencidos de la dignidad e
importancia de su tarea. Al asumir su cargo, el servidor publico manifiesta su compromiso
y vocacion para atender los asuntos gue interesan y afectan a la sociedad, adquiriendo al
mismo tiempo una responsabilidad por sus actos que se refleja en la satisfaccion de las
necesidades colectivas. El servicio publico implica responsabilidades que derivan de las
funciones inherentes al cargo que se desempefa.

Cada uno de los servidores enfrenta dia a dia la toma de decisiones que afectan o
impactan el bienestar de la sociedad; por tal razén debe fortalecerse la formacion y
capacitacion de servidores publicos con principios y valores éticos y el desarrollo de las
competencias laborales necesarias para su desempefio cotidiano. Se requiere entonces
de una politica de gestién v desarrollo del talento humano estatal orientada a dotar a la
Administracion Pulblica de servidores integros, competentes, abiertos al cambio, con una
remuneracion adecuada y de acuerdo con el marco fiscal. Estos servidores estaran mas
comprometidos _con el cumplimiento _de los principios de la funcién administrativa,
mediante la definicibn de parametros que garanticen su ingreso, permanencia y ascenso
fundamentados en el mérito, la capacitacién, el desarrollo de competencias v la ética®* (el
texto original no esta subrayado).

2.4.2 Estrategias contra la Corrupcion

En este acapite, el Plna Nacional de Desarrollo se constituye también en un soporte de
primer orden para el presente Proyecto. Veamos:

a. En el diagnéstico relativo a la corrupcion en Colombia®®, el Plan Nacional de

Desarrollo realza la importancia de la labor preventiva de los Organos de Control como

instrumento de lucha contra la corrupcion:

En cuanto a los 6rganos de control, sus labores preventiva, de control fiscal y disciplinaria
son esenciales en la lucha contra la corrupcion. La funcion preventiva de la Procuraduria
General de la Nacion se enfoca en la advertencia de riesgos, controles de actividad y
difusion de resultados sobre actuaciones disciplinarias que generen disuasién hacia la
comisién de actos de corrupciéon. Actualmente se han identificado dos grandes fallas en
este sistema preventivo: los altos niveles de incumplimiento normativo —93% de los
municipios incumplen la Ley 715 de 2001 sobre el Sistema General de Participaciones—, y
un importante nimero de quejas por casos de corrupcién que recibe la esta entidad —la
mayoria de las mas de 1.000 quejas que recibe la institucion mensualmente esta asociada
a temas de corrupcion-.

El control fiscal en Colombia es ejercido por 63 contralorias: la Contraloria General de la
Republica, 32 contralorias departamentales y 30 municipales y distritales. Existen en
Colombia 1.101 municipios, de los cuales 1.070 son vigilados por las contralorias

394 1.
Ibid., p. 489.

5 \er sobre este punto, Reptblica de Colombia, Departamento Nacional de Planeacién, Bases del Plan Nacional de

Desarrollo 2010-2014 Prosperidad para todos, mas empleo, menos pobreza y mas seguridad, pp. 491 a 494; y Supra, el

Diagnostico Previo de este documento.
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departamentales y los restantes 30 tienen contraloria propia501. Ademas, las contralorias
departamentales, ejercen control fiscal sobre el departamento y sobre las contralorias
municipales existentes en las ciudades y distritos de su jurisdiccion. También esta la
Auditoria General de la Republica como organismo de control de sequndo nivel que ejerce
la_funcién de control fiscal sobre las 63 contralorias del pais, y la Auditoria Fiscal que
vigila la_gestion fiscal de la Contraloria de Bogota. En sintesis, hoy existen 63 proyectos
de control fiscal en el pais, sin los niveles adecuados de coordinacién.

Asi pues, los esfuerzos y avances, las mediciones y encuestas, evidencia que contindan
siendo necesarios esfuerzos importantes en este campo™® (el texto original no esta
subrayado).

b. En lo relativo a las estrategias propiamente dichas de lucha contra la corrupcion,

el Plan Nacional de Desarrollo insiste en tres aspectos: la prevencién de la corrupcion, la

lucha contra la corrupciéon, v la necesidad de implementar medidas que impacten la

impunidad en este campo. Veamos:

“Alcanzar_los fines esenciales del Estado depende en gran medida del éxito de las
politicas para prevenir la corrupcion, pues solamente cuando los dineros publicos cumplan
integramente con su funcion, sin desviarse hacia intereses ilegales, se alcanzaran los
niveles de respeto a los derechos y cumplimiento de los deberes que exige el Estado
social de derecho.

La prevencién y el control de la corrupcidn se encuentran _contemplados dentro de los
principios rectores del buen gobierno y la eficiencia _administrativa y se asocian _a
transparencia y al correcto funcionamiento de la administracion publica, vy a la efectividad
en el uso y asignacion de los recursos. Las acciones para la prevenciéon y lucha contra la
corrupcién pero sobre todo, la efectividad de las mismas, inciden en la percepciéon de la
ciudadania sobre la legitimidad de las politicas publicas, las instituciones, sus autoridades
y el propio sistema politico. La prevencion eficaz impacta en la respuesta de la comunidad
frente a los programas y actividades del Gobierno, a la vez que crea y genera un control
ciudadano de un gobierno que propende y trabaja por la busqueda del bienestar general,
y la adecuada utilizacién y aplicacion de los recursos publicos.

Adicionalmente, resulta necesario considerar acciones que impacten en impunidad, a fin
de lograr no solamente sanciones y penas para quienes realicen actos de corrupcion, sino
también propender por la recuperacion de los recursos publicos, al tiempo que incentivar
denuncias y quejas de servidores publicos y ciudadanos que tengan conocimiento de
hechos y situaciones de corrupcion™®’ (el texto original no esta subrayado).

En esta materia, el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 es enfatico en que las

acciones del Estado deben encausarse prioritariamente hacia:

- “El fortalecimiento de estrategias y mecanismos que prevengan actos de corrupcion.
Esto incluye la generacién de una cultura de transparencia y ética con resultados en la

% Republica de Colombia, Departamento Nacional de Planeacion, Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014
Prosperidad para todos, mas empleo, menos pobreza y més seguridad, pp. 493 a 494.
*7 |bid., pp. 494 y 495.
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prevencién de actos de corrupcion, realizable a través de las politicas publicas, de
pedagogia y de desempefio de la funcién publica con alto sentido ético. Las estrategias
pedagdgicas deben reforzar el control social v |la idea general de un Estado no
permisivo _con los corruptos, que no acepta, tolera ni_protege la generacion de
beneficios indebidos; participacion ciudadana, rendicidn de cuentas vy el fortalecimiento del
rol del Estado como formulador y coordinador de la implementacion de la politica de lucha
contra la corrupcion”® (el texto original no esta subrayado ni resaltado en negrillas).

- “Mejorar la capacidad de investigacion y sancidn de actos de corrupcion, y la adopcion
de instrumentos gue obstaculicen, disminuyan o eliminen las causas y manifestaciones de
la misma”** (el texto original no est& subrayado).

- “Promover mecanismos de lucha contra la impunidad”*®.

Como corolario importante de lo anterior, el Plan Nacional de Desarrollo, en perfecta
consonancia con este Proyecto, amplia de manera importante los destinatarios de las

acciones gubernamentales de lucha contra la corrupcion. En fecto, “tales acciones deben

estar dirigidas no solamente a las entidades estatales y a los servidores publicos, sino al

sector privado, los empresarios v la sociedad civil, a la vez que a reforzar el control

social y politico*. En este contexto, las estrategias para la prevencion, la lucha contra

la corrupcién y la impunidad, que tendran efectos preventivos y persuasivos, son:

c. Un aspecto central del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 en materia de lucha
contra la corrupcién es el relacionado con una Politica Integral de Lucha contra la

Corrupcion gue nos involucre a todos y que contemple mecanismos de evaluacién y

sequimiento de dicha politica publica. Veamos:

“Colombia requiere una nueva formulacion e implementacion de una politica publica
integral que involucre al sector privado, la sociedad civil y contemple mecanismos de
evaluacién y seguimiento de la politica. Esto, implica profundizar de manera significativa
en el conocimiento del fenémeno de la corrupcién; generar las lineas de base de su
medicion; establecer en forma explicita las conductas que generan beneficios indebidos
en detrimento de la comunidad; identificar los aspectos, procesos y oportunidades que
facilitan focos o actos de corrupcion; e introducir correctivos y acciones que impidan la
realizacién de actos corruptos. El Programa Presidencial de Modernizacién, Eficiencia,
Transparencia y Lucha contra la Corrupcion, o el ente encargado de coordinar la politica
anticorrupcién, pondra en marcha, con el apoyo y coordinacion de los érganos de control,

%% |bid., p. 495.
9 |dem.
0 1dem.
“ | dem.
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y con participacion de la sociedad civil, un sistema de informacion sobre la corrupcion,
que servira de base para la elaboracién del informe anual sobre avances y resultados de
la lucha contra la corrupcién en Colombia.

Esta politica de Estado para la lucha contra la Corrupcién se construira con la
participacién de todas las ramas del poder incluyendo los niveles nacional, departamental
y municipal, los rganos de control, asi como actores del sector privado, la sociedad civil y
la_ciudadania en general®® (el texto original no esta subrayado).

Segun el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, esta Politica Integral de Lucha contra la

Corrupcion, ademas, desarrollara los siguientes componentes:

- Medidas preventivas, entre las cuales el Control Social cumple una tarea
fundamental:

“l. Medidas preventivas

Se ha considerado de principal importancia el aspecto preventivo de la lucha contra la
corrupcién, con el fin de evitar la pérdida de los recursos publicos. Para desarrollar este
aspecto, la politica tendra en cuenta los parametros establecidos por las Convenciones
Interamericana y de Naciones Unidas contra la Corrupcion, incluyendo el andlisis de los
aspectos de: (1) politicas y practicas de prevencion de la corrupcion; (2) érganos de
prevencién de la corrupcion; (3) medidas dirigidas al sector publico; (4) Cédigos de
conducta para funcionarios publicos; (5) Contratacién publica y gestion de la hacienda
publica; (6) informacion publica; (7) medidas dirigidas al sector privado; (8) participacion
de la sociedad civil: (9) medidas para prevenir el blanqueo del dinero™*®.

En este punto, el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, al igual que el presente

Proyecto, involucra el Control Social, no s6lo como apoyo del componente sancionatorio,

sino también del preventivo:

“De igual forma, la politica deberd abarcar la posterior definicibn _de mecanismos
accesibles, Utiles, y céleres para la formulacidén de guejas y denuncias, que permitan no
solo apoyar el componente sancionatorio, sino también el preventivo, considerando que el
conocimiento _oportuno _de indicios de corrupcién, puede activar alertas y acciones que
eviten la pérdida o desviacién de recursos publicos.

La reorientacion y empoderamiento de la instancia rectora de las acciones preventivas y
de lucha contra la corrupcion, a través del acompafamiento del Gobierno, se considera
fundamental para generar resultados y avances en esta materia”*®* (el texto original no
esta subrayado).

“2 1dem.
“% |bid., p. 496.
% jdem.
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- La Investigacion y Sancion como instrumento de lucha contra la impunidad. Aqui,
el fortalecimiento de los Organos de Control y de las capacidades investigativas en
materia de los delitos de corrupcion, el desarrollo de instrumentos que permitan
medir la corrupcién, asi como la construccion de mapas de riesgo, son aspectos
centrales de la propuesta gubernamental.

“2. Investigacion y sancién

La politica de Lucha contra la Corrupcién debe abordar el tema de investigacion y sancién
con el fin de combatir la impunidad, para ello se incluirdn aspectos como el fortalecimiento
de los organos de control y de las capacidades investigativas en materia de los delitos de
corrupcion, asi como la promocion de medidas que permitan reforzar la integridad y evitar
y sancionar la corrupcién en el poder judicial. De igual manera, se ha abordado la

construccién de un estatuto anti-corrupcion que persigue, dentro de sus finalidades, la

reglamentacion de conductas, la tipificacion de otras que dan lugar a actos de corrupcién
y el fortalecimiento de sanciones.

El Gobierno nacional, adoptara una politica de tolerancia cero cuando haya determinado
gue se han cometido préacticas fraudulentas, corruptas, colusorias o coercitivas en materia
pensional. Por “tolerancia cero” se entiende que el Gobierno nacional investigara todas las
denuncias efectuadas en el ambito de la presente politica y dard traslado a las
autoridades competentes para que apliquen las sanciones apropiadas en los casos en
gue las denuncias resulten confirmadas.

Por ello, el Gobierno debera reglamentar lo que corresponda, con respecto a los controles
internos dentro las entidades administradoras de pensiones del Sistema General de
Seguridad Social, con el fin de asegurar la eficacia en la prevencion, deteccién e
investigacion de las practicas fraudulentas, corruptas, colusorias en relacion con su
personal, sus consultores o sus representantes.

Medicion y mapas de riesgo: Es necesario propender por el desarrollo de instrumentos
que permitan la medicidon de la corrupcion en el nivel nacional y territorial, con el fin de
identificar debilidades, avances y resultados de la lucha contra la corrupcion en Colombia.
Asi mismo, se avanzara en la construccion de mapas de riesgo, con el objetivo de orientar
medidas preventivas o correctivas, pero en todo caso, eficaces y oportunas™® (el texto
original no esta subrayado).

- La Coordinacién institucional debe ser un componente esencial de la Politica
Puablica de Lucha contra la Corrupcién:

o« . -,
3. Coordinacion

Se buscara generar condiciones para la coordinacion interinstitucional y entre los érdenes
nacional y territorial a través de la consolidacién de las respectivas instancias vy
mecanismos que involucren a la Rama Ejecutiva, los 6rganos de control y la Rama
Judicial.

Asi mismo, la politica dirigird acciones para prevenir y sancionar la corrupcion en las
entidades encargadas de gestion ambiental y del riesgo, con el fin que su actuar cumpla

4% 1dem.
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con las exigencias planteadas en este plan*®®.

d. El Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 plantea el Fortalecimiento institucional de

las entidades territoriales para contar con mecanismos para el control efectivo de la

corrupcion, la rendicién de cuentas y el control ciudadano. Se plantea igualmente la firma

de acuerdos de integridad en las entidades publicas de todos los niveles. Veamos:

“Este fortalecimiento buscard instalar capacidad en las entidades territoriales para contar
con _mecanismos para el control efectivo de la corrupcién, la rendicién de cuentas vy el
control ciudadano. Esto hara parte del “Programa para la generacion y fortalecimiento de
capacidades institucionales para el desarrollo territorial”, cuyas caracteristicas se
describen en el capitulo “Fortalecimiento institucional de los entes territoriales y relacion

Nacion-Territorio” de este Plan.

También se adelantara una campafia de firma de acuerdos de integridad en las entidades
publicas del nivel nacional y posteriormente se buscard su adopcion en el nivel territorial.
Se buscara que la adherencia a estos acuerdos por parte de los servidores plasme su
compromiso de trabajar con honestidad y rectitud y con la mayor eficiencia del ejercicio de
la funcion publica. EI Gobierno trabajara en estos lineamientos para que a partir de dicha
guia, los servidores lleguen por si mismos a consensos sobre las actitudes, conductas y
omisiones inadmisibles desde la 6ptica no solo legal sino ética en el ejercicio de la funcién
publica”™®’ (el documento original no esta subrayado).

e. En lo relacionado con Instrumentos de control y punitivos “el Plan Nacional de
Desarrollo 2010-2014 afirma que “se orientaran acciones que promuevan la expedicion de
normas penales, disciplinarias y fiscales que faciliten la investigacion de los casos de
corrupcién. También se disefiardn e impulsaran estrategias conjuntas con el Consejo
Superior de la Judicatura y la Fiscalia General de la Nacién para garantizar la recta

administracion de justicia y evitar la cooptacion en la misma*®®.

f. En cuanto al Fortalecimiento y modernizacién de los 6rganos de control el Plan
Nacional de Desarrollo afirma:

“Se apoyaran procesos de fortalecimiento y modernizacion de los 6érganos de control,
teniendo en cuenta que sus labores preventiva, de control fiscal y disciplinaria son
esenciales para que los servidores publicos apropien la transparencia en su actuar y sean
responsables en caso de fallar a sus deberes.

1. Procuraduria General de la Nacion
Con respecto a la Procuraduria General de la Nacion, se hara énfasis en el Plan para el

“% |bid., p. 497.
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fortalecimiento y focalizacion de la funcién preventiva de la Procuraduria General de la
Nacién, que debe ir de acuerdo a las prioridades que se han establecido en torno a la
lucha contra la corrupcién. De esta manera, se han priorizado componentes como el
disefio e implementacion de un sistema integrado en la funcién preventiva que incluya un
proyecto nacional de capacitacion para la prevencion a funcionarios de la procuraduria y
gue al mismo tiempo contribuya disminuir el potencial de faltas disciplinarias, aumentar la
buena gestién en las entidades, aumentar la transparencia en la gestion y mejorar la
valoracion del servidor publico hacia los comportamientos éticos.

Asi mismo, este programa pretende generar los mecanismos de medicion del
cumplimiento _normativo, fomentar aspectos integrales de la cultura de la legalidad vy
fortalecer los mecanismos por los cuales e hace efectivo el control social de la gestién
publica. Todo esto, con el fin de disminuir los indices de incumplimiento normativo,
fortalecer la evaluacién y monitoreo del cumplimiento normativo en la gestion publica y lo
asociado al fomento de la cultura de la legalidad.

2. Contraloria General de la Republica

En el caso de la Contraloria General de la Republica, su_modernizacién se orientard a
actualizar la_estructura del control fiscal a las nuevas demandas de la administracion
publica de manera qgue se logre hacer un seguimiento efectivo, enfocado a los planes,
programas_y proyectos, a través de los cuales se ejecutan las politicas publicas,
garantizando un control diferencial sequn el tipo de plan, el sector al que corresponden y
la_naturaleza del ejecutor. Para el efecto se adoptara una nueva estructura organica y se
fortaleceran las herramientas informaticas.

3. Auditoria General de la Republica

En cuanto a la Auditoria General de la Republica, serdn objetivos la ampliacion de
coberturas de las 63 contralorias del pais; la actualizacion de las estrategias de lucha
contra la corrupcién, con énfasis en la reparacion del dafio patrimonial; la simplificacién
los sistemas de informacién para la rendicidon de cuentas en linea; la atencién calificada al
ciudadano v el fortalecimiento del sistema sancionatorio.

4. Sistema de control fiscal
Para armonizar el control fiscal bajo criterios de coordinacién, concurrencia Yy
complementariedad, debe fortalecerse el Sistema Nacional de Control Fiscal, gue incluya

los controles externo e interno, que a su vez integre el control fiscal posterior vy la labor
409

preventiva™ .

g. Como Medidas dirigidas al sector privado, el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014
plantea que “se buscara la regulacion de la gestion transparente de los intereses privados
mediante la regulacién del lobby o cabildeo; asi como la discusion con el sector privado
de medidas especiales como la expedicion de cédigos de conducta para el ejercicio ético

y transparente de la actividad comercial*™°.

h. En lo relativo a la Rendicion de cuentas y transparencia, el Plan Nacional de

%% |bid., pp. 497 y 498.
410 |bid., p. 498.
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Desarrollo 2010-2014 vincula a la ciudadania y a la sociedad civil:

“se buscard hacer de la rendicion de cuentas a la ciudadania una funcion permanente y
sustantiva_en la_funcién publica: El Estado informard y pondrd a disposicion de la
ciudadania los detalles de su gestidon de forma permanente, a través de la implementacién
de mecanismos de rendicion de cuentas, utilizando informacion oportuna y de calidad.

Se promoveran espacios para la participacion de la sociedad civil, no solamente en
materia de rendicién de cuentas, sino también en el proceso de construccion de la politica
asi como en el desarrollo de los planteamientos y la adopcién de mecanismos para llevar
cabo las estrategias planteadas en el presente capitulo® (el texto original no esta
subrayado).

i. En cuanto a la Responsabilidad en el uso de los recursos, el Plan Nacional de
Desarrollo afirma que “el Estado, a través de sus agentes, usa responsablemente los
recursos que provienen del erario asignandolos con criterios de prioridad del gasto
publico. Esto implica usarlos de manera eficiente, y también evitar desviaciones y usos
indebidos, inclusive para beneficio privado. Medidas que apuntan al logro de este objetivo
se encuentran desarrolladas a lo largo de las bases del Plan Nacional de Desarrollo, asi
como en los articulos que integran el mismo. De igual forma, se fortaleceran los sistemas
de gestion MECI y calidad, al interior de las entidades del orden nacional y territorial.

Finalmente, se seguiran las directrices del buen gobierno en la materia™*.

j. Finalmente, en cuanto a las Metas, el Plan Nacional de Desarrollo plantea que “la

Politica de Lucha contra la Corrupcion incluira el disefio e implementacién de

herramientas de medicidon que den cuenta del fenémeno de la corrupcidon. Por lo tanto se

propone usar transitoriamente el indicador que calcula Transparencia Internacional. Una

vez se cuente con los indicadores de la Politica, ellos seran adoptados formalmente para

»413

la medicion de las metas de gobierno para esta materia”™ ™ (el documento original no esta

subrayado).

“1 |bid., pp. 498 y 499.
“2 bid., p. 499.
“3 | dem.
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2.4.3 Participacién Ciudadana

En este tema, el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 parte de la premisa segun la cual
“el Constituyente del 91 definié6 un modelo de democracia en el que la participacion es un
principio rector y un derecho fundamental***. Consecuentemente, en nuestro pais se ha
dado, por una parte, un extenso desarrollo normativo y, por otra, una variedad de
experiencias (tanto publicas como privadas) que han impulsado la participacién en
distintas regiones de la geografia nacional**®.

Con respecto a la participacion ciudadana, el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014
considera que ésta “debe entenderse como un concepto amplio, el cual incluye el
conjunto de posibilidades de interaccion de los ciudadanos en el ambito publico. Esta
nocién abriga ideas que en la literatura especializada se consideran de manera

separada*'®

, pero que coinciden en el propdsito colectivo de materializar la ciudadania, y
que, por lo tanto, comparten un mismo caracter estratégico. El enfoque escogido por el
Gobierno nacional en este ambito asume la tesis de que la profundizacién de la
democracia implica el fortalecimiento de diversas manifestaciones de la participacion que
vale la pena considerar, si no homogéneamente, si de forma conjunta. Desde este punto
de vista, la participacion resulta vital en los @mbitos de la gobernabilidad, la movilizacion
ciudadana, la accion colectiva, la democratizacion de la gestion publica, la solidaridad y la

profundizacion del didlogo permanente entre el Estado y la ciudadania™*’.

En resumen, continda el Plan Nacional de Desarrollo, “la participacién ciudadana se
entiende como la condicién y el requisito necesario para el ejercicio de una ciudadania

activa, en virtud de la cual los individuos se involucran en asuntos que son relevantes

“% | os articulos 1 y 2 de la Constitucién rezan: “Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de
Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica, participativa y pluralista”, y
que “Son fines esenciales del Estado: [...] facilitar la participacién de todos en las decisiones que los afectan y en la vida
econdmica, politica, administrativa y cultural de la Nacion”.

“15 Republica de Colombia, Departamento Nacional de Planeacién, Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014
Prosperidad para todos, mas empleo, menos pobreza y mas seguridad, 685, p. 499.

“1® De modo general, es posible reconocer al menos cuatro manifestaciones de la participacion: (1) Participacion politica; (2)
Participaciéon Social; (3) Participacion ciudadana y (4) Participacion comunitaria. Para profundizar en estos conceptos ver:
Velasquez, F. y Gonzalez, E. (2003). Que ha pasado con la participacién ciudadana en Colombia? Bogota D.C.: Fundacién
Corona. Cap. 1.

“" Republica de Colombia, Departamento Nacional de Planeacién, Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014

Prosperidad para todos, mas empleo, menos pobreza y mas seguridad, p. 500.
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para sus comunidades*®. Conforme al entendimiento de este tema, la participacion y el
buen gobierno se complementan en el propésito de promover la interaccion entre los
ciudadanos y el Estado para la definicion de los horizontes de futuro, el disefio, la
ejecucion, el seguimiento y el control social de las politicas publicas en los niveles
nacional y territorial. Desde esta perspectiva, la participacién no es sélo un medio para
alcanzar las metas gubernamentales sino uno de los fines que persigue el modelo de
democracia que queremos para nuestro pais. Un modelo en el que el empoderamiento
ciudadano, sobre la base de la diversidad, es fuerza motor del desarrollo. La participacion
ciudadana se materializa en el ejercicio de los derechos civiles y politicos relacionados
con la participacion en instancias de consulta, deliberacién y/o decisién sobre asuntos
publicos y en la libre conformacion de organizaciones sociales, asi como en la interaccion

cotidiana de las personas**®.

En este contexto, el concepto de participacion ciudadana que suscribe el Plan Nacional de

Desarrollo 2020-2014 “incluye tres dimensiones complementarias: (1) accién civica y

democratica, (2) asociacién y (3) cultura ciudadana. La accion civica y democrética

reivindica el valor que tiene el aprovechamiento de las oportunidades de participacion
creadas en el entorno institucional y social. La dimension de asociacion subraya la
importancia de conformar organizaciones que tramiten los intereses ciudadanos, y la
dimensién de la cultura ciudadana tiene su énfasis en la necesidad de generar acuerdos
legales, éticos y culturales que faciliten una convivencia constructiva y pacifica, y
desarrollar una cultura del didlogo, la corresponsabilidad y la solidaridad*® (el texto

original no esta subrayado).

El Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 “plantea la consolidacion de una Agenda

Nacional de Participacion Ciudadana. Dicha Agenda, gue compromete los esfuerzos de

entidades del orden nacional y territorial y que pretende convocar a diversos actores

publicos, privados y académicos en torno al fomento de la participacién, proporcionara

“8 | a Corte Constitucional, en la sentencia C-180 de 1994, cuando realizé el control previo de la Ley 134 de 1994, propuso
una definiciobn que complementa esta nocién amplia de la participacion. Alli se sefiala: "La participacién es un modelo de
comportamiento politico y social, fundamentado en los principios del pluralismo, la tolerancia, la proteccion de los derechos
y libertades asi como en una gran responsabilidad de los ciudadanos en la definicién del destino colectivo (...) implica
adicionalmente que el ciudadano puede participar permanentemente en los procesos decisorios no electorales que incidiran
significativamente en el rumbo de su vida (...) esta implica la ampliacion cuantitativa de oportunidades reales de
participacion ciudadana, asi como su recomposicion cualitativa en forma que, ademas del aspecto politico electoral, su
espectro se proyecte a los planos de los familiar, econémico y social".

“19 Republica de Colombia, Departamento Nacional de Planeacién, Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014
Prosperidad para todos, mas empleo, menos pobreza y mas seguridad, p. 500.

20 |bid., p. 501.
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lineas de accion prioritarias que deberén ser ajustadas, complementadas y consolidadas

»421

de acuerdo al enfoque de tipo regional y étnico diferencial (el texto original no esta

subrayado).

Segun el Plan en cuestion, “la Agenda Nacional de Participaciéon Ciudadana esta

conformada por los cinco lineamientos que se exponen a continuacion y en su adecuada

422

coordinacion jugara un rol fundamental el Ministerio del Interior y de Justicia™“. Veamos:

1. Fomento al Sistema Nacional de Planeacion e impulso a la presupuestacion

Participativa. Dimension: Accién Civica y Democratica*?®.

2. Consolidacion de la Politica Nacional sobre Mecanismos, Canales e Instancias de

Participacion Ciudadana. Dimension: Accién Civica y Democréatica*?.

3. Construccién de la Politica Nacional de Fortalecimiento a Expresiones Asociativas de la

Sociedad Civil. Dimension: Asociacion®*?.

4. Construccién de la Politica Nacional de Cultura Ciudadana Dimension: Cultura
Ciudadana. A este respecto, el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 plantea lo
siguiente:

“La meta de consolidar una convivencia orientada por el respeto a las leyes y normas y
por_el cumplimiento de los acuerdos que cada vez es suscrita con mas vigor por las
autoridades del nivel municipal —que son determinantes en el logro de estos propdsitos—,
es una muestra de la importancia y entendimiento que la sociedad colombiana ha venido
desarrollando en este sentido. Del mismo modo, lo es la ratificacion de la importancia que
tiene fortalecer una cultura proclive al didlogo y la paz, al respeto de la diferencia, a la
solidaridad y a la democracia en un sentido sustantivo, es decir, como un sistema de
convivencia cuyo criterio fundamental es la proteccién de lo publico y el respeto de la
identidad dentro del marco de las libertades y los deberes ciudadanos.

Por ello, el Gobierno nacional promoverda la formulacién de una Politica Nacional de
Cultura_Ciudadana en la que sus elementos _constitutivos atenderan los retos vinculados
con: (1) la_interiorizacién del valor que tiene el cumplimiento de las normas y acuerdos
sociales; (2) la generacion de un rechazo social firme frente a las manifestaciones que
contravienen la _convivencia pacifica; (3) el trdmite no violento de los conflictos y la
prevencién de los mismos; (4) la apertura de espacios para la _manifestacion de las
diferencias, de los intereses de las minorias y del rescate y preservacion y rescate de la
identidad; (5) la_promocién de un sentido de cooperacién con las autoridades y el
desincentivo _de las conductas gue invitan a ejercer _justicia por mano _propia; y (6) la
promocion de practicas que fomenten el cumplimiento de acuerdos, el comportamiento
solidario y la confianza interpersonal Para la consolidacion de esta politica se realizaran
esfuerzos interinstitucionales que promoveran acciones pedagdégicas y de promocién de

“2L bid., p. 504.

“2 1 dem.

23 ver Ibid., pp. 504 y 505.
42 \er Ibid., p. 505.

5 Ver Ibid., pp. 505 y 506.
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los retos apenas sefialados™” (el texto original no esta subrayado).

5. Consolidaciéon de un Sistema de Informacion y Gestibn del Conocimiento para la
Participacién ciudadana, el desarrollo del Capital Social y la Cultura Ciudadana.
Dimension: Transversal*’.

2.5 El Plan de Gobierno del Auditor General de la Republica 2010-2012

En el libro del Doctor JAIME RAUL ARDILA BARRERA titulado “Pedagogia, prevencion
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y control social en la lucha contra la corrupcién™<°, el entonces candidato a la Auditoria

General de la Republica, plasm6 su propuesta programatica en torno a lo que seria su
gestion como Auditor General de la Republica. En este libro, el hoy Auditor General de la
Republica hace “cuatro propuestas innovadoras, sobre los grandes retos del control fiscal
y sus dificultades para hacerlo mas efectivo, oportuno y transparente, con el fin de

construir los cimientos que permitan el fortalecimiento del control fiscal y lograr erradicar

el problema de la corrupcion™*°.

Estas cuatro propuestas son

1. La lucha frontal contra las complejas y sofisticadas redes de corrupcién que
desangran el erario publico en detrimento de la anhelada implementacion del
Estado Social de Derecho, requiere resultados mas oportunos y eficientes en las
investigaciones.

2. Se hace necesaria una reingenieria del control fiscal orientandola a la prevencion y
a la evaluacion de politicas publicas, proyectos y riesgos.

3. Se deben articular los esfuerzos de las 63 contralorias para lograr mayor cobertura
y calidad y para aprovechar las experiencias aprendidas en materia de tecnologia.

4. Se requiere ademas de urgentes reformas de aspectos sustanciales de la

Auditoria General de la Republica y de las contralorias territoriales*®.

Asi las cosas, la Tabla de Contenido de la libro del Hoy Auditor General de la Republica***
recoge su propuesta programatica para la Auditoria General de la Republica para el
periodo 2011-2011; propuesta programdtica hoy plasmada en el Plan Estratégico

%8 |hid., p. 506.

27 \er Ibid., p. 507.

4% Jaime Raul ARDILA BARRERA, Pedagogia, prevencién y control social en la lucha contra la corrupcién, Corporacion
Universitaria de Ciencia y Desarrollo y Corporacion para la Promocion de la Ciencia y la Investigacion, 2011, 47 p.

42 Auditorfa General de la Republica, Plan Estratégico Institucional Vigencia 2011-2013 Control Fiscal con Pedagogia
Social, Septiembre de 2011; disponible en: http://www.auditoria.gov.co/dmdocuments/PlanEst2011-2013_V1-2.pdf

4% Auditorfa General de la Republica, Plan Estratégico Institucional Vigencia 2011-2013 Control Fiscal con Pedagogia
Social, Septiembre de 2011, p. 3; disponible en: http://www.auditoria.gov.co/dmdocuments/PlanEst2011-2013_V1-2.pdf

431 Jaime Raul ARDILA BARRERA, Pedagogia, prevencién y control social en la lucha contra la corrupcién, Corporacion
Universitaria de Ciencia y Desarrollo y Corporacion para la Promocién de la Ciencia y la Investigacion, 2011, 47 p.
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Institucional 2011-2013 de la Auditoria General de la Republica Control Fiscal con

Pedagogia Social*** asi como en el presente Proyecto. Veamos:

I. La necesaria reingenieria del Control Fiscal para frenar la corrupcion.

a. Procesos auditores con énfasis en la evaluacion de politicas publicas,
proyectos y riesgos.

b. Direccionamiento del control fiscal hacia temas de trascendencia nacional.
1. Focalizacion de acciones hacia la forma como las contralorias vigilan la

contratacion estatal y en especial los contratos de concesion y de obra

publica.

Revision de las privatizaciones y liquidaciones de entidades publicas.

Control Fiscal y Medio Ambiente.

Control Fiscal y Patrimonio Cultural.

Control Fiscal con perspectiva de Género.

Mayor presencia del control fiscal en las finanzas territoriales.

C. La trascendental Funcion Preventiva del Control Fiscal
1. El Control Fiscal debe ser una herramienta de prevencién de dafios
fiscales.
2. El Control Fiscal debe ser una herramienta de prevencién de dafios
antijuridicos.

oUThwWN

Il. Un Sistema de Control Fiscal articulado

a. Articular el control fiscal interno con el control fiscal posterior.
b. Articular proyectos y recursos entre las 63 contralorias.

II. Un sistema de control fiscal que permita suministrar resultados oportunos y
satisfactorios en las investigaciones

a.Adelantar procesos verbales que no excedan un afio en su tramite, para los
temas de mayor relevancia e impacto fiscal en el pais.

b. Realizar control fiscal en linea.

c. Acercar las Contralorias a la realidad social. Ejecutar el proyecto “Contraloria de
Calle”.

d. Crear un observatorio electrénico de la gestién fiscal con alertas tempranas.

IV. Las urgentes reformas de algunos aspectos sustanciales de la Auditoria
General de la Republicay de las Contralorias Territoriales.

a. Autonomia e independencia de las contralorias.

b. Auditoria General de la Republica sin control reciproco.

c. Ampliacion del periodo del Auditor General de la Republica y de las
competencias de la Auditoria General.

d. Revision de la estructura del control fiscal territorial.

432 Auditorfa General de la Republica, Plan Estratégico Institucional Vigencia 2011-2013 Control Fiscal con Pedagogia

Social, Septiembre de 2011, p. 3; disponible en: http://www.auditoria.gov.co/dmdocuments/PlanEst2011-2013_V1-2.pdf
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2.6 ElI Plan Estratégico Institucional 2011-2013 de la Auditoria General de la
Republica

El presente Proyecto estd en perfecta consonancia con Plan Estratégico Institucional

2011-2013 de la Auditoria General de la Republica Control Fiscal con Pedagogia

Social**,

En la Parte Introductoria del Plan Estratégico 2011-2013, el Sefior Auditor General de
la Republica, Doctor JAIME RAUL ARDILA BARRERA, plasma los retos de liderar desde

la AGR, buena parte de la funcién del control fiscal. Veamos:

“El reto de liderar buena parte de la funcion del control fiscal en Colombia, que hemos
asumido bajo el lema ‘Control fiscal con pedagogia social’ busca contribuir con el
fortalecimiento de un sistema integral de vigilancia fiscal, para ello es necesario consolidar
a la Auditoria General de la Republica como una entidad con respuestas claras, efectivas
y oportunas a la crisis de legitimidad y de credibilidad de algunas de nuestras instituciones
y en especial las que ejercen el control fiscal.

Nos hemos propuesto entonces, estimular una mayor relacion con los distintos
estamentos y fuerzas vivas del pais, a través de intercambios efectivos de apoyo que
mejoren la institucionalidad de una forma coherente y sélida para combatir ese leviatan
que es la corrupcion, utilizando para ello sistemas de alertas tempranas, en donde la
“contraloria de calle”, ejercida por la misma ciudadania, nos ayude a prevenir las
conductas ilicitas de los servidores publicos utilizando para ello una estrategia de
pedagogia en la cual ensefiemos a la ciudadania en general, y en especial a la
comunidad académica la importancia del manejo responsable de los bienes publicos.

En mi libro “Pedagogia, prevencion y control social en la lucha contra la corrupcion”, hice
cuatro propuestas innovadoras, sobre los grandes retos del control fiscal y sus dificultades
para hacerlo mas efectivo, oportuno y transparente, con el fin de construir los cimientos
que permitan el fortalecimiento del control fiscal y lograr erradicar el problema de la
corrupcion.

Estas cuatro propuestas son 1.La lucha frontal contra las complejas y sofisticadas redes
de corrupcion que desangran el erario publico en detrimento de la anhelada
implementacion del Estado Social de Derecho, requiere resultados mas oportunos y
eficientes en las investigaciones. 2. Se hace necesaria una reingenieria del control fiscal
orientandola a la prevencion y a la evaluacion de politicas publicas, proyectos y riesgos, 3
Se deben articular los esfuerzos de las 63 contralorias para lograr mayor cobertura y
calidad y para aprovechar las experiencias aprendidas en materia de tecnologia. 4. Se
requiere ademas de urgentes reformas de aspectos sustanciales de la Auditoria General
de la Republica y de las contralorias territoriales.

43 Auditorfa General de la Republica, Plan Estratégico Institucional Vigencia 2011-2013 Control Fiscal con Pedagogia
Social, Septiembre de 2011; disponible en: http://www.auditoria.gov.co/dmdocuments/PlanEst2011-2013_V1-2.pdf
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Estas cuatro propuestas que sustentan en nuestro Plan estratégico 2011-2013, y estan

desarrolladas a través de siete (7) objetivos Institucionales***,

De conformidad con el Plan Estratégico Institucional en cuestion, la Misién de la

Auditoria General de la RepuUblica es la siguiente:

“La Auditoria General de la Republica coadyuva a la transformacién, depuracion y
modernizacion de los 6rganos instituidos para el control fiscal, mediante la promocién de
los principios, finalidades y cometidos de la funcién administrativa consagrados en la
Constitucion Politica, el fomento de la cultura del autocontrol y el estimulo de la
participacion ciudadana en la lucha para erradicar la corrupcion™®.

En este contexto, la Visién de la Auditoria General de la Republica es la de ser lider en

la vigilancia de la gestion fiscal y la lucha frontal contra la corrupcién, con fundamento en

la pedagogia, la prevencion y el control social**.

Dentro de un marco de una ambiciosa Politica de Calidad, el el Plan Estratégico
Institucional 2011-2013, la AGR recoge como Principios Eticos e Institucionales, los

siguientes:

- Respeto a la dignidad humana

- Cumplimiento cabal de la Ley

- Alcanzar la excelencia en cada una de las actividades administrativas y de control
fiscal

- Busqueda permanente del conocimiento

- Responsabilidad Social

- Autonomia

- Independencia de intereses econémicos, politicos y religiosos

- Elinterés general prevalece sobre el interés particular

- Convivencia

- Participacion

- Providad®’

A su turno, como Valores Institucionales, El Plan Estratégico Institucional 2011-2013 de

la AGR protocoliza los siguientes:

“* |bid., p. 3.

% |bid., p. 4.

% |dem.

437 Acerca de estos Principios, ver Ibid., pp. 4-6.
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- Honestidad

- Responsabilidad

- Independencia

- Objetividad

- Transparencia

- Integridad

- Compromiso

- Confidencialidad

- Actitud constructiva*®

En este Marco, los Objetivos Institucionales y Estratégicos plasmados en el Plan

Estratégico Institucional 2011-2013 para la Auditoria General de la Republica bajo la
Administracion del Doctor JAIME RAUL ARDILA BARRERA*®, son los siguientes:

Objetivo institucional

Objetivo Estratégico

1.1 Fortalecer la participacion de la comunidad en el control de la
gestion publica.

1. Promover mecanismos
de prevencion en el

1.2 Atender los requerimientos de la ciudadania.

marco del control fiscal

1.3 Desarrollar esquema pedagdégico para el manejo responsable
de recursos publicos.

1.4 Orientar politicas de prevencion del dafio antijuridico vy fiscal.

2.1 Participar en la Estructuracién de una politica puablica entorno
a los objetivos de control fiscal.

2. Promover y coadyuvar
un proceso de
reingenieria del control

2.2 Fomentar en el Proceso auditor
publicas, proyectos y riesgos.

la evaluacion de politicas

fiscal paralalucha contra
corrupcion

2.3 Coadyuvar a la cobertura y la calidad del control fiscal en los
municipios.

2.4 Impulsar los cambios normativos previstos en el estatuto
anticorrupcion.

3. Participar en los

3.1. Promover proyecto de ley de disciplina fiscal.

proyectos de ley
relacionados con el

3.2 Promover proyecto de ley para articular el control fiscal interno
con el control fiscal posterior.

control fiscal y las
finanzas nacionales y
territoriales

3.3 Promover reformas para fortalecer la Auditoria General de la
Republica.

3.4 Promover proyectos normativos de mejoramiento de las

% Acerca de los Valores protocolizados, ver Ibid., pp. 6-10.
439 Acerca de los Objetivos  Institucionales y Estratégicos, ver Ibid., pp. 14-16.

189




contralorias territoriales.

4. Promover la
consolidacion del
Sistema Nacional de
Control Fiscal

4.1 Fortalecer el control fiscal articulado

4.2 Promover y desarrollar proyectos conjuntos para la mejora del
manejo de la informacion en linea.

4.3 Estructurar una relatoria juridica que compile y unifique las
normas del control fiscal.

4.4 Promover la carrera administrativa en las contralorias.

5. Posicionar ala
Auditoria General de la
Republica "Control fiscal
con pedagogia social"

5.1 Consolidar las relaciones con los diferentes estamentos

nacionales e internacionales.

5.2 Disefiar e implementar una estrategia de comunicacién interna
y externa.

5.3 Fortalecer la entidad ante la ciudadania, los gremios, la
academia y los medios de comunicacion.

6. Fortalecer las labores
de vigilancia fiscal y del

resarcimiento del dafio a
nivel interno y externo

6.1 Realizar estudios y consolidar bases estadisticas del control
fiscal en la AGR.

6.2 Implementar el procedimiento verbal en los procesos de
responsabilidad fiscal en la AGR.

6.3 Promover en las contralorias la
procedimiento verbal

implementacion  del

6.4 Promover la toma de decisiones oportunas en los procesos de
responsabilidad fiscal y administrativos sancionatorios en
las contralorias.

6.5 Mejorar la efectividad del proceso de jurisdiccién coactiva en la
AGR

6.6 Promover la efectividad del proceso de jurisdiccién coactiva en
las contralorias

6.7 Asegurar la toma de decisiones oportunas en los procesos de
responsabilidad fiscal y administrativos sancionatorios en la
AGR

6.8 Ejercer la vigilancia de la gestion fiscal de las entidades sujetos
de control.

7. Propender por el
desarrolloy
mejoramiento de los
proyectos institucionales

7.1 Asegurar la sostenibilidad del sistema

Gestion MECI-SGC

Integral de

7.2 Fortalecimiento del Talento Humano en la AGR

7.3 Fortalecer y actualizar el proceso de Tecnologia de informacién
y las comunicaciones

7.4 Lograr una adecuada gestion de los recursos fisicos y
financieros

7.5 Generar y divulgar lineas conceptuales que unifiquen criterios
en temas de vigilancia y responsabilidad fiscal

7.6 Propender por la adecuada y oportuna defensa judicial de la
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AGR

7.7 Descentralizar por cortos periodos el despacho del auditor en
las Gerencias seccionales

7.8 Consolidar y hacer seguimiento a planes y proyectos para la
Gestion Institucional

2.7 Los Principios de Prevencion, Precaucion, y de Gestion de Riesgos

Los Principios de Prevencion, Precaucion, y de Gestion de Riesgos, son un soporte

*0 En este punto, el Proyecto es altamente

fundamental para el presente Proyecto
innovador en la medida en que tiene como objetivo central reforzar el Control Fiscal
tradicional e incorporar a este concepto las dimensiones preventivas, de control social, y
pedagdgica. Pero las innovaciones no se detienen alli. El presente Proyecto propone la la
implementacién en materia de Control Fiscal de los Principios de Precaucion, Prevencion,
y de Gestién del Riesgo, planteando con ello unos importantes alcances hasta ahora

inéditos en el Control Fiscal como instrumento de lucha frontal contra la corrupcion.

En las lineas que siguen, se hace un somero andlisis de estos Principios, los cuales,
seran objeto de desarrollos mucho mas exhaustivos en las Fases y Etapas de Gestion del

Presente Proyecto.

El principio de precaucién proviene del derecho aleman de los afios 70 (Vorsofeprinzip)**

que se crea con la finalidad de motivar a las empresas a utilizar las mejores técnicas

40 Los desarrollos en este acépite relativos a los Principios de Precaucion, Prevencién, y de Gestién de Riesgos, fueron
tomados de:

- Juan Carlos PELAEZ GUTIERREZ, “La dimension preventiva del articulo 90 constitucional: Elemento central en la
ponderacion entre la proteccion del patrimonio publico y la reparaciéon de los dafios antijuridicos imputables al Estado”,
Ponencia presentada el 2 de septiembre de 2011 en el Segundo Foro Experiencias y Retos del Control Fiscal, titulado “La
Infraestructura en Colombia: Vicisitudes del Régimen Contractual”, organizado por la Contraloria General de la Republica. -
Juan Carlos PELAEZ GUTIERREZ, La Responsabilidad Extracontractual del Estado: Una Construccién Juridica Compleja,
Curso Magistral en el marco de la Escuela Doctoral, de la Maestria de Derecho Administrativo, y de la Especializacién en
Derecho Administrativo; Bogota: 2011, Universidad Externado de Colombia.

441 A este mismo respecto tenemos lo siguiente: “El «principio de precaucion» [traduccién del aleman
“Vorsorgeprinzip”] es objeto de debate en tecnoética, en bioética y en teoria de la sostenibilidad desde mediados de la
década de 1990, cuando fue repetidamente invocado como argumento en las decisiones gubernamentales de los Estados
europeos a proposito de la epidemia de «vacas locas». A nivel internacional su eclosion se produce en la Declaracién de
Rio (1992) y, en Estados Unidos emerge con la Declaracion de Wingspread (1998). Sin embargo, en el Estado espafiol la
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disponibles, sin que con ello se arriesgara la actividad econdémica. Este Principio incitaba
a sus destinatarios a tomar medidas contra la contaminacion antes de tener la certeza

cientifica sobre los dafios que podian causar dichas tecnologias al medio ambiente**.

Sin embargo, “el principio es invocado por primera vez, a propésito de los problemas de
contaminacion ambiental, por los paises nordicos. En este sentido, la declaracion
ministerial de la segunda Conferencia Internacional sobre la Proteccion del mar del norte
de 1987 consideré que: “Se impone una aproximacion a la precauciéon con el fin de
proteger el Mar del Norte de los efectos nocivos eventuales de substancias peligrosas.
Esta forma de accién requiere la adopcion de medidas de control sobre las emisiones de
estas substancias incluso antes de haber establecido oficialmente un nexo de causa-

efecto sobre el plano cientifico”**3.

Los gobiernos en cuestién “tenian el inconveniente de no contar con normas legales que
les permitieran actuar a priori en defensa del medio ambiente contra las nuevas
tecnologias. Es decir, si bien los gobiernos podian tener indicios del riesgo que podia
conllevar el poner en marcha el uso de cierta tecnologia, y sospecharan sobre su
potencialidad para afectar el equilibrio del medio ambiente, no disponian de las
herramientas juridicas apropiadas para evitar su uso, ya que no habia certeza de la

ocurrencia de un dafio grave™*.

Existe cada vez mayor acuerdo, inducido por experiencias como catastrofes sanitarias,
alimentarias, ambientales, etc., “acerca de que determinadas formas de contaminacion y
destruccion del habitat son del todo irreparables; y que no soélo afectarian a las
generaciones futuras sino —basicamente— a nosotros mismos, a nuestra salud y a nuestra
economia. El «principio de precaucion» funciona progresivamente como criterio no sélo
ético sino politico y juridico, precisamente porque en el horizonte de las sociedades
postindustriales se hace presente la posibilidad racional no sé6lo del riesgo sino de la
catastrofe irreparable. No es sélo el medio ambiente de nuestros nietos lo que se

destruiria, por ejemplo, por el accidente de un petrolero ante la Costa Brava, o por una

apelacion juridica y moral al «principio de precaucién», conocido s6lo en ambientes académicos, se popularizé algunos
aflos mas tarde, en el contexto de la lucha contra el transvase del Ebro y sus graves consecuencias sobre el medio
ambiente. El debate llegé a la opinién publica al plantearse la cuestion de los fallos de “precaucion” que provocaron el
hundimiento del petrolero «Prestige» ante las costas gallegas (2002), convertido ya en la mayor catastrofe ecoldgica
europea de los Uultimos decenios” (Ramon ALCOBERRO, VORSORGEPRINZIP, El significado del principio de
precaucion. Pagina web: http://www.alcoberro.info/V1/tecnoetica3.htm

442 Maria Isabel TRONCOSO, “El Principio de precaucioén y la responsabilidad civil’, en Revista de Derecho Privado
No. 18, Universidad Externado de Colombia, Bogota, 2010, p. 207.

443 Idem.

444 Idem.
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nube radioactiva en Vandellés. Ademas del aire y del paisaje, se hundirian
irremisiblemente vidas humanas, instalaciones, grandes inversiones y, con ellas, miles de
puestos de trabajo y todo el sector turistico e industrial local. La precaucion se vuelve,
pues, imprescindible como herramienta de supervivencia personal y colectiva. Mas alla de
plantear riesgos puramente hipotéticos, la ética del «principio de precaucion» nos propone
la gestion responsable del riesgo tecnocientifico: se trata de evitar la fatal tentacion
“asimilativa” del riesgo para proponer una accién “anticipativa” basada en “clean
technologies” pero, sobre todo, en una clara opcién moral por la responsabilidad

tecnoldgica y ambiental™***.

Estas condiciones de riesgo postmoderno motivaron que se adoptara la precaucién como
un modo de prevenir a priori, aunque desde la perspectiva legal, sélo con fundamento en
una sospecha, “poco a poco, esta forma de actuar ex ante fue escalando posiciones hasta
llegar a ser elevada a “principio de derecho” para permitir a las autoridades publicas
cuestionar las nuevas tecnologias y productos y generar asi una necesidad de
investigacion y la adopcién de medidas para evitar dafos graves e irreversibles. De modo
que el principio de precaucién ha evolucionado de una concepcién puramente filoséfica a

una norma juridica”**°.

En Europa, este principio fue introducido por el Tratado de Maastricht**’

, 'y fue adoptado
por Francia exclusivamente en el marco de la proteccion del medio ambiente. La ley
Barnier es la norma que introduce en el derecho francés el principio de precaucion, segun
el cual: “La ausencia de certeza, teniendo en cuenta los conocimientos cientificos vy
técnicos del momento, no debe prorrogar la adopcién de medidas efectivas vy
proporcionadas, orientadas a prevenir la realizacion de un dafio grave e irreversible al

medio ambiente, a un costo econémicamente aceptable™*.

Posteriormente, en febrero de 2005, el Parlamento francés inscribid la Carta del Medio
Ambiente en la Constituciéon. De esta manera, “instald el principio de precauciéon en el
nivel mas elevado de la jerarquia de las normas juridicas. En efecto, el articulo 5 de la
Constitucion Politica de Francia sefala: “Cuando la realizacién de un dafio, aunque

incierto en el estado de los conocimientos cientificos, pueda afectar de manera grave e

445 Ramén ALCOBERRO, VORSORGEPRINZIP, El significado del principio de precaucién. Pagina web:
http://lwww.alcoberro.info/V1/tecnoetica3.htm

446 Maria Isabel TRONCOSO, “El Principio de precaucion y la responsabilidad civil”, en Revista de Derecho Privado
No. 18, Universidad Externado de Colombia, Bogota, 2010, p. 208.

447 Idem. Art. 130R, que se convirti6 en el art. 174 con el Tratado de Amsterdam.

448 Idem. Ley del 2 febrero de 1995, art. L.110-1.
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irreversible el medio ambiente, las autoridades publicas velaran, mediante la aplicacién
del principio de precaucion, y dentro de sus competencias, por poner en marcha los
procesos de evaluacion de riesgos y adoptar medidas provisorias y proporcionadas a fin

de evitar la realizacion de un dafio”*°.

Asi las cosas, “en Francia se adopto el principio de precauciéon dentro del contexto de la
defensa del medio ambiente. No obstante, este principio es dinamico y empieza a ser
aplicado en otros campos, como por ejemplo, en materia de salud publica y de
alimentos™®, y porque no decirlo, a los fundamentos de la responsabilidad**, “debido a
los intereses que en ellos se encuentran involucrados, los cuales justifican su

adopcién™*?,

Antes de abordar la definicion de principio de precaucién, es oportuno diferenciarlo del
principio de prevencién. Este Ultimo “se presenta en el escenario en el que los dafios
provienen de riesgos comprobados®?, es decir, cuando su existencia esta demostrada o
es conocida empiricamente (al punto de que en ocasiones es posible estimar la
frecuencia en que se sucede), como ocurre, por ejemplo, con el riesgo nuclear, frente al
cual la incertidumbre no es sobre el riesgo que se corre sino sobre la realizacion del

dafio™®,

Por otro lado, tenemos que el principio de precaucién “se aplica a los riesgos
hipotéticos, que aun no se han confirmado cientificamente, pero cuya posibilidad de
existencia puede identificarse a partir de conocimientos empiricos y cientificos, como los

gue representan, por ejemplo, el desarrollo de los organismos genéticamente modificados

449 Idem.

450 Idem.

451 Ver Juan Carlos PELAEZ GUTIERREZ, La Responsabilidad Extracontractual del Estado: Una Construccion
Juridica Compleja, Curso Magistral en el marco de la Escuela Doctoral, de la Maestria de Derecho Administrativo, y de la
Especializacion en Derecho Administrativo; Bogota: 2011, Universidad Externado de Colombia.

452 Idem.

453 “La diferencia entre riesgo potencial y riesgo comprobado es el fundamento de la distincion entre precaucion y
prevencion. La precaucion hace alusi

6n a los riesgos potenciales y la prevencion a aquellos que son comprobados. Tenemos la tendencia a confundir precaucion
y prevencion. Pensamos que los riesgos potenciales son poco probables y los asimilamos inconscientemente a los riesgos
comprobados que tienen tan poca probabilidad de ocurrir que son bien administrados. Esto es doblemente inexacto. Para
comenzar, las probabilidades no tienen la misma naturaleza (en el caso de la precaucion, se trata de una probabilidad de
que la hipétesis sea exacta, en el caso de la prevencion, la peligrosidad estd establecida y se trata mas bien de la
probabilidad de su ocurrencia). Ademas de esto y aun mas importante, los riesgos potenciales, a pesar de su caracter
hipotético, pueden tener una alta probabilidad de realizacién. En la practica, sin embargo, la precaucion puede ser
entendida como la prolongacion de los métodos de prevencién aplicados a los riesgos inciertos”. Traducido y citado por
Maria Isabel TRONCOSO, “El Principio de precaucion y la responsabilidad civil’, en Revista de Derecho Privado No. 18,
Universidad Externado de Colombia, Bogota, 2010, p. 209 (G. viney y M. kourilsky, Le principe de précaution: rapport au
Premier ministre, 1999, p. 11 ; en http://www.ladocumentationfrancaise.fr/var/storage/rapports-publics//004000402/0000.pdf
454 Maria Isabel TRONCOSO, “El Principio de precaucion y la responsabilidad civil’, en Revista de Derecho Privado
No. 18, Universidad Externado de Colombia, Bogota, 2010, p. 209.
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(OGM), la nanotecnologia, las emisiones de los teléfonos celulares, etc. Esta distincion

permite identificar el campo en el que esta llamado a actuar el principio de precaucion”*®.

Asi las cosas, tenemos que el principio de precaucién se compone de dos elementos
esenciales: “una constante que se refiere al hecho de tratarse de una situacién de
incertidumbre respecto de la existencia de un riesgo de dafio grave e irreversible y, como
segundo elemento, la exigencia de tomar medidas prematuras, proporcionadas y aptas

”456

para evitar el dafio sospechado En efecto, “el primer elemento del principio de

precaucién es “la incertidumbre respecto del riesgo”, y si bien debe existir una razén que
despierte esta sospecha®™’, no es necesario un estudio con resultados ciertos e
irrefutables; pues, de ser asi, el escenario seria diferente al de la precaucién”®. Como
segundo elemento del principio de precaucién, “encontramos una “exigencia de tomar
medidas”, las cuales deben ser proporcionadas y aptas para evitar el dafo; este aspecto
es delicado. La proporcionalidad de las medidas es un factor esencial en cuanto se
orienta a conservar una situacion “favorable” para la actividad “origen del riesgo”; en otras
palabras, de lo que se trata es de que la empresa o la persona involucrada no se vea
gravemente afectada si ho es estrictamente necesario. De otro lado, las medidas deben

ser aptas, es decir, deben ser capaces de eliminar el riesgo™**.

En torno al principio de precaucion existe una expresa consagracion de su concepto en la

legislacion colombiana, esto es, la Ley 99 de 1993

que en su articulo 1 numeral 6.
prescribe: “6. La formulacion de las politicas ambientales tendra en cuenta el resultado del
proceso de investigacion cientifica. No obstante, las autoridades ambientales y los
particulares daran aplicacion al principio de precaucion conforme al cual, cuando exista

peligro de dafio grave e irreversible, la falta de certeza cientifica absoluta no debera

455 Idem.
456 Ibid., p. 210.

“*” Por ejemplo en Francia, el caso del medicamento distribuido por el Instituto Pasteur como remedio para los problemas
de crecimiento de los nifios, que consistia en la aplicacion de la hipdfisis extraida de cadaveres, que causé un
degeneramiento del sistema nervioso y tuvo como consecuencia final la muerte de varios infantes. En este caso habia ya
noticia de varios nifios que habian desarrollado los mismos sintomas después de haber estado expuestos al mismo
tratamiento, sin embargo, no se actud con precaucién, y en cambio se siguié6 administrando el medicamento. Si al haber
observado este fenébmeno se hubieran tomado las medidas necesarias, como retirar el medicamento del mercado y hacer
las investigaciones necesarias, se hubiera evitado la muerte de varios nifios. He aqui un ejemplo en el que el simple
seguimiento de un producto puede indicar la existencia de un riesgo.

% Maria Isabel TRONCOSO, “El Principio de precaucion y la responsabilidad civil”, en Revista de Derecho Privado No. 18,
Universidad Externado de Colombia, Bogotéa, 2010, p. 210.

459 Idem.

0 | ey 99 de diciembre 22 de 1993, “Por la cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente, se reordena el Sector Publico
encargado de la gestion y conservacion del medio ambiente y los recursos naturales renovables, se organiza el Sistema
Nacional Ambiental, SINA, y se dictan otras disposiciones”.
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utilizarse como razon para postergar la adopcién de medidas eficaces para impedir la

degradacion del medio ambiente™®*,

“

Finalmente, tenemos que la gestion del riesgo se refiere a: la identificacion,
evaluacién y priorizacion de riesgos seguida [de la] aplicacion econémica de los recursos
para minimizar, monitorear y controlar la probabilidad y / o el impacto de acontecimientos
desafortunados. Los riesgos pueden provenir de la incertidumbre en los mercados
financieros, el proyecto los fracasos, las obligaciones legales, el riesgo de crédito, los
accidentes, causas naturales y los desastres, asi como los ataques deliberados contra de
un adversario. Varias normas de gestion de riesgo se han desarrollado como el Project
Management Institute, el Instituto Nacional de Ciencia y Tecnologia, las sociedades de
actuarios, y las normas 1SO. Los métodos, definiciones y objetivos varian mucho en
funcion de si el método de gestion de riesgo es en el contexto de la gestion de proyectos,
seguridad, ingenieria, procesos industriales, las carteras financieras, las evaluaciones

actuariales, o la salud publica y la seguridad. ™.

Un ejemplo claro de la aplicacién de este principio lo podemos observar en la legislaciéon y
las politicas exitentes en torno a la proteccion a los derechos a la seguridad y a la
prevencion de desastres previsibles técnicamente. En ese orden de ideas, tenemos que
La Ley 400 de 1997*%, adopta normas sobre construcciones sismorresistentes, con el
objeto de establecer criterios y requisitos minimos para el disefio, construccién y
supervision técnica de edificaciones nuevas, asi como de aquellas indispensables para la
recuperacion de la comunidad con posterioridad a la ocurrencia de un sismo, que puedan
verse sometidas a fuerzas sismicas y otras fuerzas impuestas por la naturaleza o el uso,
con el fin de que sean capaces de resistirlas, incrementar su resistencia a los efectos que
éstas producen, reducir a un minimo el riesgo de la pérdida de vidas humanas, y defender

en lo posible el patrimonio del Estado y de los ciudadanos.

461 El principio de precaucién plantea una discusion doctrianria de hasta donde la humanidad puede desarollarse y
hasta donde se permite que se generen graves dafios, al respecto: Sentencia C - 293 de 2002, Beltran. El principio de
precaucion se encuentra viviente en temas de cambioss admosferido regulados en las Leyes 164 de 1995 y 165 de 1996.

462 Gestion de Riesgos. Disponibe en la pagina web: http://www.habilidadesdegestion.com/Gestionderiesgos/gestion-
del-riesgo.htm
463 «Por la cual se adoptan normas sobre construcciones sismo resistentes»; y entrd en vigencia seis meses después

de su sancién, en enero de 1998. Modificada y adicionada por la Ley 1229 de 1 de julio de 2008, publicada en el Diario
oficial 47.052 de 16 de julio de 2008.
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Asi mismo, La Ley 46 de 1988 establece en su articulo 1° que “el Sistema Nacional
para la Prevencion y Atencidén de Desastres que se crea y organiza mediante la presente
Ley, tendra los siguientes objetivos:

a. Definir las responsabilidades y funciones de todos los organismos y entidades publicas,
privadas y comunitarias, en las fases de prevencién, manejo, rehabilitacion,
reconstruccion y desarrollo a que dan lugar las situaciones de desastre.

b. Integrar los esfuerzos publicos y privados para la adecuada prevencién y atencion de
las situaciones de desastre.

c. Garantizar un manejo oportuno y eficiente de todos los recursos humanos, técnicos,
administrativos, econémicos que sean indispensables para la prevencion y atencion de las

situaciones de desastre™®.

Es oportuno hacer mancion a que el Consejo de Estado, con fundamento en esta
normativa ha considerado que “es indudable que existe una politica estatal dirigida
indiscutiblemente a acciones preventivas que garanticen la gestion integral del riesgo, de
tal forma que se mitiguen y reduzcan sectores actualmente vulnerables y no se generen
nuevos escenarios de riesgo. La Sala considera claro que las politicas Municipales deben
dirigirse a la prevencion integral de riesgos en diferentes ambitos tales como el financiero,
estructural, juridico y educativo; y no solo atenerse al manejo y atencion de desastres

durante su ocurrencia”*®.

2.8 La prevencion del Dafio Antijuridico y del Dafio Fiscal

En lo relativo a la prevenciéon del Dafio Antijuridico, es importante hacer alusién a las

siguiente normativa:

- El articulo 90 constitucional, Clausula General de la Responsabilidad Patrimonial del

Estado:

%% Jey 46 del 2 de noviembre de 1988, por la cual se crea y organiza el Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion de
Desastres, se otorga facultades extraordinarias al Presidente de la Republica y se dictan otras disposiciones”.

%5 Mediante los articulos 8° de la Ley 46 de 1988 y 60 del Decreto 919 de 1989 465 se crearon y conformaron los Comités
Regionales de Prevencién y atenciéon de desastres en los Departamentos. Asi como los Comités Operativos Locales de
Prevencion y Atencion de Desastres en el Distrito Especial de Bogota y en cada municipio

466 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Cuarta, CP: Maria Claudia Lopez Lasso,
Sentencia de 30 de octubre de 2008.
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“El Estado respondera patrimonialmente por los dafios antijuridicos que le sean
imputables, causados por la accién o la omision de las autoridades publicas.

En el evento de ser condenado el Estado a la reparacion patrimonial de uno de tales
dafios, que haya sido consecuencia de la conducta dolosa o gravemente culposa de un
agente suyo, aquél deberd repetir contra éste”.

Otro fundamento normativo importante en materia de Prevencion del Dafio Antijuridico es
el relacionado con el desarrollo legislativo del segundo inciso del articulo 90 constitucional
relativo a la responsabilidad patrimonial de los servidores publicos y de los particulares
que cumplan funciones. Hacemos referencia a la Ley 678 de agosto 3 de 2001 “por medio
d ela cual se reglamenta la determinacién de responsabilidad patrimonial de los agentes
del Estado a través del ejercicio de la accion de repeticién o de llamamiento en garantia

con fines de repeticion”.

El articulo 1° de la Ley 678 de 2001 determina claramente el objeto de dicho texto

legislativo:

“La presente ley tiene por objeto regular la responsabilidad patrimonial de los servidores y
ex servidores publicos y de los particulares que desempefien funciones publicas, a través
del ejercicio de la accién de repeticion de que trata el articulo 90 de la Constitucion
Politica o del llamamiento en garantia con fines de repeticion”®’.

El articulo 2° de la Ley 678 de 2001 a su turno se ocupa de la Accidn de Repeticion y del

Llamamiento en Garantia:

ARTICULO 20. ACCION DE REPETICION. La accién de repeticion es una accion civil de
caracter patrimonial que debera ejercerse en contra del servidor o ex servidor publico que
como consecuencia de su conducta dolosa o gravemente culposa haya dado
reconocimiento indemnizatorio por parte del Estado, proveniente de una condena,
conciliacién u otra forma de terminacion de un conflicto. La misma accién se ejercitara
contra el particular que investido de una funciéon publica haya ocasionado, en forma
dolosa o gravemente culposa, la reparacion patrimonial®®,

No obstante, en los términos de esta ley, el servidor o ex servidor publico o el particular
investido de funciones publicas podra ser llamado en garantia dentro del proceso de
responsabilidad contra la entidad publica, con los mismos fines de la accion de

repeticion®®.

467 _ Aparte subrayado y en letra itdlica declarado EXEQUIBLE, por los cargos analizados en la sentencia, por la Corte
Constitucional mediante Sentencia C-778-03 de 9 de septiembre de 2003, Magistrado Ponente Dr. Jaime Araujo Renteria.

- Aparte subrayado declarado EXEQUIBLE por la Corte Constitucional mediante Sentencia C-484-02 de 25 de junio de
2002, Magistrado Ponente Dr. Alfredo Beltran Sierra.

48 _ Aparte en letra italica declarado EXEQUIBLE, por los cargos analizados, por la Corte Constitucional mediante
Sentencia C-338-06 de 3 de mayo de 2006, Magistrada Ponente Dra. Clara Inés Vargas Hernandez.

- Aparte subrayado declarado EXEQUIBLE por la Corte Constitucional mediante Sentencia C-484-02 de 25 de junio de
2002, Magistrado Ponente Dr. Alfredo Beltran Sierra.

9 _ Inciso 20. declarado EXEQUIBLE por la Corte Constitucional mediante Sentencia C-484-02 de 25 de junio de 2002,
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PARAGRAFO 1lo. Para efectos de repeticion, el contratista, el interventor, el consultor y el
asesor se consideran particulares que cumplen funciones publicas en todo lo concerniente
a la celebracién, ejecucion y liquidacion de los contratos que celebren con las entidades
estatales, por lo tanto estaran sujetos a lo contemplado en esta ley*”.

En lo relativo a la prevencion del Dafio Fiscal, debemos hacer alusién a la normativa que
regula lo relativo a los procesos de Responsabilidad Fiscal, Administrativos
Sancionatorios y de Jurisdiccion Coactiva, pues, sin lugar a dudas, una de las
dimensiones de la estrategia adoptada en este Proyecto en materia de prevencion del
Dafio Fiscal es la de suministrar herramientas que permitan un adecuado desarrollo,
dentro de los términos de ley, de este tipo de procesos. Asi las cosas, la siguiente
normativa, no exhaustiva, constituye, en parte, el fundamento juridico e institucional es

este campo:

- La Ley 610 de agosto 15 de 2000 “por la cual se establece el tramite de los procesos de

responsabilidad fiscal de competencia de las contralorias”

- Constitucion Politica. Articulo 268 numeral 50, 29, 209 Y 272.
- Codigo Contencioso Administrativo*’*. Articulo 38.

- Ley 42 de 1993*"% Articulos 80, 99 a 104.

- Decreto Ley 1421 de 1993*". Articulo 109 numeral 5.

- Decreto Ley 111 de 1996*". Articulo 44.

- Jurisprudencia Honorable Corte Constitucional. (Sentencias C-054/1994, C-484 y C-
661/2000 entre otras).

- Codigo Contencioso Administrativo®”. Articulo 68, 79, y 252.

- LaLey 6a de 1992*°, articulo 112.

Magistrado Ponente Dr. Alfredo Beltran Sierra.
47 _Inciso declarado EXEQUIBLE, por el cargo propuesto, por la Corte Constitucional mediante Sentencia C-484-02 de 25
de junio de 2002, Magistrado Ponente Dr. Alfredo Beltran Sierra.

"l Decreto 01 de 1984 “Por el cual se reforma el Codigo Contencioso Administrativo”.
472 «Sobre la organizacion del sistema de control fiscal financiero y los organismos que lo ejercen”.

473 wpor el cual se dicta el régimen especial para el Distrito Capital de Santafé de Bogota"

47 wpor el cual se compilan la Ley 38 de 1989, la Ley 179 de 1994 y la Ley 225 de 1995 que conforman el estatuto organico
del presupuesto.

47 Decreto 01 de 1984 “Por el cual se reforma el Codigo Contencioso Administrativo”.
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- Ley 1066 de 2006*"", articulo 5°.

C. ANALISIS DE STAKEHOLDERS*"®

Como se mencion6 en el marco referencial de conceptos, un stakeholder se puede
entender como cualquier persona o grupo que tiene un interés, derecho, reivindicacion o
propiedad en una organizacion (Clarkson, 1995). En este sentido, el andlisis de los
stakeholders o de los interesados es esencial para la creacion de estrategias en torno a
un Proyecto determinado. En otras palabras las partes interesadas son aquellos que
directa o indirectamente son influenciados o ejercen influencia sobre el proyecto.

Las partes se pueden dividir en cuatro grupos: los beneficiarios, los que implementan el
proyecto, los que toman decisiones que afectan el proyecto y los que financian el
proyecto.

Razones (justificacion) para hacer un analisis de stakeholders en el proyecto

El andlisis de stakeholders en el proyecto se hace importante primero, porque todas los
actores interesados tienen informacion crucial con respecto al Proyecto, segundo, se
deben estructurar las razones/causas del proyecto para crear soluciones reales vy
sostenibles, tercero para mantener una mentalidad amplia y combinar la informaciéon que
guardan los interesados*”

Si bien es cierto que los interesados pueden ser defensores y los que apoyan, los criticos
0 gue bloguean y los neutrales, en este analisis solo nos enfocaremos en aquellos actores
y/o aliados que apoyan y defienden las iniciativas del proyecto en referencia, en la medida
que partimos de la base que el Proyecto en desarrollo “Pedagogia, prevencién y control
social para un manejo eficiente de los recursos publicos” es un proceso de trabajo
mancomunado entre todas las entidades del Estado responsables en la lucha contra el
flagelo de la corrupcién y de especial interés de la comunidad internacional. Lo anterior,
no quiere decir que exista un apoyo irrestricto a la iniciativa por parte de todos los actores,
pero si un voto de confianza en las iniciativas enfocadas a entender el problema desde su
génesis.

A continuacion un grafico que muestra el tipo de stakeholders del proyecto, por grupo
genérico:

476 “por la cual se expiden normas en materia tributaria, se otorgan facultades para emitir titulos de deuda publica interna, se
dispone un ajuste de pensiones del sector publico nacional y se dictan otras disposiciones”.

477 “por la cual se dictan normas para la normalizacién de la cartera publica y se dictan otras disposiciones”.

478 Desarrollo que tuvo como base principal la elaboracién de las acciones institucional del proyecto, en la Auditoria General
de la Republica por el contratista DAVID ISAAC BOTERO

479 MEJIA, Ernesto, Andlisis de los Interesados (Stakeholders), Guatemala, mayo 25 de 2007.
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Gréfico 10. Stakeholders por grupo genérico de participacion en el proyecto

Procuraduria
General de la Gremios y cajas
nacion, de
Ministerio del Defensoria del compensacion
interior, puebloy familiar
ministerio de personerias
educacion y
secretarias de
educacién

Agencias de
cooperacion
internacional y
ONGs nacionales o
internacionales
DNP, programa
presidencial
Colombia Joven y Universidades y
agencia colegios
presidencial para
la cooperacion

Organismos de

Veedurias
Control (AGR, ciudadanas
CGR, CT)

DAFP, ESAP Y Pedagogia,

entidades Prevencion Partidos y

movimientos

publicas con y Control politicos

control social Social

Fuente: elaboracién propia

Los stakeholders identificados en el Proyecto y que se investigaron en la matriz de
stakeholders (Anexol), son:

e Agencia Canadiense Para El Desarrollo Internacional- ACDI

e Agencia De Cooperacion Internacional De Corea- KOIKA

e Agencia De Cooperacion Internacional Del Japon- JICA

e Agencia De Cooperacion Técnica Alemana - GIZ

e Agencia De Estados Unidos Para El Desarrollo Internacional - USAID
e Agencia Presidencial Para La Accion Social Y La Cooperacion
e Agencia Sueca Para El Desarrollo- ASDI

e Asociacion Colombiana De Universidades- ASCUN

e Auditoria General De La Republica- AGR

e Banco Interamericano De Desarrollo- BID

e Banco Mundial

e Cajas De Compensacion Familiar

e Cercapaz (GTZ)

o Colegios

e Comisién Econ6émica Para América Latina Y El Caribe- CEPAL
e Contraloria General De La Republica- CGR
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Contralorias Territoriales

Corporacion Andina De Fomento- CAF

Corporacion Nuevo Arco Iris

Corporacion Transparencia Por Colombia

Defensoria Del Pueblo

Delegacion De La Unidon Europea

Departamento Administrativo De La Funcion Publica- DAFP
Departamento Nacional De Planeacion- DNP

Embajada De Bélgica

Embajada De Holanda

Embajada De lItalia

Embajada Del Reino Unido

Escuela Superior De Administracion Publica- ESAP
Fiscalia General de la Nacion

Friedrich Ebert Stiftung-FESCOL

Gremios

International Republican Institute- IRI
Konrad-Adenaur-Stiftung- KAS

La Agencia Espafiola De Cooperacion Internacional Para El Desarrollo- AECID
Ministerio De Educacion Nacional- MEN

Ministerio Del Interior

Oficina De Las Naciones Unidas Contra La Droga y El Delito-UNODC
Partidos y Movimientos Politicos

Personerias

Procuraduria General De La Nacion- PGN

Programa de Las Naciones Unidas Para El Desarrollo-PNUD
Programa Presidencial Colombia Joven

Secretarias de Educacion

The National Democratic Institute- NDI

Universidades

Veedurias

A continuacion tenemos la lista de los involucrados 6 stakeholders del proyecto, con los
gue se trabajé en acercamientos a manera de piloto en la plataforma institucional. Con
estos stakeholders se inicié una etapa de divulgacion institucional:

NogakowbdPRE

Agencia Presidencial Para La Cooperacion - APC

Delegacion De La Unién Europea

Programa CERCAPAZ - GIZ

Agencia de Estados Unidos para el Desarrollo Internacional - USAID
Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito - UNODC
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo - PNUD
Friedrich Ebert Stiftung en Colombia - FESCOL
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8. Banco Interamericano de Desarrollo - BID

9. BANCO MUNDIAL

10. CAF

11. Agencia espariola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo - AECID
12. Agencia Sueca de Desarrollo Internacional - ASDI
13. Asociacion Colombiana de Universidades - ASCUN
14. Escuela Superior de Administracién publica - ESAP
15. Ministerio de Educacion Nacional

16. Konrad-Adenauer-Stiftung - KAS

17. International Republican Institute - IRI

18. The National Democratic Institute - NDI

19. Embajada de Paises Bajos

20. Transparencia Por Colombia

21. Embajada del REINO UNIDO

22. Departamento administrativo de la funcion puablica
23. Departamento Nacional De Planeacion

24. Contraloria General De La Republica

25. Auditoria General De La Republica

Intereses y beneficios de participacion en el proyecto

De los anteriormente mencionados, las entidades estatales como: LA AGENCIA
PRESIDENCIAL PARA LA COOPERACION, La ESAP, LA CONTRALORIA
GENERAL DE LA REPUBLICA, EL MINISTERIO DE EDUCACION NACIONAL Y EL
DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE LA FUNCION PUBLICA, tienen como
obligacion participar y gestionar éste tipo de proyectos segun lo plasmado en el
Articulo 113 de la Constitucion Politica de Colombia, que faculta a los 6rganos del
Estado a colaborar armonicamente para la realizacion de sus fines, sin perjuicio de las
funciones separadas que cada uno de ellos tengan y en el Articulo 209 de la
Constitucién Politica de Colombia, el cual dispone que la funciéon administrativa esta al
servicio de los intereses generales y se desarrolla teniendo como fundamento los
principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y
publicidad, principios que las entidades del Estado no sélo deben respetar sino
auspiciar y, a quienes les compete, vigilar su cumplimiento.

Los convenios suscritos hasta el momento por la Auditoria General de la Republica
con el resto de stakeholders tienen como objeto aunar esfuerzos logisticos,
presupuestales, técnicos, cientificos, financieros e informativos, con el fin de
desarrollar estrategias tendientes a fortalecer el control fiscal colombiano, fomentando
de esta forma, el desarrollo de proyectos de capacitacion y sistematizacion de
estudios sobre temas de interés del control fiscal y otros que sean acordados entre
ellos. Este proyecto como tal busca invitar a los jévenes y ciudadanos en general a
entender el control social, a cuidar lo publico y fortaleciendo la cultura de la legalidad,
con el fin de evitar la pasividad e indiferencia de los ciudadanos.
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Este proyecto involucra directa o indirectamente a las entidades anteriormente
listadas, bien sea por mandato constitucional o por iniciativa propia ven en este
programa la oportunidad y pertinencia de trabajar en este campo.

A continuacién tenemos una breve descripcién de cada uno de los stakeholders
listados. Cabe resaltar que el orden en que se encuentran no tiene relacion alguna con
el grado de poder o de aporte al proyecto en referencia, ya que se consideran todos
de gran importancia para el desarrollo del mismo.

1. Descripcién de los involucrados o stakeholders con los que se trabajé en las
primeras acciones interinstitucionales

1. Agencia Presidencial para la Cooperacion — APC (TIPO: COOPERACION
NACIONAL): La Nueva APC es la entidad del Gobierno Nacional que busca
movilizar a Colombia para superar la pobreza extrema, avanzar en la reconciliacion
y liderar la agenda de cooperacion internacional del pais. Esta se compromete a
mirar las posibles fuentes de cooperacion para los temas de interés de la AGR y
ofrece un taller para los funcionarios de la entidad con el fin de elaborar la matriz de
necesidades de la entidad y ser presentada a todos los cooperantes de manera
conjunta con los otros 6érganos de control del pais.

2. Delegacion de la Unién Europea (TIPO: COOPERACION INTERNACIONAL): La
Union Europea, ademas de proporcionar paz y prosperidad a sus ciudadanos, en el
marco de una colaboracién estrecha, también ha promovido sus acciones en otros
paises en temas tan variados como la integracion, la cooperacién al desarrollo, el
medio ambiente, el respeto a los Derechos Humanos y la transparencia, entre
muchos otros.

Asimismo, la UE se ha consolidado cada vez mas como un actor global, tanto en
las areas politica y econ6mica, como en los aspectos sociales, tecnoldgicos y
culturales. Su moneda Unica, el euro, y sus espacios "sin fronteras" entre la
mayoria de sus Estados Miembros, demuestran que la convivencia pacifica, regida
por principios de democracia, desarrollo y cooperacion, son un proyecto viable y
posible que permite una mejor calidad de vida a europeos y extranjeros. En este
sentido, la cooperacion programable de la UE esta contemplada en los
Documentos Estrategia Pais (DEP), los cuales son documentos de programacion
plurianual en los que se definen los principales sectores a los que se destinaran los
fondos de cooperacion. En lo referente al DEP 2007-2013 dichos sectores son: i)
Paz y estabilidad, incluyendo desarrollo alternativo, el cual cuenta con la mayor
asignacion (aproximadamente el 70% del total de los recursos); ii) Estado de
derecho, justicia y derechos humanos, el cual cuenta con una asignacién
aproximada del 20% del DEP, es decir 8.2 millones de euros aproximadamente, los
cuales estarian destinados al Proyecto de Lucha contra la Corrupcion; y iii)
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competitividad y comercio, que cuenta con un aproximado del 10% del total de los
recursos.

CERCAPAZ (TIPO: COOPERACION INTERNACIONAL): Es un programa de
cooperacion colombo-alemana. Es ejecutado por el encargo del Ministerio Federal
de Cooperacion Econémica y Desarrollo de Alemania (BMZ), a través de la
Deutsche Gesellschaft fur Internationale Zusammenarbeit (GlZ), y en forma co-
responsable por sus contrapartes y aliados nacionales, regionales y locales del
sector publico, privado y de la sociedad civil.

USAID (TIPO: COOPERACION INTERNACIONAL): Agencia de los Estados Unidos
de América para el desarrollo internacional. En Colombia el gobierno de Estados
Unidos, a través de la Agencia de Estados Unidos para el Desarrollo Internacional
(USAID), apoya los esfuerzos del Gobierno de Colombia (GOC), el sector privado y
los ciudadanos para alcanzar la paz, promover la prosperidad econémica, mejorar
las condiciones de vida de los grupos mas vulnerables, promover opciones de
desarrollo social y econémico como alternativa a los cultivos ilicitos y fortalecer la
presencia y efectividad del Estado, como por ejemplo en el tema de lucha contra la
corrupcién. Por la linea de politica publica USAID en el momento no cuenta con
recursos, pero gracias a las reuniones adelantadas se podria buscar la manera de
como acceder, presentando una propuesta muy sintetizada y bien justificada,
donde se especifica que se quiere hacer, tiempo, grupo de expertos que se
requiere, cuanto vale y cual seria la contrapartida, trabajo que se ha venido
haciendo en conjunto con el Dr. Ernesto Tuta.

UNODC (TIPO: COOPERACION INTERNACIONAL): La Oficina de las Naciones
Unidas contra la Droga y el Delito es una agencia de las Naciones Unidas que tiene
por objetivo luchar contra las drogas y el crimen organizado transnacional. Este
objetivo se lleva a cabo a través de tres funciones primarias: investigacion,
persuasion a los gobiernos para que adopten leyes contra el crimen y las drogas
asi como los tratados y la asistencia técnica a dichos gobiernos. Si bien es cierto
existen algunas Agencias de Naciones Unidas que tienen Budget propio, con
UNODC no sucede lo mismo, ellos al igual que otras agencias de cooperacién
trabajan de la mano con donantes de diferentes paises y con esos presupuestos
trabajan. No financian actividades especificas, sino que trabajan a través de la
creacion de proyectos. En el momento trabajan con el Ministerio del Interior y con la
Procuraduria General. No tienen presupuesto en el momento para trabajar con la
AGR.

PNUD (TIPO: COOPERACION INTERNACIONAL): El PNUD es una de las 20
agencias del Sistema de Naciones Unidas presentes en Colombia y trabaja en
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estrecha relacion con cada una de ellas para lograr un mayor impacto y mejores
resultados en los diversos esfuerzos de cooperacion.

Las Naciones Unidas en su proceso de Reforma interna, hacen eco a los
compromisos adquiridos a través de la Declaracién de Paris, para lograr una mayor
eficiencia y efectividad de la ayuda al desarrollo, mediante el fortalecimiento de la
coordinacion de su cooperacién y la armonizacion de sus procedimientos.

En desarrollo de este compromiso, las Naciones Unidas han conferido al PNUD la
tarea de apoyar este proceso de coordinacion. En Colombia esto implica propender
por la coherencia y complementacién del trabajo de las 20 agencias, fondos y
programas de Naciones Unidas presentes en el pais. Por esta razon el
Representante Residente del PNUD es a su turno Coordinador Residente y
Humanitario del Sistema en Colombia. En concordancia con ello, y a fin de facilitar
esa labor, hay también una Directora de Pais en la direccién del PNUD. EI PNUD
cada dia se convierte en un actor importante en la cooperacién internacional, pero
ellos no funcionan como donantes directos, simplemente ellos canalizan los
recursos que otros donantes aportan, como sucedi6 en el caso exitoso del Fondo
Canasta. Son sin duda alguna un aliado importante, con lo que se puede trabajar
de la mano para lograr eventos importantes como la realizacién de la | Cumbre
Internacional sobre Buenas Practicas Anticorrupcion: hacia la configuracion de un
nuevo modelo de ética publica, como alusibn a la conmemoracion del dia
internacional contra la corrupcion, el dia 6 de diciembre.

FESCOL (TIPO: ORGANIZACION NO GUBERNAMENTAL): es una fundacion
politica, sin &nimo de lucro, vinculada al Partido Socialdemdcrata de Alemania
(SPD). Fescol promueve el trabajo en equipo y la creaciébn de alianzas
institucionales con universidades, centros de pensamiento, medios de
comunicacion, organizaciones sociales y politicas progresistas que garanticen la
participacién de actores locales, nacionales e internacionales en el desarrollo de
programas y proyectos. Asi mismo, busca dar visibilidad y reconocimiento a los
esfuerzos regionales y nacionales en la construccion colectiva de alternativas
pacificas, promueve el analisis y el debate de las politicas publicas y apoya
procesos de aprendizaje e intercambio con experiencias internacionales.
La Fundacién en Colombia tiene como ejes tematicos el fortalecimiento de la
democracia, el estado de derecho y la gobernabilidad; el desarrollo sostenible,
basado en politicas socioecondémicas equitativas y efectivas; y el logro de la paz y
la seguridad interna y externa. Fescol promueve la formacion politica, la
participacion ciudadana, la inclusion de nuevos sectores sociales en la politica y la
renovacion de los partidos politicos progresistas y los sindicatos, con actividades en
temas electorales; asesoria tematica a bancadas en el Congreso; talleres y
seminarios nacionales y regionales con centrales sindicales; grupos de trabajo de
jovenes y género; y acompafiamiento a iniciativas de medios de comunicacion para
el acceso a la informacién y la libertad de prensa.

206



10.

11.

Al igual que la mayoria de las ONGs en FESCOL no financian proyectos, pero
pueden trabajar de la mano en alguna actividad especifica, haciéndoles la
invitacion de participar conjuntamente.

BID (TIPO: COOPERACION INTERNACIONAL): El BID es la principal fuente de
financiamiento y pericia multilateral para el desarrollo econdémico, social e
institucional sostenible de América Latina y el Caribe. En alianza con sus clientes,
el BID busca eliminar la pobreza y la desigualdad, asi como promover el
crecimiento econémico sostenible.

El Banco apoya a sus clientes en el disefio de proyectos, y provee asistencia
financiera y técnica y servicios de conocimiento en apoyo a las intervenciones del
desarrollo. El BID se enfoca en evidencias empiricas para adoptar decisiones y
medir el impacto de estos proyectos, con el propdésito de incrementar la efectividad
del desarrollo.

BANCO MUNDIAL (TIPO: COOPERACION INTERNACIONAL): El Banco Mundial
es una fuente vital de asistencia financiera y técnica para los paises en desarrollo
de todo el mundo. Su misién es combatir la pobreza con pasién y profesionalidad
para obtener resultados duraderos, y ayudar a la gente a ayudarse a si misma y al
medio ambiente que la rodea, suministrando recursos, entregando conocimientos,
creando capacidad y forjando asociaciones en los sectores publico y privado. No se
trata de un banco en el sentido corriente; esta organizacion internacional es
propiedad de 187 paises miembros y esta formada por dos instituciones de
desarrollo singulares: el Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento (BIRF) y
la Asociacion Internacional de Fomento (AIF).

CAF (TIPO: COOPERACION INTERNACIONAL): es un banco de desarrollo
constituido en 1970 y conformado en la actualidad por 18 paises de América
Latina, El Caribe y Europa, asi como por 14 bancos privados de la region andina.
La Institucion promueve un modelo de desarrollo sostenible, mediante operaciones
de crédito, recursos no reembolsables y apoyo en la estructuracion técnica y
financiera de proyectos del sector publico y privado de Latinoamérica.

AECID (TIPO: COOPERACION INTERNACIONAL): La Agencia Espafiola de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID), es una Entidad de Derecho
Publico adscrita al Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion a través de la
Secretaria de Estado de Cooperacion Internacional (SECI). Es, como establece la
Ley 23/1998, de 7 de julio, de Cooperacion Internacional para el Desarrollo, el
o6rgano de gestion de la politica espafola de cooperacién internacional para el
desarrollo, y su objeto, segun el Estatuto de la Agencia Espafiola de Cooperacion

207


http://www.caf.com/view/index.asp?pageMS=61406&ms=19
http://www.caf.com/view/index.asp?pageMS=61406&ms=19
http://www.aecid.es/es/aecid/normativa/aecid/Estatuto_aecid/index.html

12.

13.

Internacional para el Desarrollo, es el fomento, la gestién y la ejecucion de las
politicas publicas de cooperacién internacional para el desarrollo, dirigidas a la
lucha contra la pobreza y la consecucion de un desarrollo humano sostenible en los
paises en desarrollo, particularmente los recogidos en el Plan Director en vigor
cada cuatro afios. La lucha contra la pobreza es el objetivo final de la politica
espafiola de cooperacion internacional para el desarrollo. Esta, es parte de la
accion exterior del Estado y estd basada en una concepcion interdependiente y
solidaria de la sociedad internacional. La AECID ejerce cada dia la solidaridad en
mas de 50 paises del mundo y se suma a su esfuerzo para seguir progresando.
Lucha contra la pobreza y la exclusion, defiende la paz, el medio ambiente y el
desarrollo sostenible, actia en conflictos y desastres naturales y promueve
derechos como la educacién, la salud, la cultura y la alimentacién. El propdsito
principal de la AECID es el de contribuir a la construccion de la paz en Colombia a
través de cuatro puntos o acciones:

Construccion de la paz ( en este punto se encuentra gobernabilidad
(anticorrupcion) y justicia entre otros)

Género en desarrollo

Crecimiento econémico para la reduccién de la pobreza

Agua y saneamiento bésico

ASDI (TIPO: COOPERACION INTERNACIONAL): La Agencia Sueca para el
Desarrollo Internacional es una organizacién gubernamental para la cooperacion
dirigida a paises en vias de desarrollo. Su presupuesto anual, proveniente
completamente de impuestos pagados por los ciudadanos suecos, es de 1,5
billones de euros. El 0,87% del producto interior bruto sueco se destina a la
cooperacion para el desarrollo. Si bien ASDI es la encargada de la cooperacion
por parte del gobierno, el Parlamento sueco es quien disefia las estrategias a
seguir y los paises destinatarios de la ayuda oficial. El objetivo global de la
cooperacion sueca consiste, principalmente, en reducir la pobreza y promover el
desarrollo democratico. Actualmente La ASDI esta trabajando con un centro de
investigacion y pensamiento llamado U4, del cual hacen parte 8 Agencias de
Cooperacién Internacional, entre las que se encuentran: Suecia, Canada,
Alemania, Holanda, Reino Unido, Bélgica, Australia y Noruega. La ASDI da apoyo
tanto técnico como financiero.

ASCUN (TIPO: COOPERACION NACIONAL): La Asociacion Colombiana de
Universidades (ASCUN) es la organizacion que congrega a las universidades
colombianas, publicas y privadas, y constituye su instancia de representacién
frente a la institucionalidad gubernamental, el sector privado y la comunidad
académica internacional, en su afan de propiciar el dialogo interuniversitario y
promover los principios sobre los que se sustenta la universidad colombiana.
ASCUN ven en la Transformacion de la Docencia como un pilar de la Educacion
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Superior, estan interesados en trabajar con la AGR en las siguientes actividades
como propuesta de trabajo conjunto, para aunar esfuerzos en materia de lucha
contra la corrupcion:

e Interlocuciébn con las Universidades para promover espacios de
participacion

¢ Identificar el representante en cada universidad que sirva como especie de
enlace efectivo entre la AGR y la Universidad.

e Coordinar la eventual presentacion de un proyecto de cooperacion conjunta
ya sea con un cooperante encontrado por ellos, 0 por un cooperante
localizado por la AGR, en torno a un gran proyecto de pedagogia

14. ESAP (TIPO: COOPERACION NACIONAL): La ESAP Escuela Superior de
Administracion Publica es una institucién que tiene como objeto la capacitacion,
formacion y desarrollo, desde el contexto de la investigacion, docencia y extension
universitaria, de los valores, capacidades y conocimientos de la administracion y
gestion de lo publico que propendan a la transformacion del Estado y el ciudadano.
El tema de administracion publica para nifios es una catedra importante de la
ESAP, cuyo fin es inculcar valores ciudadanos, ademas de aprovechar que los
nifios tienen mayores facilidades para acceso a la tecnologia. La ESAP brinda
apoyo economico y técnico para el desarrollo de proyectos de formacion y
capacitacion en temas de educacién. Colaboraran con la AGR basicamente en los
siguientes temas:

e [Espacios para realizar charlas con los estudiantes de la ESAP, sobre el tema
anti corrupcion.

e Proponen el tema de capacitacion de alcaldes y funcionarios, para que
tengamos unos espacios, de participacién con los servidores publicos.

e Utilizar el sistema de la ESAP de video conferencias para conectar 210
municipios en temas.

e Apoyo econdmico y técnico para el desarrollo del juego del Profesor Saper O.

15. MINISTERIO DE EDUCACION (TIPO: COOPERACION NACIONAL): es una
Entidad Gubernamental que busca Lograr una EDUCACION DE CALIDAD, que
forme mejores seres humanos, ciudadanos con valores éticos, competentes,
respetuosos de lo publico, que ejercen los derechos humanos, cumplen con sus
deberes y conviven en paz. Una educacién que genere oportunidades legitimas de
progreso y prosperidad para ellos y para el pais. Lograr una educacion competitiva,
pertinente, que contribuya a cerrar brechas de inequidad y en la que participa toda
la sociedad. La nueva directriz dentro del Ministerio estd enfocada a crear material
virtual, buscando nuevas estrategias innovadoras y creativas donde se pueda llegar
de una forma mas contundente a los estudiantes y docentes. Algo para tener en
cuenta es que ellos se relacionan en con las Secretarias de Educacion, quienes
tienen el contacto con los docentes. El gran reto del MEN es generar estrategias
gue le lleguen a los estudiantes y despierten el interés que se requiere por parte de
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ellos y los profesores para trabajar. EI| MEN ha realizado alanzas con entidades del
Estado y con el programa de Lucha contra la Corrupcion, desarrollando algunos
mecanismos hacia los estudiantes de los cursos mas pequefos, basicamente a
través de un trabajo con el entorno familiar. Asimismo, se trabajo el tema de la
cultura de la legalidad.

EL Ministerio tiene cerca de 25.000 contenidos educativos por medio de los cuales
se realizan convenios con el fin de que otras entidades promuevan el acceso a
estas herramientas que en su mayoria estan dispuestas en paginas de Internet, son
de acceso libre. En este punto es importante el tema de elaborar convenios, ya que
a través de estos se logra el compromiso de otras entidades para que por medio de
sus programas y portales ayude a difundir estas ayudas pedagdgicas en los
procesos de educacion.

La KAS (TIPO: ORGANIZACION NO GUBERNAMENTAL): es una fundacion
politica allegada a la Union Demdcrata Cristiana (CDU). Como cofundador de la
CDU vy primer canciller federal aleman Konrad Adenauer (1876-1967) vincul6 las
tradiciones social-cristiana, conservadora y liberal. Su nombre representa la
reconstruccion de Alemania, su asentamiento en politica exterior en una comunidad
de valores transatlanticos, la vision sobre la union europea y la orientacion hacia la
economia social de mercado. Su legado intelectual sigue siendo para ellos tarea y
obligacion al mismo tiempo. Pugnan para que las personas puedan vivir
independientes en libertad y con dignidad. Contribuyen a una orientacién de
valores para que Alemania pueda cumplir con su creciente responsabilidad en el
mundo.

IRl (TIPO: ORGANIZACION NO GUBERNAMENTAL): Instituto Republicano
Internacional es una organizacion sin fines de lucro, no partidista, el IRl promueve
la libertad de los avances en todo el mundo la democracia mediante el desarrollo
de los partidos politicos, instituciones civicas, elecciones abiertas, la gobernabilidad
democratica y el imperio de la ley. IRl va a extenderse hacia las entidades
Nacionales, ya que en la actualidad estdn muy descentralizadas en sus proyectos.
Para lo cual han iniciado dialogos con la Alta Consejeria para el Buen Gobierno.
Son receptores en su gran mayoria de la NED (Fondo Nacional para la Democracia
del Congreso de los EE.UU) y de USAID. No donan recursos, trabajan basicamente
en asistencia técnica en alianzas en procesos.

NDI (TIPO: ORGANIZACION NO GUBERNAMENTAL): El instituto Nacional
Democrata es una organizacion sin fines de lucro, partidista, que trabajan para
apoyar y fortalecer las instituciones democraticas en todo el mundo a través de la
participacion ciudadana, la transparencia y la rendicién de cuentas al gobierno. Su
objetivo primordial es lo referente al fortalecimiento democratico, sobre todo hacia
las organizaciones de la sociedad civil, en la actualidad con mayor énfasis en los
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Montes de Maria y el Choco. Afirma que al igual que muchas ONGS no cuentan
con recursos propios y se especializan sobre todo en lo referente a los partidos
politicos. En la actualidad no cuentan con recursos y programas que puedan
trabajar de la mano con la AGR, pero de todas formas estaran pendientes en la
medida que se inicien nuevos proyectos que puedan ser de interés de la entidad.

PAISES BAJOS: Los Paises Bajos destinan el 0,7% de su PIB para la cooperacién
internacional con el fin de aliviar la pobreza y promover la paz en el mundo, y el
0,1% del PIB se asigna a la busqueda de soluciones para problemas ambientales
globales. El monto total de la cooperacion internacional equivale a mas de 5.000
millones de euros por afio.

El programa bilateral se concentra en 36 paises, divididos en paises menos
desarrollados, paises en transicion y paises de (post) conflicto. Colombia esta en el
grupo de los paises de (post)conflicto, en los cuales la cooperacion se realiza en
torno a seguridad y desarrollo. La cooperacion bilateral entre Colombia y los Paises
Bajos se realiza paralelamente con agencias del Gobierno (mas que la mitad),
organizaciones de la Sociedad Civil (un tercio) y empresas del Sector Privado. El
nivel de desembolsos de los fondos para este ultimo depende de los proyectos
presentados, de manera que esta parte del presupuesto puede fluctuar
considerablemente

TRANSPARENCIA POR COLOMBIA: Transparencia por Colombia es una
organizacioén sin animo de lucro creada en 1998, cuya misién es "liderar desde la
sociedad civil la lucha integral contra la corrupcion y por la transparencia, en lo
publico y en lo privado, para promover una ciudadania activa, fortalecer las
instituciones y consolidar nuestra democracia".

REINO UNIDO: La Embajada Britanica en Bogota, con Consulados en Medellin,
Cali y Cartagena, es una de las misiones diplomaticas mas importantes del Reino
Unido en América. Son varias las secciones que la integran y que cumplen una
labor especifica dentro de la misién. El objetivo principal de la Seccién de Comercio
e Inversion de la Embajada Britanica, es facilitar el intercambio comercial entre el
Reino Unido y Colombia. Su funcién primordial, por consiguiente, es identificar,
reportar y promover oportunidades de comercio e inversién para compafias
britdnicas en Colombia y asistir a las compafiias Colombianas en la identificacion
de proveedores de bienes y servicios en el Reino Unido. El trabajo de la embajada
es a través de Programas, sea técnica o financieramente. Apoyaron la elaboracion
del Estatuto Anticorrupcién por ejemplo. En lo referente a la ejecucion de los
recursos, esos se hacen a través de “intermediarios” como es el caso por ejemplo
de Transparencia por Colombia.
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DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE LA FUNCION PUBLICA: El
departamento administrativo de la funcién publica tiene como funcién Liderar la
modernizacion y el mejoramiento continuo de las Instituciones Publicas y el
desarrollo de sus Servidores para afianzar la confianza en el Estado. Desde dicha
entidad ven el apoyo que entidades como la Auditoria General de la Nacion se
pueden prestar en dos vias: Primero en el tema de servidores publicos, donde se
podria proponer trabajar la formacion en las lineas de vocaciéon del servicio como
desde el plan institucional de capacitacion, que es donde cada entidad debe
desarrollar un plan obligatorio con algunas actividades, alli esta el componente de
buen gobierno que se une a este tema anticorrupcion. La AGR podria darles el
material y lineamientos de politica regional del DAFP a las contralorias para que
estas regionales ayuden a difundirlos. Segundo, a través de los acuerdos de
gestién donde se publican los resultados de los gerentes publicos para que sean
eficientes y le agreguen valor a la comunidad. Otro elemento que puede ser util en
este trabajo mancomunado es el sistema de informacién y gestion del empleo
publico — SIGEP, el cual sirve para que las entidades puedan planear su recurso
humano y el desempefio se optimice de los funcionarios publicos. Cuenta con 21
maodulos para administrar el recurso humano y se agregaran temas de lucha contra
la corrupcién.

DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION: El DNP es una entidad técnica
adscrita a la Presidencia de la Republica que impulsa la implantacion de una visién
estratégica del pais en los campos social, econdmico y ambiental, a través del
disefo, la orientacién y evaluacion de las politicas publicas colombianas, el manejo
y asignacion de la inversion publica y la concrecion de las mismas en planes,
programas y proyectos del Gobierno.

CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA: La Contraloria General de la
Republica (CGR) es el maximo érgano de control fiscal del Estado. Como tal, tiene
la mision de procurar el buen uso de los recursos y bienes publicos y contribuir a la
modernizacion del Estado, mediante acciones de mejoramiento continuo en las
distintas entidades publicas.

FISCALIA GENERAL DE LA NACION: Es una entidad de la Rama Judicial del
Poder Publico con plena autonomia administrativa y presupuestal, cuya funcién
esta orientada a brindar a los ciudadanos una cumplida y eficaz administracion de
justicia cuya mision es garantizar el acceso a una justicia eficaz y oportuna con el
fin de encontrar la verdad dentro del marco del respeto por el debido proceso y las
garantias constitucionales.

AUDITORIA GENERAL DE LA REPUBLICA (GESTOR DEL PROYECTO): La
Auditoria General de la Republica es un organismo de vigilancia de la gestion fiscal,
dotado de autonomia juridica, administrativa, contractual y presupuestal el cual esta
a cargo del Auditor de que trata el articulo 274 de la Constitucion Politica.
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Corresponde a la Auditoria General de la Republica ejercer la vigilancia de la
gestion fiscal de la Contraloria General de Republica y de las 63 contralorias
Departamentales, Distritales y Municipales en todo el pais.

A continuacion tenemos algunos de los stakeholders, con los que se hizo algln
acercamiento como experiencia piloto de cooperacion, divididos por grupos, segun el tipo
de cooperacion que podrian brindar en el proyecto, con el fin de identificar, facilitar y
orientar las estrategias que se deben tener para desarrollar el mismo.

Tabla 7. Grupos de los stakeholders del proyecto, segin su tipo de cooperacién en
el mismo

TIPO DE COOPERACION
ENTIDAD
COOPERACION COOPERACION ALIANZA
TECNICA FINANCIERA ESTRATEGICA
AGENCIA
PRESIDENCIAL DEL X X X
COOPERACION
DELEGACION DE LA X X
UNION EUROPEA
CERCAPAZ: X X
USAID X X
UNODC X
PNUD X
FESCOL X X
BID X
BANCO MUNDIAL X X
AECID X X
TIPO DE COOPERACION
ENTIDAD
COOPERACION COOPERACION ALIANZA
TECNICA FINANCIERA ESTRATEGICA

ASDI X X
ASCUN X
ESAP X X X
MINISTERIO DE X
EDUCACION
La KAS X X
IRI X X
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NDI

PAISES BAJOS

TRANSPARENCIA
POR COLOMBIA

X[ X [ X|X

REINO UNIDO

DEPARTAMENTO
ADMINISTRATIVO
DE LA FUNCION
PUBLICA

DEPARTAMENTO
NACIONAL DE X
PLANEACION

CONTRALORIA
GENERAL DE LA X
REPUBLICA

Como podemos ver, los involucrados con los que se hicieron los primeros acercamientos
en el proyecto cooperarian en el mismo, ya sea brindando ayudas técnicas como:
capacitaciones, medios académicos, etc., y /o de forma financiera, brindando recursos
para desarrollar y subsidiar dicho proyecto, y/o formando una alianza estratégica con la
Auditoria General de la Republica que es el gestor del proyecto, obteniendo asi beneficios
para ambas partes y para la sociedad Colombiana en general.

Todos los Grupos De Interés son entidades de diferentes tipos que tienen la misma
voluntad: cooperar con proyectos orientados al desarrollo del pais y a la formacion de
una cultura de manejo responsable de los bienes publicos, eliminando asi los indices
de corrupcién que obstaculizan el progreso econémico y social en Colombia.

2. Papel de la Auditoria como eje articulador del Proyecto*®
Los pasos identificados como articulador dentro del proceso de elaboracién, formulacion y
ejecucion del Proyecto de la AGR son los siguientes:

1. Identificar y contactar a los participantes:

Teniendo en cuenta las necesidades y los resultados esperados con la ejecucion y puesta
en marcha de esta iniciativa, la AGR realiza un analisis especifico de los grupos de interés
nacionales e internacionales que puedan participar y aportar en el desarrollo del proyecto.
Posterior a esto, se desarrolla un cronograma de visitas individuales con el fin de
contactar y poner en conocimiento el trabajo realizado por la AGR.

2. Definir y socializar las estrategias y los resultados esperados

% Esta es una recomendacion del experto DAVID ISAAC BOTERO, de cémo deberia ser el proceso de articulacién de la
AGR al momento de la elaboracion y formulaciéon del Proyecto en referencia.
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Una vez realizado el andlisis de involucrados y teniendo una vision general de la ayuda
percibida por los cooperantes, se presenta a discusion dentro de la entidad la hoja de ruta
con el fin de enriquecerla con las observaciones y puntos de vista de los representantes
de los organismos de cooperacién, ya sean a nivel nacional o internacional.

3. Captar y articular los recursos de los aportantes

Ajustado el documento de requerimiento y necesidades, la AGR presentara cronograma
de actividades, discriminando la necesidad de los distintos recursos con el fin de iniciar las
actividades pertinentes en las distintas fases acordadas con los cooperantes.

4. Implementar y materializar las fases del proyecto

La primera fase del proyecto corresponde a la prueba piloto definida por la AGR teniendo
en cuenta los criterios misionales de la entidad y los resultados definidos.

5. Documentar y evaluar los resultados obtenidos

El Grupo de Trabajo recopilara los resultados obtenidos en campo con el fin de tabular la
informacion obtenida con los resultados propuestos en el documento matriz. La data se
presentara a la AGR quien elaborard informe ejecutivo de seguimiento que dispondra a
todos los cooperantes y socios estratégicos.

6. Socializar con los cooperantes los resultados y las propuestas de reformulacién en
caso de requerirse.

La AGR tomara la retroalimentacién al informe de seguimiento entregado por el equipo de
Trabajo, y analizara la insercion de las recomendaciones y observaciones propuestos en
el mismo para alcanzar los postulados estratégicos del documento matriz.

7. Ampliacion y divulgacion del Proyecto

Definido que los objetivos mediatos se han materializado o estan en camino de hacerlo, el
grupo de trabajo ampliara el espectro de accion de la iniciativa de acuerdo con lo
establecido en el cronograma de trabajo. De igual manera, los recursos necesarios
deberan ser trasferidos a la AGR para cumplir con el objetivo general.

8. Documentacién y evaluacion de resultados obtenidos

El Grupo de Trabajo recopilara los resultados obtenidos en campo con el fin de tabular la
informacion obtenida con los resultados propuestos en el documento matriz, en esta
ocasion con un nivel mas amplio de cobertura de la iniciativa. La data se presentara a la
AGR quien elaborara informe ejecutivo de seguimiento que dispondra a todos los
cooperantes y socios estratégicos con el fin de que evallen los nuevos resultados y
propicie la retroalimentacion y mejoramiento continuo al proceso

9. Socializacién y publicacién conjunta de los resultados.
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Finalmente, y atendiendo las funciones constitucionales de la AGR se elabora un
documento publico donde se presenta de manera conjunta a la ciudadania, los resultados
alcanzados durante la vigencia del proceso de formulacién e identificacion.

3. Matriz de Stakeholders

Para facilitar el analisis de los stakeholders se disefi6 la siguiente matriz a fin de llenar la
informacién pertinente de cada stakeholder, la cual se presenta debidamente diligenciada
en los anexos (Anexo 1) de este documento.

Tabla 8. Matriz de Stakeholders “Pedagogia, Prevenciéon y Control Social para la
lucha contra la Corrupcién”

ON' COOPERACION NACIONAL
(1" [COOPERACION NTERNACIONAL
NG

=

ONG'S

AC [ACADEMIA

D. ANALISIS DE ESTRATEGIAS

El andlisis de estrategias contempla los objetivos que se pretenden alcanzar mediante el
desarrollo de un modelo de gestion participativo que utiliza metodologias y estrategias de
intervencion hibridas de operacionalizacion y de accién en el que confluyen: la accién de
tres plataformas de gestion, los criterios transversales: fortalecimiento del control fiscal
tradicional e incorporacion de la dimensiones pedagdgicas, preventivas y de control
social, y tres etapas o fases para lograr los objetivos propuestos. En las estrategias que
se presentan se aplican métodos de analisis del riesgo, propuestas preventivas, de
pedagogia y, diversas herramientas de control social. Existe una delgada linea en el

dilema de si el conjunto de las acciones desarrolladas corresponden a un proyecto, 6 si
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por tener varias estrategias de intervencion es un “programa”. En este sentido, se propone
en adelante hablar de este conjunto de herramientas de intervencion para la lucha contra

la corrupcién como un programa.

1. Estrategias de gestion

El desarrollo del modelo utiliza como base central la participacion y el didlogo con los
stakeholders y la poblacién objetivo, esto garantiza la permanente realimentacion del
modelo y las inclusiones de propuestas ajustadas a las realidades locales. Este consta de
tres plataformas: Conceptual Metodolégica, Direccionamiento Estratégico y de Innovacion,

y Politico Institucional.

Cada plataforma interactia de alguna forma con la poblacién objetivo y la poblacion
institucional (Stakeholders) y se articula en el proyecto con la plataforma conceptual
metodoldgica que da directrices en ese sentido, tal como se observa en la Gréfico 11:

217



Grafico 11. Plataformas del Programa de Pedagogia, Prevencion y Control Social en
lalucha contra la corrupcion, funciones e interaccién con la poblacion.

Plataforma Politico Institucional

. . . Conjunto de estrategias para lograr alianzas y
Plataforma de Direccionamiento socios para el desarrollo de | proyecto Ministerio de
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Desarrollo profesionaly el . Sector Privado Socios
Trabajo.

Partidos Politicos Oficinas de estratégicos
Control Interno

Plataforma Conceptual y Metodolégica
Concepcidn y Formulacién del Proyecto, que contiene el soporte o base conceptual y metodoldgica, utilizando la teoria
de Marco Légico con énfasis en estrategias participativas. Eje articulador de todo el proyectoy de sus plataformas

Fuente: elaboracion propia- AGR

Tal como se definié en el marco tedrico, la Plataforma Conceptual Metodolégica- PCM
brinda soporte conceptual y metodologico a los componentes y actividades del proyecto.
A esta se incorpora los debates académicos y tedricos nacionales e internacionales, en
torno al control fiscal; las recomendaciones nacionales e internacionales de los expertos,
los cédigos de buenas practicas en torno a proyectos similares tanto en el ambito nacional
como internacional, metodologias de fortalecimiento de control fiscal, de pedagogia,
prevencion y control social; y, la investigacion sectorial de los ejes tematicos prioritarios o
de interés nacional.

La Plataforma de Direccionamiento Estratégico, es la encargada del disefio,
implementaciéon y desarrollo de los componentes, actividades y sub-tareas de cada
componente, mediante el direccionamiento de tacticas, estrategias y trabajo en campo.
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De acuerdo con cada etapa del programa, esta plataforma gana en capacidad instalada y

metas un porcentaje cada afio transcurrido.

De manera similar, la Plataforma Politico Institucional procura alianzas y socios de los
objetivos del proyecto que le permite aunar esfuerzos y recursos (humanos, financieros,
técnicos y tecnoldgicos) para el logro de los objetivos del proyecto. Como resultado de la
gestion de esta plataforma, se obtiene la voluntad politica de los stakeholders en el
desarrollo del proyecto; asi como las articulaciones de acciones que optimicen los
recursos destinados al control fiscal en el control de los recursos publicos y la lucha contra

la corrupcién.

En el didlogo que se establecen desde cada plataforma se obtiene unos productos que
dinamizan los procesos y que permiten hacer monitoreo sobre las distintas etapas; es asi
como en la interaccién entre la plataforma conceptual- metodoldgica y la plataforma de
direccionamiento estratégico y de innovacién se producen metodologias pedagogico-
preventivas y de control social. De igual manera, fruto del dialogo entre la primera y la
politico- institucional surgen iniciativas de politicas publicas y de articulaciones de trabajo
conjunto con los diferentes stakeholders y en la relacion entre la plataforma de
direccionamiento estratégico y la politico- institucional puede verse reflejada en vision y

planeacion estratégica y recursos asociados para el logro de objetivos y metas.

Atravesando todo el proyecto se encuentran los ejes de Fortalecimiento del Control Fiscal
Tradicional e Incorporacién de las dimensiones: pedagogia, prevencion y de control
social. Estos dos ejes se encuentran directamente relacionados con el objetivo general del

proyecto y estan presentes en los componentes, actividades y sub-tareas del mismo.

De otra parte, se propone el desarrollo del proyecto en tres etapas (Gréafico 12):
Conceptualizacion, Sensibilizacion y Pilotaje, Desarrollo e Implementacién, vy
Consolidacién. Estas etapas garantizar la maduracion adecuada de las acciones

desarrolladas.

Las etapas son asociadas a periodos de tiempo y delimitadas por espacios de monitoreo

y revision de estrategias, asi:
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e Etapa de conceptualizacion, sensibilizacion y pilotaje (afio 0). Inicio junio de 2011,
finalizacion junio 2012

e Etapa de desarrollo e implementacion (afios 1y 2). Inicio julio de 2012, finalizacion
junio 2014

¢ Etapa de consolidacion (afio 3). Inicio junio 2014, finalizacién diciembre de 2015

Gréfico 12. Etapas del Programa Pedagogia, Prevencion y Control Social en la
Lucha contra la Corrupcién

%)

Consolidacion

Elaboracién Propia

1.1 Descripcion de las etapas del modelo de gestion

Etapa de conceptualizacion, sensibilizacién y pilotaje del fortalecimiento del control
fiscal tradicional, asi como de la incorporacion de estrategias pedagodgicas,
preventivas y de control social (Afio 0)

En esta etapa se desarrolla la base conceptual y metodoldgica preliminar del proyecto, se
proponen al mismo tiempo estrategias y herramientas pedagodgicas, preventivas y de
control social que puedan ser piloteadas de manera simultanea al desarrollo conceptual
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para garantizar el éxito de la implementacion de dichas estrategias en el trabajo de

campo.

Los resultados de esta etapa han de ser comprobados en el desarrollo de metodologias y
lineas de investigacion que se planteen en torno a los objetivos del control fiscal,
acogiendo las recomendaciones y buenas practicas nacionales e internacionales de

control y de los érganos de control.

Etapa de desarrollo e implementacién de estrategias pedagodgicas, preventivas y de
control social (Aflos 1y 2)

Esta etapa conlleva actividades del desarrollo de estrategias nacionales, después de
realizar acciones pilotos en contextos locales. Luego de los ajustes propios que se surten
de los pilotos, viene un periodo de implementacion de estrategias en todo el territorio. Se
debe asegurar un componente de seguimiento y monitoreo para reajustar en caso de ser
necesario, lo cual debe ser alimentado a su vez con el didlogo con la poblacion objetivo y
los stakeholders del proyecto.

Etapa de consolidaciéon de estrategias de pedagdgicas, preventivas y de control
social del proyecto (Afio 3)

La etapa de consolidaciéon es la fase final del proyecto y en esta se espera, no sélo
consolidar las acciones desarrolladas durante el mismo, para que se conviertan en
politica, sino también realizar la evaluacién de los objetivos, logros y metas del proyecto, a
fin de hacer un redisefio o de continuar con dichas acciones en caso de ser exitosas y de

generacion de impacto.

Un resumen de las etapas y plataformas se puede observar en los esquemas de la Tabla

9 y Gréfico 13, que siguen a continuacion:
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Tabla 9. Fases y Etapas del Modelo de Gestidn

Fase

—_—
Tipo
Plataforma

Etapa de consolidacion
de estrategias de
pedagdgicas,

preventivas y de

control social del

proyecto

Conformacién de un equipo
interdisciplinario

Definicibn de marco tedrico y
estrategias

Formulacién del programa para
presentacion a stakeholders

Proponer investigaciones con
base en riesgos y énfasis
sectorial

Conformaciéon de un grupo de

lideres e identificacion de
dinamizadores
Proponer estrategias

innovadoras para llegar a la
poblacion objetivo

Pilotear estrategias con trabajo
de campo

Identificar y caracterizar a los
stakeholders

Lograr acercamientos y
reuniones con los stakeholders
Generar acuerdos de intencion,
alianzas estratégicas y
convenios con stakeholders

Brindar soporte conceptual a las
estrategias en disefio, desarrollo
e implementacién

Elaboracién de metodologias en
torno al control fiscal tradicional
Incorporar  las  dimensiones
pedagdgicas, preventivas y de
control social

Implementar estrategias
piloteadas y ajustadas

Apoyar en la generaciéon de un
proceso de capacitacion para la
poblacion objetivo

Revisar, evaluar y hacer
seguimiento a los resultados de
la gestion realizada

Dinamizar las estrategias
Proponer alternativas de
cooperacion

Elaborar convenios, acuerdos
de intencion y actos de voluntad
politica

Establecer y mantener contacto
con los stakeholders

Elegir las  estrategias vy
metodologias  exitosas  para
proponer documentos de

politica publica

Elaborar documentos de politica
publica  que incluya las
dimensiones pedagdgicas,
preventivas y de control social
Proponer redisefios del
programa

Hacer revision y seguimiento de
todas las etapas del programa
Hacer mediciéon de las metas y
logros alcanzados

Elaborar  un
indicadores 'y
proyecto
Participar en la decision de
redisefios del programa
Redireccion el programa de
acuerdo con las decisiones de
redisefio

informe  con
resultados del

Revisar y analizar los
stakeholders de mayor
importancia en todas las etapas
Mantener contacto con los
stakeholders mas activos del
programa

Elaborar un nuevo andlisis de
stakeholders

De acuerdo con el redisefio
ubicar nuevos stakeholders para
el programa
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Gréfico 13. Modelo de Gestién Participativo del Programa “Pedagogia, Prevencion y Control Social para la lucha contra la
Corrupcion” (Fuente: elaboracion propia)
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Etapa 1 de conceptualizacion, pilotaje y sensibilizacién del fortalecimiento del
control fiscal tradicional, asi como de la incorporacién de estrategias pedagdgicas,
preventivas y de control social (Afio 0)

Plataforma Conceptual- Metodolégica

En esta fase, la plataforma conceptual y metodoldgica, tiene a su cargo las siguientes
actividades:

Proporcionar un marco teérico y un marco juridico institucional del control fiscal
Compilar y articular en el Programa, las estrategias de la plataforma pedagdgica y
la plataforma politico institucional

Articular estrategias, herramientas y buenas practicas de los &mbitos internacional
y nacional de control fiscal, teniendo en cuenta la dimensidon pedagdgica,
preventiva y de control social

Reunir estrategias y buenas practicas nacionales e internacionales, para abordar
la auditoria de los ejes teméaticos prioritarios teniendo en cuenta las sugerencias
de la propuesta participativa de los funcionarios responsables de los procesos de
la Auditoria General de la Republica

Proponer la conformacién de un equipo que se haga responsable de la
elaboracion y proceso de una politica publica de Estado de control fiscal

Formular los proyectos para presentarlos a las Agencias de Cooperacién Nacional
o Internacional, segun la metodologia de marco légico, con la elaboracién de un
marco tedrico, analisis de stakeholders y matriz de marco l4gico.

Proponer investigaciones con base en riesgos y énfasis sectorial

Plataforma de Direccionamiento Estratégico y de Innovacién

En la etapa primera del programa, la Plataforma de Direccionamiento Estratégico y de
Innovacion tiene como objetivo el desarrollo de las siguientes actividades:

Contar con lideres y dinamizadores de las acciones, que formulen y propongan
estrategias y den orientaciones en torno al control fiscal y social

Proponer estrategias innovadoras para sensibilizar, concienciar y capacitar a la
poblacion objetivo establecida en el proyecto: estudiantes de colegios y escuelas,
estudiantes universitarios, profesores, rectores, secretarios de educacion, partidos
politicos y agremiaciones, considerados como agentes multiplicadores para llegar
a la ciudadania y a los sectores econdémicos del pais.

Pilotear las estrategias propuestas en un trabajo de campo en el &mbito territorial.
Monitorear las acciones que se lleven a cabo durante la etapa del pilotaje.



Plataforma Politico- Institucional
Las actividades de este componente en la fase de conceptualizacion, son:

¢ Identificar y caracterizar los stakeholders del control fiscal

e Elaborar una matriz de stakeholders para identificar posibles socios estratégicos
del proyecto

¢ Realizar reuniones de acercamiento y brindar informacién sobre los objetivos del
control fiscal, con los stakeholders

e Lograr convenios, acuerdos de intencidon y alianzas estratégicas con los
stakeholders

Etapa 2 de desarrollo e implementacion de estrategias (Afios 1y 2)
Plataforma conceptual y metodologica
En este componente tiene a su cargo las siguientes actividades:

e Brindar soporte conceptual a las plataformas en las estrategias de desarrollo e
implementacién

e Elaborar metodologias que incorporen herramientas pedagdégicas, de prevencion,
y de control social, para aplicacion en contextos locales

e Nutrir de contenido al control fiscal con las perspectivas de las herramientas
pedagdgicas, preventivas y de control social

Plataforma Direccionamiento Estratégico y de Innovacién
Este componente esta constituido a su vez por varias actividades:

e Ajustar las estrategias propuestas en la fase piloto

o Implementar las estrategias propuestas ajustadas con elementos pedagdgicos, de
prevencién, y de control social, en el ambito territorial

e Establecer un proceso de capacitacion para dotar de herramientas conceptuales y
metodoldgicas a los agentes de la poblacion objetivo establecida para el Programa

e Reuvision, evaluacion y seguimiento de los resultados de las estrategias para asi
tomar decisiones de reformulacion, ajustes o reprogramacion de las mismas

Plataforma Politico Institucional
Las actividades de este componente, para esta etapa son:

¢ Dinamizar las estrategias, objetivos, actividades y tareas

e Proponer alternativas de cooperacion con las Agencias de Cooperacion
Nacionales e Internacionales.

e Elaborar convenios, acuerdos de intencién y actos de voluntad politica, para aunar
esfuerzos con los socios estratégicos, y asi articular trabajos conjuntos
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minimizando los recursos utilizados y maximizando el area de influencia de las
estrategias propuestas

e Mantener contacto con los socios estratégicos y establecer canales de
comunicacion para nivelar la informacion y los avances del Programa.

Etapa 3. Consolidacién de estrategias pedagdégicas, preventivas y de control social
del proyecto (Afio 3)

Plataforma conceptual y metodologica
Este componente tiene a su cargo las siguientes actividades:

e Elegir las estrategias y metodologias exitosas para proponer documentos de
politica publica de Estado

e Elaborar documentos de politica publica de Estado que incluya las dimensiones
pedagdgicas, preventivas y de control social

e Proponer redisefios del Programa

Plataforma Direccionamiento Estratégico y de Innovacién
Este componente esta constituido a su vez por las actividades:

e Hacer revision y seguimiento de todas las etapas del Programa

¢ Hacer medicién de las metas y logros alcanzados

e Elaborar un informe con indicadores y resultados del proyecto

e Participar en la decisién de redisefios del programa

e Redireccién el programa de acuerdo con las decisiones de redisefio

Plataforma Politico Institucional
Las actividades de este componente son:

¢ Revisar y analizar los stakeholders de mayor importancia en todas las etapas
e Mantener contacto con los stakeholders mas activos del programa

e Elaborar un nuevo analisis de stakeholders

e De acuerdo con el redisefio ubicar nuevos stakeholders para el programa
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1.3 Metodologias para la etapa de conceptualizacion, sensibilizacion y pilotaje

Se proponen varias estrategias que ademas del desarrollo que ha tenido la plataforma de
Direccionamiento Estratégico y de Innovacion, elaborado en otro objeto contractual, se

suma al desarrollo en esta primera etapa.

2. Estrategias metodoldgicas para los ejes teméticos fiscales, sociales y
medioambientales

Tal como se menciond en el Capitulo relativo al Andlisis del Problema, los ejes tematicos
de mayor interés se dividen en tres grupos:

1. Temas Fiscales: Finanzas Territoriales; Contraloria General y Contralorias
Territoriales, Contratacion Publica, NOminas Paralelas, Vigencias Futuras,
Procesos de Responsabilidad Fiscal, Procesos Administrativos Sancionatorios y
Procesos de Jurisdiccion Coactiva.

2. Temas Sociales de interés nacional: Salud, Educacién, Cultura, Equidad de
Género, Desplazamiento Forzado.

3. Temas Medioambientales: Recursos destinados al medio ambiente, Recursos

destinados a la “ola invernal”.

Con el fin de abordar estos ejes tematicos se proponen estas lineas y directrices

generales:
I.  Construir una plataforma institucional
II.  Desarrollar un proceso investigativo del eje tematico
lll.  Disefar y probar una metodologia de auditoria
IV. Disefar un sistema de indicadores y de alertas tempranas
V.  Realizar un proceso formativo
VI.  Socializar el proceso ante los organismos de interés
VII.  Garantizar el mejoramiento continuo del proceso

Se describe brevemente las actividades y acciones en cada fase.
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I.  Construir una plataforma institucional

En esta etapa se propone la construccién de una plataforma institucional que viabilice el
control fiscal en el eje tematico de interés, esto implica entonces la creacién de un grupo
tematico de base que jalone el proceso desde sus inicios. En este sentido, se necesita
dentro de este grupo varios subgrupos, a saber:

Grupo de expertos, grupo de personas expertos en la temética a nivel nacional o

internacional

Grupo de la AGR, grupo de funcionarios de la AGR que tenga conocimientos en el tema

0 experiencia en campo, por su labor de control fiscal

Grupo de la CGR, grupo de funcionarios de la CG que tenga conocimientos en el tema o

experiencia en campo por su labor de control fiscal o auditoria

Grupo Organos de Control y Ciudadania, grupo de funcionarios o servidores publicos,
veedores, miembros de la red de auditores, investigadores del tema, gestores del eje

tematico, o comunidad en general, interesadas en realizar control fiscal en “la calle”.
II.  Desarrollar un proceso investigativo del eje tematico

Esta etapa conlleva la realizacion de las tareas que se constituyen en la base todo el
proceso y se refiere a labor de investigacién que sobre el eje tematico se debe realizar
antes de proponer una metodologia. Se propone durante esta fase elaborar un
diagnéstico o estado del arte, con un andlisis interno, que identifica la probleméatica del
control fiscal desde la AGR en el tema de interés teniendo en cuenta los recursos, las
capacidades y las competencias nucleares. Un analisis PESTAL del macro-entorno, es
decir politico, econdmico, sociocultural, tecnolégico, ambiental y legal. Otro de las
actividades tiene que ver con la actualizaciéon del marco-juridico institucional del eje
tematico, asi como un analisis y evaluacion de la politica publica vigente y su grado de

avance.
[ll.  Disefar y probar una metodologia de auditoria

El disefio y prueba de una propuesta metodolédgica trae consigo la elaboracion de una
metodologia que tenga en cuenta las recomendaciones de los expertos, pero también de

las personas que por sus afios de experiencia en campo en el control fiscal pueden
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aportar al proceso. Se trata entonces de plantear una metodologia teniendo en cuenta el
saber experto y el saber sometido, que trae la experiencia del contacto con el control
fiscal en la cotidianidad. Se esperaria en esta etapa también la implementacion preliminar
de la metodologia con un piloto en campo, una transferencia de conocimiento a los
grupos base y en su fase final, y después de hacer las pruebas en campo, unos ajustes a

las metodologias con los resultados del piloto.
IV. Disefiar un sistema de indicadores y de alertas tempranas

En todo proceso se requiere unos indicadores que evallen resultados e impactos de
acuerdo con las metas que se establecen en el proceso. Es por eso que en esta etapa se
propone la creacion de una bateria de indicadores que puedan servir como insumo al
Sistema de Alertas Tempranas que la AGR propone desarrollar en el plan de gestién. La
idea es contar con informacion estratégica suficiente para tomar decisiones con respecto
de lo planteado para el eje teméatico de interés. De la misma manera, se propone un plan
de monitoreo de indicadores en sus niveles de importancia y el calculo de un indicador
global que dé cuenta del resultado del proceso o del impacto que se ha obtenido con el
proceso.

V. Realizar un proceso formativo

Esta etapa tiene como objetivo hacer un proceso formativo, un proceso de socializacion
previo con el grupo tematico de base. Reforzamiento de los pilotos después de ajustes
metodoldgicos y propuesta de nuevos ajustes después de la transferencia de

conocimientos y capacitacion al grupo de base.

Esta fase se puede desarrollar bajo dos modalidades. Una presencial, mediante
seminarios, diplomados, foros articulados con las entidades del sector y jornadas de
capacitacion. La otra, no presencial, mediante la herramienta de Academia Virtual de la

AGR, Educacién On-line fruto de convenios o cooperacion internacional.
VI.  Socializar el proceso ante los organismos de interés

Luego de las etapas anteriores, sigue la etapa de socializacién que comprende un evento
de lanzamiento, una estrategia de comunicacion para circulacion de la informacién a nivel
nacional. Divulgacién mediante publicaciones en la web o fisicas del eje tematico de

interés. La idea con esta etapa es dar a conocer una metodologia sencilla para hacer
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control fiscal en el eje temético y conseguir mayor impacto en la invitaciéon a la

participacion ciudadana.
VII.  Garantizar el mejoramiento continuo del proceso

Todas etapas no son suficientes sino se garantiza un modelo que sea concurrente y
continuo en el tiempo, que visibilice resultados a corto, mediano y largo plazo. Por eso y
articuladamente se propone en esta fase que garantice la sostenibilidad econémica y
politica del proceso y apuntara entonces a disefiar una plataforma de sostenibilidad, que
se estructure un codigo de buenas practicas que garantice el éxito del control fiscal en el
eje tematico de estudio, que se alimente con las recomendaciones nacionales o
internacionales de los expertos, asi como de planes de mejoramiento y de seguimiento al

proceso.

La idea con esta propuesta es invitar a reflexionar sobre la importancia y pertinencia de
evaluar la posibilidad de tener un buen soporte a la hora de realizar los procesos de
auditoria en un eje tematico especifico de relevancia nacional. Como propuesta puede ser
aportada en cualquiera de sus elementos y pretende servir de base para la planeacion

estratégica que se esta realizando para el periodo 2011-2013.

Dicha metodologia se puede resumir en el esquema que muestra el gréafico siguiente:
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Gréfico 14. Esquema de la metodologia para investigar en los ejes tematicos del

proyecto

= Contratar grupo de expertos nacionales e internacionales
* Conformar un comité técnico interno por eje teméatico (Directivos AGR v grupo técnico)
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* Elabora diagnostico v estado del arte

= Andlisis interno vy externo (PESTAL)

= Actualizacion del marco juridico

= Andlisis y evaluacion de la politica pdblica

* Disefio metodoldgico

= Desarrolio metodoldgico
*Transferencia de conocimiento
* Piloto preliminar de metodologia
una metodologia | el metodoldgicos.

vy
* Proceso formativo del comité técnico interinstitucional
* Profundizacion con piloto en campo
* Revision ¥ nuevos ajustes metodologicos
ook arha = Ambientar pedagogicamente
pro gt * Modalidad presencial (diplomados, seminarios, foros, jornadas de capacitacion} y no presencial
del eje tematico (AcademiaVirtual de la AGR, Escuelas virtuales de stakeholders) y,
*Ewvento de lanzamiento
* Eventos de socializacion
* Eventos de multiplicacion con los stakeholders
* Deteccion e identificacion de riesgos
* Matriz de riesgos
. * Bateria de indicadores
lize : = .
EE;;:T:: Eg * Monitoreo de indicadores y semaforo de alertas tempranas
R Rh L En | * Calculo de indicador global
alertas tempranas v

. Revision y monitoreo del proceso por medio de indicadores
. Planes de accién y de seguimiento

;o . Mesas de trabajo de realimentacién y toma de decisiones
sostenibilidad

y el
mejoramiento
continuo del
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3. Estrategias metodoldgicas para los criterios transversales de pedagogia,
prevencion y control social

La siguiente propuesta metodolégica de analisis de riesgo, se estructura a partir de los
pasos propuestos por el DAFP. Sin embargo, el contenido de cada paso difiere.

Contexto estratégico: En él se determinan a partir de los objetivos generales, especificos
y la estructura del Programa los factores tanto internos como externos que pueden

ocasionar eventos que afectan el desempenfo y funcionamiento del Programa.

El modelo de gestion participativa esta estructurado en tres plataformas y se desarrolla en
tres fases. En cada una de las plataformas se definen un conjunto de objetivos que a
pesar de la dinamica del modelo no varian en el tiempo, como no lo hacen la existencia
de eventos que pueden afectar cada una de las plataformas, sin embargo, la probabilidad
y el impacto que tienen los riesgos sobre el funcionamiento del modelo, ademas de las

actividades, varian con el tiempo.

A partir de esta concepcion se propone un modelo de riesgo en el cudl se identifiquen
todos los factores internos y externos que ocasionan posibles eventos que afectan o
impiden los cumplimientos de los objetivos de cada una de las plataformas antes de las
actividades que se desarrollan para cumplir estos objetivos. Por ejemplo ¢Qué factores
internos o externos evitan que se pueda proporcionar un soporte conceptual y
metodoldgico a los componentes y actividades del Programa? Sin ir directamente a las
actividades, como factores externos estan la inexistencia de debate alrededor del control
fiscal (Academia dominante), poco conocimiento sobre el tema o carencia de
comunidades académicas que aborden y desarrollen investigaciones sobre el control

fiscal y ausencia de pares para el debate.

En ese sentido este seria un modelo de gestién a partir de objetivos y no de actividades,
la idea es desarrollar una coleccion de indicadores que evallen el riesgo (probabilidad e

impacto) de incumplimiento del objetivo.

1. Identificacion del riesgo: El segundo nivel de gestion del riesgo es la identificacion
de los riesgos a partir de los factores internos y externos y clasificarlos de acuerdo

a su naturaleza en riesgos estratégicos, operativos, financieros, de cumplimiento o
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de tecnologia. El marco de identificacion debe ser el riesgo central que es el
incumplimiento del objetivo de la plataforma.

La identificacion del riesgo no solo implica encontrar sus causas, sino también sus
efectos. Se propone enriquecer los vinculos de causas y efectos con la teoria de
dindmica de sistemas.

Andlisis de riesgo: identificados los riesgos en cada plataforma se propone una
medida para calcular la probabilidad de ocurrencia, la idea es construir una escala
gue recopile algunas variables que tengan en cuenta tanto los aspectos internos y
externos del proyecto.

Por ejemplo ¢ Como medir la calidad del debate alrededor del control fiscal? Una
propuesta es usar algunas variables bibliométricas y de redes para identificar
patrones y grupos de trabajo académico sobre el control fiscal, su cohesién y
centralidad. Otros indicadores se pueden extraer de una encuesta a las
comunidades académicas para establecer su voluntad para participar en la
construccién de un marco conceptual y metodolégico para el proyecto.

Valoracién del riesgo. La valoracion esta relacionada con el impacto de los riesgos
sobre el proyecto. El DAFP propone unas tablas que cuantifican de 1 a 5 los
impactos financieros, impacto de credibilidad y el impacto de confidencialidad de la
informacion. El problema de estas metodologias es que la clasificacion del impacto
dependen de las personas que disefian el proyecto o de encuestas a expertos
sobre percepcion de impactos. Esta es una debilidad del modelo de Gestion que
requiere mayor atencion e investigacion

Definida la probabilidad y el impacto de los riesgos se construye una matriz de
calificacion, evaluacion y respuesta, donde se cruza los resultados.

Politicas de administracion de riesgo: Con los resultados de la matriz de riesgos se
proponen las politicas y las actividades que no sélo procuran alcanzar los logros

sino, también, mitigar los riesgos.

4. Estrategias para la prevencién del Dafio Fiscal y del Dafio Antijuridico

Uno de los aspectos centrales e innovadores de este Proyecto es el relativo a la

prevencion del Dafio Antijuridico como uno de los componentes esenciales del Control

Fiscal.
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Como se indica en la propuesta programatica®® del Sefior Auditor General de la
Republica, “se han realizado diversos estudios tendientes a diagnosticar, cuantificar y
definir estrategias para hacerle frente a la cantidad de condenas que en forma
permanente se profieren en contra del Estado. Las cifras no cuadran entre el Gobierno
Nacional y los Organos de Control; las condenas no disminuyen y el problema fiscal que
esto conlleva no cesa de agravarse en detrimento de la implementacion del Estado Social

del Derecho™®.

Se observa que los Organos de Control no han focalizado y coordinado suficientemente
acciones para sistematizar y depurar las cifras consolidadas a nivel nacional y liderar un
proceso de capacitacion, sensibilizacién y prevencion del Dafio Antijuridico, teniendo
como referente las principales conductas que generan condenas al Estado; “todo ello
dentro del estricto respeto de la Constitucion y del Bloque de Constitucionalidad. Es aqui
donde se considera que el liderazgo de la Auditoria General de la Republica es
fundamental si queremos avanzar en la direccién correcta y lograr que a mediano y largo

483 En materia de

plazo hayan mas administrados y menos victimas en Colombia
reparacion de victimas, “encontramos igualmente los regimenes legislativos o
administrativos que permiten por via administrativa o judicial la reparacion de aquéllas.
Ante la desarticulacion de estas soluciones normativas, la Auditoria General de la
Republica debe igualmente cumplir un rol trascendental en la imperiosa conciliacion entre
la proteccion del patrimonio publico y el respeto de los derechos constitucionales de las

victimas™®*,

Actualmente, existe un gran debate en torno a los graves problemas presupuestales que
generan las multiples demandas y condenas contra el Estado Colombiano. Vemos con
preocupacién que ha tomado fuerza en los Ultimos tiempos la idea segln la cual, la Gnica

solucidn a este problema presupuestal es la restriccion de la reparacion de las victimas.

Como lo hemos indicado en la etapa de diagnostico de este Proyecto, asi como en
reiteradas oportunidades desde la academia, “el articulo 90 de la Carta Politica es la

Clausula General de Responsabilidad patrimonial del Estado ya que abarca su

“*IARDILA BARRERA, Jaime Rauil. Pedagogia, Prevencion y Control Social en la lucha frontal contra la corrupcién. Mundo

Grafico Editores: Bucaramanga, 2011. 46 p.
“2ARDILA, Jaime, Op. cit. p. 23.

“Blbidem., p. 25.

“*Ibidem., pp. 25y 26.
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responsabilidad precontractual, contractual, pos-contractual, y extracontractual. En virtud
de esta Clausula, el Estado debe responder por los dafios antijuridicos que le sean
imputables por la accion u omision de las autoridades publicas. De manera subsidiaria, el
articulo constitucional en cuestién se ocupa de la responsabilidad patrimonial en que
pueden incurrir los servidores publicos o los particulares que cumplan funciones publicas
por sus conductas dolosas o gravemente culposas. Como lo sostienen sectores de la
academia, desafortunadamente este articulo constitucional ha sido leido y aplicado de
manera parcial al s6lo reconocérsele su naturaleza reparadora y desconocerse su
importante componente preventivo, lo cual no favorece la adopcion de soluciones

eficientes al problema fiscal generado por las multiples condenas contra el Estado”*°.

En este acaptie, partimos entonces de la innovadora Hipétesis demostrada por el Doctor
Juan Carlos PELAEZ GUTIERREZ, segun la cual “la dimension preventiva del articulo 90
constitucional es elemento central en la ponderacion entre la proteccion del patrimonio

48 En efecto, “a

publico y la reparacién de los dafios antijuridicos imputables al Estado
pesar de haber transcurrido mas de veinte afios desde la adopcién de la Constitucion
Politica de Colombia, actualmente en el derecho colombiano no se hace una lectura
adecuada acerca del contenido, alcance y campo de aplicacion del articulo 90 de la
Constitucién Politica de Colombia, lo cual no permite que esa Clausula General de
Responsabilidad Patrimonial del Estado instaurada por el Constituyente cumpla con su
importante objetivo. A pesar de tratarse de una innovacion mayor en el ordenamiento
constitucional colombiano, hasta la fecha s6lo se ha hecho una lectura parcial acerca del
contenido, alcance y campo de aplicacion del articulo 90 de la Constitucion, lo cual exige
una modificacion inmediata de la lectura restringida que hasta ahora se ha hecho de esa

norma constitucional a fin de lograr una ponderaciébn adecuada de los extremos en

“PELAEZ G, Juan Carlos. La Responsabilidad Extracontractual del Estado, la necesaria comprensién de una construccién
juridica compleja, Bogotd, Universidad Externado de Colombia, Catedra en las Maestrias de Derecho Administrativo y en
las Especializaciones de Derecho Administrativo; citado por ARDILA BARRERA, Jaime Raul. Pedagogia, Prevencion y
ggntrol Social en la lucha frontal contra la corrupcién. Mundo Gréfico Editores: Bucaramanga, 2011, pp. 22 y ss.
VER:

- Juan Carlos PELAEZ GUTIERREZ, “La dimension preventiva del articulo 90 constitucional: Elemento central en la
ponderacion entre la proteccién del patrimonio publico y la reparacion de los dafios antijuridicos imputables al Estado”,
Ponencia presentada el 2 de septiembre de 2011 en el Segundo Foro Experiencias y Retos del Control Fiscal, titulado “La
Infraestructura en Colombia: Vicisitudes del Régimen Contractual”, organizado por la Contraloria General de la Republica. -
- Juan Carlos PELAEZ GUTIERREZ, La Responsabilidad Extracontractual del Estado: Una Construccion Juridica Compleja,
Curso Magistral en el marco de la Escuela Doctoral, de la Maestria de Derecho Administrativo, y de la Especializacion en
Derecho Administrativo; Bogota: 2011, Universidad Externado de Colombia.
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conflicto: la proteccion del patrimonio publico, por una parte, y la reparacion de los dafios

antijuridicos sufridos imputables al Estado, por otra parte*®’.

La dimensién preventiva del articulo 90 constitucional como elemento central en la
ponderacion entre la proteccion del patrimonio publico y la reparacion de los dafios

antijuridicos imputables al Estado®®®

, serd entonces, uno de los aspectos centrales y
altamente innovadores de las Fases y Etapas del Modelo de Gestion del presente

Proyecto.

Para tal efecto, la estrategia central del Presente Programa sera la de desentrafiar del
articulo 90 constitucional la funcién preventiva que engloba este precepto normativo, tanto
en su primer inciso como en su segundo inciso. Es decir, reconocer que este articulo
constitucional cumple, no sé6lo una funcién reparadora (inciso primero) o restitutoria (inciso

segundo), sino también preventiva en materia de dafios antijuridicos.

En lo relativo a la prevencién del Dafio Fiscal, en la etapa de Diagndéstico del presente
Programa, habiamos adelantado que “el Control Fiscal debe estar en capacidad de
suministrar resultados oportunos y satisfactorios en las investigaciones. Para ello, en los
temas de mayor relevancia e impacto fiscal, es necesario adelantar procesos verbales
que no excedan un afio en su tramite. Una de las principales causas del dafio fiscal en el
pais es precisamente que los procesos de responsabilidad fiscal se realizan en tiempos
gue sobrepasan los limites de prescripcion, llevando esta situacion a un detrimento
importante del erario publico. En materia de Jurisdiccion Coactiva, la situacion es
igualmente grave y preocupante. Adicionalmente, no se han ejecutado proyectos
integrales en estas materias y como consecuencia de ello, siguen avanzando los
escandalos en materia de corrupcién. En este sentido, se requiere que se adelanten

varias acciones preventivas que se puedan anticipar a los dafos fiscales”.

Asi las cosas, la estrategia central en materia de prevencion del Dafio Fiscal tendra dos
dimensiones en este Programa.

Por una parte, el objetivo central de este Programa sera una herramienta transversal
fundamental de prevencion de dafos fiscales: reforzar el Control Fiscal tradicional e

incorporar al Control Fiscal los componentes de prevencion, pedagogia, y control social,

487 Ide

488 488 Idem.
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de tal manera que el Control Fiscal sea una herramienta eficiente, eficaz, y efectiva de
lucha contra la corrupcion.

Por otra parte, nos focalizaremos en los procesos de responsabilidad fiscal,
administrativos sancionatorios, y de jurisdiccion coactiva, con el objeto de suministrar
herramientas que permitan lograr que éstos se adelanten de manera satisfactoria dentro
de los términos de ley y que, por ende, cumplan con su finalidad que no es otra que la de

recuperar los detrimentos patrimoniales que ha sufrido el erario puablico en estos campos.

Para efectos de la prevencién del Dafio Antijuridico y del Dafio Fiscal, las Estrategias de
Gestion, las Estrategias metodoldgicas para los ejes tematicos fiscales, sociales y
medioambientales, asi como las Estrategias metodoldgicas para los criterios transversales
de pedagogia, prevencion y control social, que vienen de ser desarrolladas en este
Documento, seran instrumentos fundamentales en las Fases y Etapas del Modelo de

Gestién de este Programa en este campo especifico.

5. Estrategias de Operacion Anual

El objetivo de este acapite es retomar cada uno de los problemas encontrados en la Etapa
de Analisis del Problema, asociarlos a los Objetivos Institucionales planteados en el Plan
Estratégico 2011-2013 de la AGR, proponer metas e indicadores vy, finalmente, establecer
unas actividades asociadas del palnteamiento estratégico que se ha realizado con las

plataformas.

PROBLEMA PA

e Falta de credibilidad en los Organos de Control Fiscal.

OBJETIVO (S) INSTITUCIONAL(ES)
e Posicionar a la Auditoria General de la Republica “Control Fiscal con Pedagogia
Social”
Meta: Mejorar en la credibilidad y posicién de la AGR, mediante la divulgacion de la

informacién preventiva de manera oportuna en los medios
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Indicador: (NUumero de comunicados de prensa con informes y recomendaciones de
prevencion de la AGR ante los medios del afio investigado / NUmero de comunicados de
prensa con informes y recomendaciones de prevencion de la AGR ante los medios del
ano anterior ) *100 — 100.

ACTIVIDADES ASOCIADAS

e Articular acciones con los demas Organos de Control Fiscal, Organos de Control y
Entidades Publicas, que tengan proyectos de prevencion, de control social y/o de
participacion ciudadana, cuyo objetivo esté asociado a la lucha contra la
corrupcion.

o Desarrollar nuevas y novedosas metodologias para informar a la ciudadania y
comunidad en general de denuncias y alertas en el control de los recursos.

e Creacion de boletines informativos externos para la ciudadania, la comunidad
académica en todos sus niveles, el sector privado, el sector publico, y los partidos

y movimientos politicos.

PROBLEMA PB

e Sofisticacién de la corrupcion administrativa

OBJETIVO (S) INSTITUCIONAL (ES)
o Fortalecer las labores de vigilancia fiscal, de prevencion del dafio, y de
resarcimiento del mismo
Meta: Crear lineas de investigaciones y metodologias analizando la sofisticacion de la
corrupcion en cada eje temético de forma especializada para establecer mecanismos de

control.
Indicador: Numero de metodologias desarrolladas analizando los factores de sofisticacién

de corrupcién en el afio investigado.
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ACTIVIDADES ASOCIADAS

Generar lineas de investigacién y metodologias que tomen como punto de andlisis
la sofisticacion de la corrupcidon y posterior implementacibn de acciones
preventivas, pedagogicas y de control social en el eje tematico investigado.

PROBLEMA PC

Debilidad o inexistencia de procesos pedagdgicos de control a la corrupcion
dirigidos a la ciudadania en general, a la comunidad académica en todos sus
niveles, al sector privado, a las organizaciones gremiales, al sector publico, y a los

partidos y movimientos politicos.

OBJETIVO (S) INSTITUCIONAL (ES)

Promover mecanismos de prevencion del dafio fiscal

Meta: Abrir espacios pedagdgicos dirigidos a la ciudadania en general, a la comunidad

académica en todos sus niveles, al sector privado, al sector publico, y a los partidos y

movimientos politicos.

Indicador: (NUmero de eventos pedagdégicos realizados en el afio investigado / NUmero de

eventos pedagogicos realizados en el afio anterior) *100 - 100

ACTIVIDADES ASOCIADAS

Realizar foros y eventos territoriales o regionales de participacion ciudadana, con
énfasis en la comunidad académica en todos sus niveles, sector privado, sector
publico y, partidos y movimientos politicos.

Hacer cartografia de prevencion frente a la corrupcion con denuncias,
comunicados de prensa e informacion.

Buscar alianzas y firmar acuerdos de intencion en las regiones con entidades
claves de agrupacion ciudadana, comunidad académica en todos sus niveles,

sector privado, sector publico y, partidos y movimientos politicos.
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PROBLEMA PD

e Falta de efectividad de los Organos de Control Fiscal en materia de recuperacion
del Dafo Fiscal: oportunidad y eficiencia

OBJETIVO (S) INSTITUCIONAL(ES)
e Propender por un efectivo resarcimiento del dafio patrimonial al Estado y fortalecer
las labores de vigilancia fiscal y de prevencion del dafio.
Meta: Aumentar el recaudo en los procesos de responsabilidad fiscal, mediante el uso de
recomendaciones y alternativas de prevencion y resarcimiento del dafio fiscal.
Indicador: (Monto recaudado por procesos de responsabilidad fiscal o jurisdiccién coactiva
en el afio investigado / Monto recaudado por procesos de responsabilidad fiscal o

jurisdiccién coactiva en el afio anterior) *100 - 100

ACTIVIDADES ASOCIADAS

e Desarrollar metodologias en los procesos de responsabilidad fiscal y jurisdiccion
coactiva con recomendaciones que contrarresten: el exceso de nulidades
procesales, la indebida aplicacion de la norma procedimental, la falta de certeza
juridica en algunos temas de conceptualizacion del dafio, las deficiencias en el
manejo secretarial, las dilaciones injustificadas de los procesados y carencias en
la toma de medidas por parte de la AGR, los vacios juridicos en las normas, las
falencias en los hallazgos fiscales, las debilidades en el soporte probatorio, las
debilidades en la argumentacién y la ausencia de medidas de control para el
adecuado tramite procesal

¢ Automatizar los procesos de responsabilidad fiscal que apoyen las decisiones de
los procesos con alertas tempranas

e Elaborar documentos de politicas que faciliten la celeridad de los procesos

e Abrir un espacio de compilacién y relatoria juridica que permita la unificacion de
criterios juridicos y, por consiguiente, la toma de decisiones oportunas en el

proceso
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PROBLEMA PE

e Escaso “Control Social” como parte del Control Fiscal

OBJETIVO (S) INSTITUCIONAL(ES)
e Promover mecanismos de prevencion del dafio fiscal y del dafio antijuridico (Mirar

problema PC)
PROBLEMA PF

e Debilidad de los Organos de Control Fiscal en materia preventiva

OBJETIVO (S) INSTITUCIONAL(ES)
e Promover mecanismos de prevencion del dafio fiscal y del dafio antijuridico (Mirar

problema PC)

PROBLEMA PG

e Incipientes ejercicios de estructuracion de una politica publica de Estado en torno

a los objetivos del Control Fiscal

OBJETIVO (S) INSTITUCIONAL(ES)

e Promover y coadyuvar un proceso de reingenieria del control fiscal para la lucha
contra corrupcion y participar en los proyectos de ley y de acto legislativo,
relacionados con el control fiscal y, las finanzas nacionales y territoriales.

Meta: Elaborar un documento de politica publica CONPES
Indicador: Elaboracion de un CONPES para el control fiscal

ACTIVIDADES ASOCIADAS
e Elaborar un documento CONPES de politica publica de Estado
e Implementar y consolidar el modelo de gestion para la sostenibilidad y

mejoramiento continuo en el proceso de control fiscal en la AGR.
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PROBLEMA PH

e Débil articulacién en el Sistema Nacional de Control Fiscal

OBJETIVO (S) INSTITUCIONAL(ES)

e Promover la consolidacion del Sistema Nacional de Control Fiscal.
Meta: mejorar el nivel de articulacion del Sistema Nacional de Control Fiscal, aumentando
lazos de confianza entre organismos de control fiscal y buscando alianzas y formas de
trabajo conjunto
Indicador: (Numero de convenios, Cartas de Intencion, Acuerdos celebrados entre la AGR
y organismos de control fiscal u organismos de control del afio investigado / Niamero de
convenios, Cartas de Intencién, Acuerdos celebrados entre la AGR y organismos de
control fiscal u organismos de control del afio)*100- 100

ACTIVIDADES ASOCIADAS
o Realizar ejercicios de revisar objetivos comunes en los planes de desarrollo o
planes estratégicos de los organismos de control fiscal u organismos de control
e Firmar convenios interadministrativos, cartas de intencién, alianzas estratégicas,
acuerdos con organismos de control fiscal u organismos de control
e Hacer seguimiento a las acciones y metas establecidas en los convenios

interadministrativos, cartas de intencion, alianzas estratégicas, acuerdos

F. MATRIZ DE MARCO LOGICO

La matriz de Marco Légico es una herramienta que resume las actividades de cada etapa
del proyecto con sus indicadores, sus fines y riesgos. Es Gtil para mostrar los instrumentos
para la revision, seguimiento y evaluacion de los componentes y actividades del
programa.

Para resumir el trabajo de situacion deseada se propone el disefio de la matriz en la tabla
a continuaciéon, que contempla el desarrollo del programa-proyecto por etapas; sin
embargo la matriz diligenciada del proyecto se encuentra en el Anexo 2, de este
documento.
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Tabla 10. Disefio de la matriz de marco logico del proyecto

Etapa l:
Etapa de conceptualizacion y pilotaje del fortalecimiento del control fiscal tradicional, asi como de la incorporacién de estrategias pedagégicas, preventivas y de
control social (Afio 0)

PLATAFORMA CONCEPTUAL Y METODOLOGICA
Actividades Indicadores y Célculos Medios de verificacién Riesgos

PLATAFORMA DE DIRECCIONAMIENTO ESTRATEGICO Y DE INNOVACION
Actividades Indicadores y Célculos Medios de verificacién Riesgos

PLATAFORMA POLITICO INSTITUCIONAL
Actividades Indicadores y Célculos Medios de verificacién Riesgos

PLATAFORMA CONCEPTUAL Y METODOLOGICA
Actividades Indicadores y Célculos Medios de verificacién Riesgos

PLATAFORMA DE DIRECCIONAMIENTO ESTRATEGICO Y DE INNOVACION
Actividades Indicadores y Célculos Medios de verificacién Riesgos

PLATAFORMA POLITICO INSTITUCIONAL
Actividades Indicadores y Célculos Medios de verificacién Riesgos

Etapa lII:
Etapa de consolidacién de estrategias pedagégicas, preventivas y de control social del proyecto (Afio 3)

PLATAFORMA CONCEPTUAL Y METODOLOGICA
Actividades Indicadores y Célculos Medios de verificacién Riesgos

PLATAFORMA DE DIRECCIONAMIENTO ESTRATEGICO Y DE INNOVACION
Actividades Indicadores y Calculos Medios de verificacién Riesgos

PLATAFORMA POLITICO INSTITUCIONAL
Actividades Indicadores y Célculos Medios de verificacién Riesgos

Fuente: elaboracion propia

Como se observa en la Tabla 10, Cada etapa y cada plataforma tienen unas actividades
especificas que dan cuenta del proceso que va logrando el modelo de gestién planteado,
esto asociado a unos indicadores y unos riesgos que pueden dificultar el proceso, en cada

actividad planteada.
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El resumen de la matriz de acuerdo con los tres tipos de estrategias planteadas puede

ser revisado en el Anexo 2.
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IV. FORMULACION DEL PROYECTO Y DISENO DE LA ESTRATEGIA PARA
SOLICITAR COOPERACION NACIONAL Y/O INTERNACIONAL

A continuacion la forma en que debe presentarse el programa a manera de proyecto de
inversion nacional al Banco de Proyectos del Departamento Nacional de Planeacién y
solicitud de cooperacion con Agencias Nacionales y/o Internacionales de Cooperacion.

A. Elaboracién de documento de base de componentes para presentar al Banco
de Proyectos de Inversion Nacional

NOMBRE DEL PROYECTO

Programa de Pedagogia, Prevencion y Control Social en la Lucha contra la Corrupcion

OBJETIVO GENERAL

Proponer un modelo de gestiébn que contenga estrategias de fortalecimiento del control
fiscal tradicional e incorpore los contenidos de pedagogia, prevencion y control social,
para lograr la eficiencia, eficacia y efectividad del control fiscal como instrumento de
lucha frontal contra la corrupcién en Colombia

OBJETIVOS ESPECIFICOS

Los objetivos especificos del programa que se plantean en el objetivo general son:

1. Fortalecer el control fiscal tradicional
2. Incorporar al control fiscal los conceptos de pedagogia, prevencion y control social
3. Proponer estrategias pedagoégicas, de prevencion y control social, para lograr

articulaciéon en los esfuerzos contra la corrupcién, de los érganos de control, sector
publico, privado y ciudadania

4, Elaborar propuestas de fortalecimiento para la operatividad de las herramientas
normativas y estrategias de planeacion y desarrollo en los procesos y procedimientos del
control fiscal

5. Proponer un procedimiento para realizar el analisis y unificaciébn de criterios
juridicos, la compilacién normativa, jurisprudencial, doctrinal, y conceptual, asi como en
el manejo de dicha informacion (relatoria juridica), en los procesos de responsabilidad
fiscal, jurisdiccion coactiva, administrativos sancionatorios, y en todos los relacionados
con la defensa judicial de la Auditoria General de la Republica, que permita la prevencion
y/o recuperacion del dafio fiscal y del dafio antijuridico.

POBLACION OBJETIVO

Contraloria General y Contralorias Territoriales, Comunidad Académica en todos sus
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niveles, Sector Privado, Organizaciones Gremiales, Partidos y Movimientos Politicos

COMPONENTES

PLATAFORMA CONCEPTUAL- METODOLOGICA

Conjunto de conceptos, fundamentos, técnicas, métodos y metodologias, que permiten la
concepcién y formulacién del Proyecto; contiene el soporte o base conceptual y
metodoldgica, de las acciones del proyecto. Tiene énfasis en estrategias participativas
preventivas, andlisis de riesgos y evaluacién de la politica publica.

PLATAFORMA DE DIRECCIONAMIENTO ESTRATEGICO Y DE INNOVACION

Conjunto de tacticas, estrategias y herramientas de gestion (operativas vy
administrativas), creativas e innovadoras, de pedagogia, prevencién y control social para
sensibilizar, concienciar, capacitar y entrenar a la poblacion objetivo y stakeholders en
torno a los objetivos del control fiscal.

PLATAFORMA POLITICO- INSTITUCIONAL

Conjunto de estrategias politicas e institucionales para lograr alianzas y socios
estratégicos, politicas institucionales y publicas, reformas en el marco politico; para el
desarrollo del proyecto mediante cooperacién técnica, interadministrativa, nacional o
internacional.

INICIO Y FIN

Junio 2011- Junio 2013

METAS

Estrategias y modelo de gestién que pueda convertirse en politica publica de prevencion
en control fiscal

INDICADORES

Numero de personas sensibilizadas en el proceso
Porcentaje de ejecucion
Porcentaje de cumplimiento

PRESUPUESTO ANUAL

$354.000.000 con incremento en la capacidad instalada por cada afio del 25%

B. Elaboracion de documento de base de componentes para presentar a las
Agencias de Cooperacion Internacional

NOMBRE DEL PROYECTO

Programa de Pedagogia, Prevencion y Control Social en la Lucha contra la Corrupcion

OBJETIVO GENERAL

Proponer un modelo de gestion que contenga estrategias de fortalecimiento del control
fiscal tradicional e incorpore los contenidos de pedagogia, prevencion y control social,
para lograr la eficiencia, eficacia y efectividad del control fiscal como instrumento de lucha
frontal contra la corrupcién en Colombia

OBJETIVOS ESPECIFICOS

Los objetivos especificos del programa que se plantean en el objetivo general son:
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1. Fortalecer el control fiscal tradicional
2. Incorporar al control fiscal los conceptos de pedagogia, prevencién y control social

3. Proponer estrategias pedagogicas, de prevencion y control social, para lograr
articulacion en los esfuerzos contra la corrupcion, de los érganos de control, sector
publico, privado y ciudadania

4, Elaborar propuestas de fortalecimiento para la operatividad de las herramientas
normativas y estrategias de planeacion y desarrollo en los procesos y procedimientos del
control fiscal

5. Proponer un procedimiento para realizar el andlisis y unificacién de criterios
juridicos, la compilacion normativa, jurisprudencial, doctrinal, y conceptual, asi como en el
manejo de dicha informacion (relatoria juridica), en los procesos de responsabilidad fiscal,
jurisdiccién coactiva, administrativos sancionatorios, y en todos los relacionados con la
defensa judicial de la Auditoria General de la Republica, que permita la prevencion y/o
recuperacion del dafio fiscal y del dafio antijuridico.

POBLACION OBJETIVO

Contraloria General y Contralorias Territoriales, Comunidad Académica en todos sus
niveles, Sector Privado, Organizaciones Gremiales, Partidos y Movimientos Politicos

STAKEHOLDERS

Agencia Canadiense Para El Desarrollo Internacional- ACDI
Agencia De Cooperacién Internacional De Corea- KOIKA
Agencia De Cooperacién Internacional Del Japon- JICA
Agencia De Cooperacién Técnica Alemana - GIZ

Agencia De Estados Unidos Para El Desarrollo Internacional - USAID
Agencia Presidencial Para La Accion Social Y La Cooperacion
Agencia Sueca Para El Desarrollo- ASDI

Asociacion Colombiana De Universidades- ASCUN

Auditoria General De La Republica- AGR

Banco Interamericano De Desarrollo- BID

Banco Mundial

Cajas De Compensaciéon Familiar

Cercapaz (GT2)

Colegios

Comisién Econdmica Para América Latina Y El Caribe- CEPAL
Contraloria General De La Republica- CGR

Contralorias Territoriales

Corporacion Andina De Fomento- CAF

Corporacion Nuevo Arco Iris

Corporacion Transparencia Por Colombia

Defensoria Del Pueblo

Delegacion De La Unién Europea

Departamento Administrativo De La Funcion Pablica- DAFP
Departamento Nacional De Planeacion- DNP
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Embajada De Bélgica

Embajada De Holanda

Embajada De ltalia

Embajada Del Reino Unido

Escuela Superior De Administracion Publica- ESAP

Fiscalia General de la Nacion- FGN

Friedrich Ebert Stiftung-FESCOL

Gremios

International Republican Institute- IRI
Konrad-Adenaur-Stiftung- KAS

La Agencia Espafiola De Cooperacion Internacional Para El Desarrollo- AECID
Ministerio De Educacion Nacional- MEN

Ministerio Del Interior

Oficina De Las Naciones Unidas Contra La Droga y El Delito-UNODC
Partidos y Movimientos Politicos

Personerias

Procuraduria General De La Nacion- PGN

Programa de Las Naciones Unidas Para El Desarrollo-PNUD
Programa Presidencial Colombia Joven

Secretarias de Educacion

The National Democratic Institute- NDI

Universidades

Veedurias

COMPONENTES

PLATAFORMA CONCEPTUAL- METODOLOGICA

Conjunto de conceptos, fundamentos, técnicas, métodos y metodologias, que permiten la
concepcion y formulacion del Proyecto; contiene el soporte o base conceptual y
metodoldgica, de las acciones del proyecto. Tiene énfasis en estrategias participativas
preventivas, analisis de riesgos y evaluacion de la politica publica.

PLATAFORMA DE DIRECCIONAMIENTO ESTRATEGICO Y DE INNOVACION

Conjunto de tacticas, estrategias y herramientas de gestion (operativas y administrativas),
creativas e innovadoras, de pedagogia, prevencién y control social para sensibilizar,
concienciar, capacitar y entrenar a la poblacion objetivo y stakeholders en torno a los
objetivos del control fiscal.

PLATAFORMA POLITICO- INSTITUCIONAL

Conjunto de estrategias politicas e institucionales para lograr alianzas y socios
estratégicos, politicas institucionales y publicas, reformas en el marco politico; para el
desarrollo del proyecto mediante cooperacion técnica, interadministrativa, nacional o
internacional.
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Plataforma Politico Institucional

. . . Conjunto de estrategias para lograr alianzas y
Plataforma de Direccionamiento socios para el desarrollo de | proyecto Ministerio de
Estratégico y de Innovacion mediante cooperacién técnica, Educacién

. . . interadministrativa, nacional o internacional
Conjunto de estrategias y herramientas de =i strativainacionalolintenacions

gestion para sensibilizar y concienciar a la ESAP

poblacién objetivo en torno al control fiscal ‘ O

Contralorias

Cooperacion
internacional

Secretarias de
Educacion Marco
Poblacion Politico

Educacion Educacién S i S Ambientes
Media Basica Superior L=z PEdago.g’la’ (sl virtuales
Rectores Prevenciony i
a .Veedurlas
Profesores Control Social de los
RN recursos publicos en Oficinas de
S0 °. la lucha frontal Participacion
o Ciudadana

. Estudiantes contra la corrupciéon
Ciudadania

[ J [ ) >
Sect
T (\ actor

Publico

Educacién para el
Desarrollo profesional y el . Sector Privado Socios

Trabajo. &gi
rabajo. Oficinas de estrategicos
Control Interno

Partidos Politicos

Plataforma Conceptual y Metodolégica
Concepcién y Formulaciéon del Proyecto, que contiene el soporte o base conceptual y metodoldgica, utilizando la teoria
de Marco Légico con énfasis en estrategias participativas. Eje articulador de todo el proyecto y de sus plataformas

METODOLOGIA

249




Marco Légico para abordar problemética y estrategias de solucién

Arbol de problemas

Ausenciade la
dimen

Problema:
planeacid

Etapas

Consolidacién

Modelo de gestién hibrido para la pedagogia, prevencién y control social
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pilotaje y sensibilizacion evaluacion

INICIO Y FIN

Junio 2011- Junio 2013

METAS

Estrategias y modelo de gestion que pueda convertirse en politica publica de prevencion
en control fiscal

INDICADORES

Numero de personas sensibilizadas en el proceso
Porcentaje de ejecucion
Porcentaje de cumplimiento

PRESUPUESTO ANUAL

$354.000.000 con incremento en la capacidad instalada por cada afio del 25%
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CONCLUSIONES

El Presente Proyecto, que sin lugar a dudas y como ha quedado claro a lo largo de este
Documento, constituye un verdadero Programa, es una propuesta ambiciosa del Sefior
Auditor General de la Republica que busca convertir al Control Fiscal en una herramienta
eficiente, eficaz y efectiva de lucha contra la corrupcion. EI Programa propone reforzar al
Control Fiscal tradicional y dotarlo, ademas, de las dimensiones preventivas, pedagodgicas
y de control social, que le permitan enfrentar de manera exitosa al flagelo de la corrupcion
en Colombia.

Tal y como se indicé en la Introduccion, el presente Proyecto se desarrolla de
conformidad con los lineamientos de la Metodologia de Marco Ldégico. Lo anterior por
expresa decision de la Auditoria General de la Republica*®; decision por lo demas
acertada si se tiene en cuenta que es una metodologia muy adaptada al proyecto en
cuestion, la cual, ademas, tiene la ventaja de ser ampliamente aplicada en los espacios
nacionales e internacionales que esperamos sean aliados de la Auditoria General de la
Republica en esta cruzada de lucha frontal contra la corrupcion. Asi las cosas, una de las
mas grandes ventajas que ofrece la propuesta de las acciones, orientada a resolver la
problematica planteada en el analisis del problema, es quizas la metodologia holistica con
la que se abordan la situacién actual y la situacién deseada, pues no sélo hay diferentes
lineas de intervencién para resolver el problema, sino que se analiza desde diferentes
aristas teniendo en cuenta metodologias hibridas de participacion y de gestion, criterios
transversales, ejes tematicos, lineas de tiempo y etapas de desarrollo. Esto hace que el
proyecto sea mirado desde un analisis de multiples variables y desde la complejidad que
involucra cada variable, lo cual le imprime caracter cientifico y politico, con un énfasis

participativo que asegura el normal desarrollo de las acciones propuestas.

Se trata, sin emabrgo, de una proposiciébn ambiciosa e innovadora que por sus objetivos y
alcances, trasciende de manera importante las competencias y las capacidades de la

Auditoria General de la Republica. Es por ello que, sélo con la participacion activa de los

89 Ver el Acta 05 de 2011 de la Oficina de Estudios Especiales y Apoyo Técnico, en el marco de los contratos 062 y 056 de
2011, correpondiente a la reunion realizada con la Auditoria Auxiliar y la Oficina de Planeacion.
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stakeholders y destinatarios descritos en este documento, asi como de aquellos que se
llegare a identificar y a vincular a futuro, se podria llegar a la consolidacion del Programa y
a lograr los objetivos del mismo.

Convertir al Control Fiscal en una herrameinta eficiente, eficaz, y efectiva, de lucha contra
la corrupcidn es una tarea que nos incumbe a todos. Esperamos que este Proyecto sea el
punto de partida de una innovadora cruzada en esta direccion, la cual nos permita
permeabilizar a la sociedad y al Estado, en todos sus niveles, con las ideas del caracter
sagrado de lo publico, de que la proteccién del Patrimonio Publico es una obligaciéon de
todos y, de que, el Control Fiscal, en esa medida, esta estrecha y directamente
relacionado con la implementacion del Estado Social de Derecho en Colombia.
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